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Faktenblatt Nr. 1: Systemgrenze und Mengengerust

Zusammenfassung

Der Erndhrungsplan 1990 bildete die Grundlage fir die Schaffung des Sachplans FFF, mit welchem
die Raumplanung vor die Herausforderung gestellt wurde, 450000 ha Ackerflachen fiir die Ernah-
rungssicherung in Mangellagen bereitzustellen. Uber die Raumplanungsverordnung wurden die Kan-
tone verpflichtet, ihre Fruchtfolgeflachen zu erheben und dem Bund zu melden. Nach einer Harmoni-
sierung der Daten legte der Bundesrat am 8. April 1992 den Mindestumfang der FFF sowie die kanto-
nalen Kontingente fest.

Damit war die Systemgrenze fiir den heute giiltigen Sachplan definiert. Trotz des Sachplans FFF gin-
gen weitgehend aufgrund des Siedlungswachstums wertvolle Landwirtschaftsflachen verloren. Eine
zentrale Massnahme gegen die Zersiedelung stellte die erste Etappe der Teilrevision des Raumpla-
nungsgesetzes (RPG1) dar. Die zweiten Etappe der Teilrevision des Raumplanungsgesetzes (RPG2)
hatte unter anderem zum Ziel, den Schutz der FFF zu starken. In Wirdigung der eingegangenen Stel-
lungnahmen bezuglich RPG 2 beschloss der Bundesrat am 4. Dezember 2015, diese auf wenige, je-
doch zentrale Themen der Raumplanung zu beschranken. Die Themen Kulturlandschutz und Frucht-
folgeflachen wurden indessen von der Revisionsvorlage entkoppelt. In einer ersten Phase setzte das
Eidgendssische Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) eine Exper-
tengruppe zur Uberarbeitung/Starkung des Sachplans FFF ein. Dabei sollte aufgezeigt werden, ob die
bisherige Systemgrenze des Sachplans FFF beibehalten werden soll oder ob diese aufgrund des
stark vorangeschrittenen Kulturlandverlustes und des Bevdlkerungswachstums einer Anpassung be-
darf.

Die Schweiz verfugt insgesamt lber ca. 1,5 Mio. ha Kulturland, welches sich aus rund 1 Mio. ha land-
wirtschaftlicher Nutzflache sowie rund 500°000 ha S6mmmerungsflache zusammensetzt. Innerhalb
der landwirtschaftlichen Nutzflache werden rund 445°000 ha und somit etwa 45% Fruchtfolgeflachen
ausgewiesen. Die gegenwartigen Zahlen zeigen auf, dass alle Kantone derzeit (Stand 2017) ihr Kon-
tingent einhalten kénnen, lediglich der Kanton Wallis liegt knapp unter dem vorgegebenen Mindestum-
fang der FFF.

Erkenntnisse fiur die Expertengruppe

e Der Ernahrungsplan 1990 bildete die Grundlage zur Erstellung des Sachplans FFF, mit welchem
die Raumplanung vor die Herausforderung gestellt wurde, 450000 ha Ackerflachen fir die Ernah-
rungssicherung in Mangellagen bereitzustellen.

e Uber die Raumplanungsverordnung wurden die Kantone verpflichtet, ihre Fruchtfolgeflachen zu
erheben und dem Bund vorzulegen. Nach einer Harmonisierung der Daten wurde der Mindestum-
fang mit einer Verteilung auf die Kantone per Bundesratsbeschluss am 8. April 1992 definitiv fest-
gelegt. Damit war die Systemgrenze fir den heute noch gultigen Sachplan festgelegt.

e Trotz des Sachplans FFF gingen weitgehend aufgrund des Siedlungswachstums wertvolle Land-
wirtschaftsflachen verloren.

e Die Schweiz verfugt Uber ca. 1,5 Mio. ha Kulturland. Diese setzen sich aus rund 1 Mio. landwirt-
schaftlicher Nutzflache sowie rund 500°000 ha S6mmmerungsflache zusammen. Innerhalb der
landwirtschaftlichen Nutzflache werden rund 445000 ha Fruchtfolgeflachen ausgewiesen.

e Die FFF-Kennzahlen zeigen auf, dass alle Kantone gegenwartig (Stand 2017) ihr Kontingent ein-
halten kénnen, mit Ausnahme des Kantons Wallis.




1 Ausgangslage

1.1 Systemgrenze Sachplan FFF 1992

In der Nachkriegszeit fliihrten das allgemeine Bevolkerungswachstum, die veranderten Haushalts-, So-
zial- und Altersstrukturen, steigender Wohlstand und neue Gewohnheiten zu einem erhéhten Flachen-
verbrauch und zur Siedlungsausdehnung. Die Siedlungsflache hatte sich im Zeitraum von 20 bis 30
Jahren verdoppelt, wobei die flachsten und fruchtbarsten Béden des Mittellandes am starksten davon
betroffen waren. Fir die zweckmassige und haushalterische Nutzung des Bodens sowie fiir eine ge-
ordnete Besiedlung des Landes wurde ein Raumplanungsgesetz unvermeidlich: 1969 wurde die Ver-
fassungsgrundlage geschaffen und das Raumplanungsgesetz von 1979 konnte am 1.1.1980 in Kraft
treten. Dieses bewirkte eine Trennung von Baugebiet und Nichtbaugebiet, d.h. die Schaffung von zwei
Bodenmarkten, was den Druck auf geeignete Landwirtschaftsbéden verringerte. Die ungeordnete Be-
siedlung konnte dadurch etwas gebremst werden, aufgrund zu grosser Bauzonen und zu grossziigiger
Erschliessungen ging der Flachenverbrauch jedoch trotzdem weiter (Zeindler, 2001).

Im Hinblick auf die Verknappung des Bodens und zur Gewahrleistung der Erndhrungssicherheit wurde
die Forderung laut, landwirtschaftlich genutzte Flache nicht nur der Landwirtschaftszone zuzuschrei-
ben und so quasi der ,Restflache” zu tberlassen. Mit den gemass dem Erndhrungsplan von 1990 not-
wendigen 450’000 ha fiir die Sicherstellung der Erndhrung in Mangellagen war die Raumplanung zu-
dem vor die Herausforderung gestellt, die geeigneten Flachen fiir den ,Notfall* bereitzuhalten und un-
ter speziellen Schutz zu stellen. Damit war die Voraussetzung fiir das Instrument des Sachplans
Fruchtfolgeflachen geschaffen. Basierend auf der angepassten Verordnung vom 26. Marz 1986 Uber
die Raumplanung konnten die Kantone verpflichtet werden, ihre Fruchtfolgeflachen zu erheben. Die
Ergebnisse der Erhebungen (geografische Lage, Umfang in Hektaren, Qualitédt nach Bodenguteklas-
sen) wurden kartografisch und in Zahlen nach Gemeinden gesondert aufgefiihrt und dem Bund mitge-
teilt.2 Nach einer Harmonisierung der Daten wurde der Mindestumfang mit Verteilung auf die Kantone
per Bundesratsbeschluss am 8. April 1992 definitiv festgelegt und bedeutete die Systemgrenze flr
den heute noch gultigen Sachplan.

1.2 Der Kulturlandverlust schreitet voran

In der Schweiz gingen zwischen 1985 und 2009 rund 85000 ha Kulturland verloren, genauere Anga-
ben Uber die Anteile der FFF kénnen keine gemacht werden. Zwei Drittel der Verluste sind siedlungs-
bedingt (ca. 54‘000 ha), das restliche Drittel ergibt sich im Wesentlichen aus der Aufgabe landwirt-
schaftlicher, insbesondere alpwirtschaftlicher Nutzung. Fir den siedlungsbedingten Kulturlandverlust
ist mit einem Anteil von rund 70% (rund 37°000 ha) vor allem die Ausdehnung des Gebadudeareals ver-
antwortlich. Ein Grossteil davon (rund 15500 ha) sind Ein- und Zweifamilienhausern. Verkehrsflachen
verbrauchten im selben Zeitraum weniger als einen Sechstel dieser Kulturlandflaiche (PVK, 2015).

"Fur mehr Informationen hierzu siehe Faktenblatt Nr. 5.
2 Fur mehr Informationen zur Verteilung der Kontingente auf die Kantone siehe Faktenblatt Nr. 3.
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Abbildung 1: Bilanz des Ubergangs von Landwirtschaftsflachen in Siedlungsflachen von 1979/85 bis
2004/09 (85071 ha). (Quelle: BFS, Arealstatistik)

Der voranschreitende Kulturlandverlust kann unter anderem als Ausldser fiir die Annahme der Zweit-
wohnungsinitiative im Marz 2012) und der Revision des Raumplanungsgesetzes angesehen werden.
Des Weiteren kamen in den Kantonen Zirich, Thurgau und Bern Kulturlandinitiativen zustande, wel-
che verschiedene Massnahmen zum besseren Schutz des Kulturlandes fordern. Mit der Begriindung,
dass die aktuelle Bundesgesetzgebung das Kulturland nur ungeniigend schitze und die zweite
Etappe der Teilrevision des Raumplanungsgesetzes (RPG 2) auf 2020 vertagt und des gesamten Be-
reiches Kulturlandschutz entledigt wurde, wurde die eidgendssische Volksinitiative «Zersiedelung
stoppen — fir eine nachhaltige Siedlungsentwicklung (Zersiedelungsinitiative)» am 21.10.2016 einge-
reicht. Sie bezweckt die Schliessung von Bauzonen, um die Zersiedelung wirksam aufzuhalten sowie
die deutliche Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir nachhaltige Quartiere (https://www.zersiede-
lung-stoppen.ch/initiative/, Zugriff 11.11.16).

2 Aktuelle Situation

Von Dezember 2014 bis Mai 2015 fand die Vernehmlassung zu RPG 2 statt. In Wirdigung der einge-
gangenen Stellungnahmen beschloss der Bundesrat am 4. Dezember 2015, RPG 2 auf wenige, je-
doch zentrale Themen der Raumplanung zu beschréanken. Die Themen Kulturlandschutz und Frucht-
folgeflachen wurden indessen von der Revisionsvorlage entkoppelt. Um Fruchtfolgeflachen besser zu
schitzen, soll der diesbezlgliche Sachplan aus dem Jahr 1992 Uberarbeitet und gestarkt werden. Die
Verabschiedung des Uberarbeiteten Sachplans durch den Bundesrat ist fiir das Jahr 2018 vorgese-
hen. In einer ersten Phase wurde vom UVEK eine Expertengruppe zur Uberarbeitung/Starkung des
Sachplans FFF eingesetzt (ARE, April 2016). Diese sollte aufgezeigen, ob die bisherige System-
grenze des Sachplans FFF (vgl. Kapitel 1.1) beibehalten werden soll, oder ob diese aufgrund des
stark vorangeschrittenen Kulturlandverlustes sowie des Bevolkerungswachstums einer Anpassung be-
darf.
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21 Bodennutzung in der Schweiz

Aufgrund der besonderen geographischen Lage und der Topgraphie kann lediglich rund 36 Prozent
des Territoriums der Schweiz landwirtschaftlich genutzt werden. Begrifflich wird diese Flache in land-
wirtschaftlichen Nutzflache (24%) und Sémmerungsweiden (12%) unterschieden. Innerhalb der land-
wirtschaftlichen Nutzflache sind 45% der besten landwirtschaftlichen Bdden als Fruchtfolgeflache aus-

geschieden.

Bodennutzung in der Schweiz (total 41'285 km?)
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Abbildung 2: Bodennutzung in der Schweiz. (Quellen: Arealstatistik 2004/2009, BFS; Sémmerungs-
weiden: Bundesamt fir Umwelt: Landschaftsbeobachtung Schweiz, http://www.bafu.ad-
min.ch/umwelt/indikatoren/08611/10058/index.html|?lang=de, Zugriff am 11.01.2017;
FFF: Berechnungen ARE aufgrund kantonaler Datensatze.)

2.2 Definition und Grésse (ha) der Flachen im Zusammenhang mit den FFF

Die im Zusammenhang mit Fruchtfolgeflache wichtigsten Begriffe sind nachfolgend kurz umschrieben

und erlautert.

Flache

Definition

Quelle

Grosse (ha)

Kulturland

Bodden und Flachen, welche von der Landwirt-
schaft bewirtschaftet und genutzt werden. Darin
enthalten sind séamtliche landwirtschaftlich ge-
nutzten Grinland- und Ackerflachen (landwirt-
schaftlichen Nutzflache [LN] und S6mmerungs-
flache).

Gemass Kategorisierung der Arealstatistik

(Landwirtschaftsflachen) gehéren dazu das
Wies- und Ackerland, Weiden, Obstplantagen,

BLW 2012

BFS, Areal-
statistik

1'481'669°
(Stand 2004/09)

3 Quelle: BFS, Arealstatistik: https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/bodennutzung-bede-
ckung/landwirtschaftsflaechen.html. Zugriff 15.11.2017.

55%


http://www.bafu.admin.ch/umwelt/indikatoren/08611/10058/index.html?lang=de
http://www.bafu.admin.ch/umwelt/indikatoren/08611/10058/index.html?lang=de
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/bodennutzung-bedeckung/landwirtschaftsflaechen.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/raum-umwelt/bodennutzung-bedeckung/landwirtschaftsflaechen.html

Rebberge, Gartenbau sowie die alpwirtschaftli-
chen Nutzflachen.

Landwirtschaftliche
Nutzflache (LN)

Als landwirtschaftliche Nutzflache (LN) gilt die
einem Betrieb zugeordnete, fiir den Pflanzenbau
genutzte Flache ohne die Sémmerungsflache
(Art. 24 LBV), welche dem Bewirtschafter oder
der Bewirtschafterin ganzjahrig zur Verfigung
steht und ausschliesslich vom Betrieb (gemass
Art. 6 LBV) aus bewirtschaftet wird. Dazu geh6-
ren: die Ackerflache (Art. 18 LBV); die Dauer-
grunflache (Art. 19 LBV); die Streueflache (Art.
21 LBV); die Flache mit Dauerkulturen (Art. 22
LBV); die Flache mit Kulturen in ganzjahrig ge-
schitztem Anbau (Gewachshaus, Hochtunnel,
Treibbeet); die Flache mit Hecken, Ufer- und
Feldgeholzen (Art. 23 LBV), die nicht zum Wald
nach dem Waldgesetz vom 4. Oktober 1991 ge-
hort.

Art. 14 LBV

1'049'0724
(Stand 2016)

Fruchtfolgeflachen
(FFF)

FFF umfassen vorab das Ackerland und die
Kunstwiesen in Rotation sowie die ackerfahigen
Naturwiesen.

(Mindestumfang = 438460 ha).

445'000°
(Stand 2017)

Ackerland (=Acker-
flache)

Als Ackerflache gilt die Flache, welche in eine
Fruchtfolge einbezogen ist. Sie setzt sich aus
der offenen Ackerflache und den Kunstwiesen
zusammen.

Art. 18 LBV

398'695*
(Stand 2016)

Offenes Ackerland
(=offene Ackerfla-
che)

Als offenes Ackerland gilt die Flache, auf der
einjahrige Acker-, Gemuse- und Beerenkulturen
sowie einjahrige Gewlirz- und Medizinalpflanzen
angebaut werden. Buntbrache, Rotationsbrache
und Saume auf Ackerland zahlen ebenfalls
dazu.

Art. 18 LBV

272'698*
(Stand 2016)

Dauerwiese

Als Dauerwiese gilt die Flache, die jahrlich min-
destens einmal zur Futtergewinnung gemaht
wird.

Art. 19 LBV

n.a.

Ackerfahige Natur-
wiese

Dauerwiesen auf ackerfahigem Kulturland/FFF
(z.B. Heimweiden)

Art. 26 RPV

n.a.

Kunstwiesen

Als Kunstwiese gilt die als Wiese angesate Fla-
che, die innerhalb einer Fruchtfolge wahrend
mindestens einer Vegetationsperiode bewirt-
schaftet wird. Kunstwiesen sind Teil des Acker-
landes.

Art. 18 LBV

1255614
(Stand 2016)

Alpwirtschaftsflachen

Teil der Landwirtschaftsflachen gemass Katego-
risierung der Arealstatistik

BFS, Areal-
statistik

5138603
(Stand 2004/09).

4 Quelle: BFS, Landwirtschaftliche Strukturerhebung 2016; https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/land-

forstwirtschaft.assetdetail.2348896.html. Zugriff 12.01.2017.
5 Quelle: Zusammenstellung des ARE, Stand 2017 (siehe Abschnitt 2.3).




Sémmerungsflachen | Die Gemeinschaftsweiden, die SOmmerungswei- | Art. 24 LBV | n.a
den und die Heuwiesen, deren Ertrag fir die Zu-
futterung wahrend der Sdmmerung verwendet
wird.

SOmmerungsweide Als Sdmmerungsweiden gelten die Flachen mit Art. 26 LBV 513'‘8606
ausschliesslicher Weidenutzung, die der S6m- (Stand 2004/09)
merung von Tieren dienen und zu einem Sém-
merungsbetrieb (Art. 9) gehdren.

Tabelle 1: Definition und Grdsse (ha) von Flachen im Zusammenhang mit den FFF.

2.3 Wichtigste FFF-Kennzahlen

Folgende Tabelle stellt die kantonalen Kontingente gemass Sachplan FFF von 1992 den aktuell in den
Inventaren ausgewiesenen FFF gegenuber. Der Spielraum der jeweiligen Kantone stellt die Differenz
zwischen dem Inventar und dem Kontingent dar.

Kanton | Kantonales Inventare Kantone, Stand 2017 Spielraum
Kontingent Netto ha | Quelle ha | % des Kon-
gemass SP, tingents
ha

ZH 44'400 44'500 | Richtplan 2015 100 0,23

BE 82'200 82'492 | Richtplan 2016 292 0,36

LU 27'500 27'543 | Richtplan 2016 43 0,16

UR 260 262 | Richtplan 2017 2 0,77

Sz 2'500 3'575 | Richtplan 2017 1'075 43,00

ow 420 439 | Kantonale Mitteilung 10.08.2011 19 4,52

NW 370 386 | RP Priifbericht 2017 16 4,32

GL 200 224 | Prifung Geodatensatz FFF 2016 24 12,00

ZG 3'000 3'192 | RP Vorprifung 2017 192 6,40

FR 35'800 35'971 | Prufbericht ARE Geodatensatz 171 0,48

2015

SO 16'200 16'833 | RP Prifbericht 2017 633 3,91

BS 240 249 | Richtplan 2015 9 3,75

BL 9'800 9'860 | RP Vorprifung 2016 60 0,61

SH 8'900 8'909 | Kantonale Mitteilung 08.09.2014 9 0,10

AR 790 813 | RP Vorprifung 2015 23 2,91

Al 330 347 | RP Prifbericht 2016 17 5,15

SG 12'500 13'684 | Prifbericht ARE Geodatensatz 1'184 9,47

2017

GR 6'300 7'040 | RP Vorprifung 2017 740 11,75

AG 40'000 40'407 | Richtplan 2017 407 1,02

TG 30'000 30'422 | RP Vorprifung 2016 422 1,41

Tl 3'500 3'500 | keine Angaben 0 0,00

VD 75'800 75'861 | Kantonale Mitteilung 01.01.2017 61 0,08

VS 7'350 7'343 | Kantonale Mitteilung 30.09.2012 -7 -0,10

NE 6'700 7'249 | Aktennotiz ARE / Kt. NE 549 8,19

11.09.2014

6 Quelle: Bundesamt fir Umwelt: Landschaftsbeobachtung Schweiz, http://www.bafu.admin.ch/umwelt/indikato-
ren/08611/10058/index.html?lang=de, Zugriff 11.01.2017.
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GE 8'400 8'545 | RP Vorpriifung 2017 145 1,73

Ju 15'000 15'062 | Berichterstattung Kanton, Marz 62 0,41
2017

CH 438'460 444'708 6'248 1,42

Tabelle 2: Wichtigste Kennzahlen zu den FFF in den Kantonen, Stand Oktober 2017 (Quelle: Zu-
sammenstellung des ARE). Die Daten stammen aus den kantonalen Richtplanen oder
aus Mitteilungen der Kantone ans ARE. Bei manchen Kantonen sind die Zahlen schon

einige Jahre alt, da Neuerhebungen und deren Prifung noch laufen.

Das FFF-Gesamtkontingent von 438460 ha wird folgendermassen auf die Kantone aufgeteilt:

Ubrige Kantone,
inkl. Bergkantone

VD

ZH

AG

Abbildung 3: Prozentuale Verteilung des Gesamtkontingents an FFF auf die Kantone. (Quelle: Sach-
plan FFF 1992)

Folgendes Diagramm gibt einen Uberblick tiber den Stand der kantonalen Spielraume (Mindestum-
fang 1992 — Inventar netto 2017). Die zahlenmassige Differenz zwischen Inventar und Mindestumfang

stellt den kantonalen Spielraum dar.
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Abbildung 4:  Spielrdume der Kantone, Stand 2017. (Quelle: eigene Darstellung gemass Zusam-
menstellung ARE, Tabelle 2)

Aktuell erfullen 25 von 26 Kantonen den im Sachplan 1992 festgesetzten FFF-Mindestumfang.
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Faktenblatt Nr. 2: Schutzinteressen

Zusammenfassung

Die Arealstatistik der Schweiz zeigt, dass am meisten Kulturland aufgrund des Siedlungswachstums
verloren geht und die produktivsten Béden der tiefen Lagen am starksten unter Druck stehen. Der Kul-
turlandverlust schreitet stetig fort, wenn auch mit im letzten Jahrzehnt etwas abgeschwachter Ge-
schwindigkeit.

Kulturlandschutz bezweckt den Erhalt der fruchtbaren Béden im Hinblick auf ihre Produktionsfunktion.
In potenzieller Konkurrenz dazu stehen Schutzinteressen, die auf andere Okosystemleistungen fokus-
sieren (z.B. Biotop- und Artenschutz, Gewasserschutz) oder andere Flachennutzungen privilegieren
(z.B. Waldschutz). Die Wirkungen dieser Schutzinteressen und -bestimmungen auf das Kulturland rei-
chen von Nutzungseinschrankungen fur die Landwirtschaft Gber die Verstarkung des Siedlungsdrucks
auf das Kulturland bis hin zu direktem Kulturlandverlust. Wo sich Schutzgebiete und Kulturland tberla-
gern, kommt es zu einer Verschiebung des Siedlungsdrucks innerhalb des Kulturlandes. Die Schutzin-
teressen wirken aber auch unterstiitzend auf den Kulturlandschutz, indem ihre Bestimmungen einen
haushalterischen Umgang mit dem Boden fordern, die Lenkung der Siedlungsentwicklung nach innen
unterstitzen und somit zur Freihaltung von Kulturland beitragen.

Dem Kulturlandschutz wird im Vergleich zu anderen bundesrechtlichen Schutzbestimmungen eine
eher schwache Wirkung attestiert, insbesondere im Vergleich zum konsequenten Bestandesschutz
beim Wald. In raumplanerischen Interessenabwagungen kommt die Bedeutung des Bodens als pro-
duktives Kulturland gegeniiber anderen Interessen am Boden oft zu kurz. Andererseits verfiigt die
Schweiz mit dem Sachplan FFF Uber ein Instrument flr den Schutz der produktivsten Flachen, das
sich durch die verbindliche Festlegung des Mindestumfangs auszeichnet. Dies ist im europaischen
Vergleich einzigartig.

Eine Abnahme des Siedlungsdrucks ist aufgrund der prognostizierten Bevolkerungszunahme nicht zu
erwarten, insbesondere nicht in den Agglomerationen. Unter diesen Umstanden sind Szenarien zur
Starkung des Kulturlandschutzes generell und der FFF im Speziellen zu prufen.

Erkenntnisse fiur die Expertengruppe

e Gutes Kulturland geht in erster Linie durch Bodenverbrauch fir Bauten und Anlagen verschiedens-
ter Art verloren, darunter auch landwirtschaftliche Bauten und Anlagen.

e Der strenge Schutz des Waldes tragt indirekt zum Kulturlandverlust bei, indem neue Siedlungsfla-
chen (inkl. Infrastrukturflachen) grosstenteils zu Lasten von Landwirtschaftsflachen gehen.

e Die Wirkung der Ubrigen Schutzinteressen besteht hauptsachlich in einer Verschiebung des Sied-
lungsdrucks innerhalb des Kulturlandes und in Bewirtschaftungseinschrankungen.

e Eine Starkung des Kulturlandschutzes bedingt spezifischere und differenzierte Zielsetzungen, die
in der Interessenabwagung besser anwendbar sind.

¢ Die Festlegung eines Mindestumfangs ist ein wichtiges Element fir die Wirksamkeit des Sachplans
FFF.
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1 Ausgangslage: Entwicklung des Kulturlandes

Die folgenden Abbildungen und Analysen beruhen auf Daten der Arealstatistik Schweiz des Bundes-
amtes fir Statistik; sie zeigen die Veranderungen der Landwirtschaftsflachen im Zeitraum von 1985—

2009.

1.1 Verlust von Landwirtschaftsflichen

Zu den Landwirtschaftsflachen werden samtliche landwirtschaftlich genutzten Flachen, inkl. Alpwirt-

schaft, gezahlt (=Kulturland). Mit 1°481‘700 ha machen sie 35,9% der Landesflache aus (Stand 2009)

Verluste der Landwirtschaftsflichen, 1985 -2009 G133
0 ha
o I:I_I_- . B
—10 000 ha |— ||
~15 000 ha
-20 000 ha
25 000 ha
=30 000 ha {—
Verschwundene Landwirtschaftsfdchen wunden zu...
-35 000 ha
Gebdude.  Vereehrs-  Industie.  Erholungs- Besondere  Gehdize Wald Obrige
areal fbchen areal und Grin-  Siedlungs- Haturiumse
anlagen  flichen
Cuelle BFS = Arsalctatetik & BFS, Meuchliel 2015
Abbildung 1:  Verluste der Landwirtschaftsflachen, 1985-2009 (Quelle: Bundesamt fir Statistik

(BFS) (2015): Arealstatistik, Neuchatel)

Landwirtschaftsflichen, wichtigste neu entstandene Nutzungen 1985-2009

K32
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Abbildung 2:

& BF5, Geoinformation, Meuchatel 2015

Landwirtschaftsflachen, wichtigste neu entstandene Nutzungen 1985-2009 (Quelle:

Bundesamt fur Statistik (BFS) (2015): Arealstatistik, Neuchéatel)

Wichtige Ergebnisse der Arealstatistik zu den Landwirtschaftsflachen (= Kultu

rland):
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¢ Innerhalb 24 Jahren verringerte sich die Landwirtschaftsflache um 85000 ha (5,4%), was im Lan-
desdurchschnitt einem Verlust von 3542 ha pro Jahr oder 1,1 m2 pro Sekunde entspricht.

e Rund zwei Drittel der verlorenen Landwirtschaftsflichen wurden zu neuen Siedlungsflachen?, ein
Drittel zu Gehdlzen, Wald und Gbrigen Naturrdumen.?

e Der grosste Verlust ist auf die Zunahme des Gebaudeareals um 31206 ha zurlickzufihren. Davon
entfallen rund 5'677 ha (18%) auf landwirtschaftliches Gebaudeareal (PVK, 2015).3

¢ In tieferen Lagen entstanden primar neue Siedlungsflachen, in héheren Lagen entwickelten sich
Landwirtschaftsflachen hauptsachlich zu Wald (Nutzungsaufgabe).

Mehr als 90% der neuen Siedlungsflachen entstanden auf vormaligen Landwirtschaftsflachen, davon
mehr als ein Drittel auf ehemaligem Ackerland.*

1.2 Verlust von Ackerland

Ackerland umfasst gemass Arealstatistik die in einer Fruchtfolge stehenden Ackerflachen und Kunst-
wiesen. 407°100 ha werden als Ackerland genutzt, was 27,5% der Landwirtschaftsflachen entspricht
(2009). Die Definition von Ackerland stimmt nicht ganz mit der Definition von FFF berein.5

Gewlnne und Verluste des Ackerlandes, 1985 -2009 G3in
10 000 ha
Newes Ackedand entstand aus. ..
& DD ha
" H E a . -
-5 000 ha I
=10 000 ha
=15 000 ha
Vernehvani ndenes Ackerland wiinds Fu .,
« 20 000 ha
Gebliude-  Industrie- Verkehr- Besondere Erholungs- Obstbay,  Matur- Heim- Alpairt- ‘Wald Gehilze Obrige
aresl areal flichen  Siediungs- und Grin- Rebbaw,  wiesen welden  schafts- Matur-
flichen anlagen  Gartenbau fukchen rhume
Chaslle: BFS - Arsaletativtic & BFS, Neuchdbel 2045

Abbildung 3:  Gewinne und Verluste des Ackerlandes, 1985-2009 (Quelle: Bundesamt fiir Statistik
(BFS) (2015): Arealstatistik, Neuchatel)

Wichtige Ergebnisse der Arealstatistik zum Ackerland (BFS, 2015):

¢ Innerhalb von 24 Jahren gingen 29500 ha (6,8%) des Ackerlandes verloren. Das entspricht in etwa
der Flache des Kantons Schaffhausen.

e 43,9% des verschwundenen Ackerlandes wurde zu neuen Siedlungsflachen, dies primar im Flach-
land und den Talregionen.

e Der Rest wurde Uberwiegend in andere Landwirtschaftsflachen umgewandelt, insbesondere Heim-
weiden. Ein geringer Anteil wurde zu Wald, Gehdlzen oder tbrigen Naturraumen.

¢ Neues Ackerland entstand durch Umnutzungen innerhalb des Landwirtschaftsgebietes.

' Zu den Siedlungsflachen zahlen in der Arealstatistik auch die Verkehrsflachen und die Erholungs- und Griinanlagen.
2 Gewasser, unproduktive Vegetation (Gebiisch, Feuchtgebiete u.a.), vegetationslose Flachen, Gletscher und Firn.
3 Siehe Anhang 3.
4 Geméass MONET-Indikator Ackerland.
5 FFF umfassen nebst dem Ackerland auch ackerfahige Naturwiesen.
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2 Aktuelle Situation: Kulturlandschutz und andere Schutzinteressen

Kulturlandschutz bezweckt die Erhaltung der landwirtschaftlich nutzbaren Boéden in ihrer Qualitét und
Quantitat. Im Folgenden geht es um das Verhaltnis von Kulturlandschutz zu anderen Schutzinteres-
sen (Natur-, Landschafts-, Wald-, Gewasser- und Umweltschutz), welche teils Gbereinstimmende, teils
konkurrierende Anspriche an die Flachen stellen. Details zu den gesetzlichen Bestimmungen sind im
Faktenblatt ,rechtliche Grundlagen® dargelegt. Ebenfalls wird im juristischen Gutachten von Stalder
(2017) auf dieses Thema eingegangen.

2.1 Schutzinteressen

Natur- und Landschaftsschutz:

Auf Bundesebene bestehen verschiedene Inventare und Schutzgebiete, die eine Vielzahl spezifischer
Schutzbedirfnisse (Biotop- und Artenschutz, Landschaftsschutz, Ortsbildschutz) abdecken und sich
teilweise Uberlagern. Der weitaus groésste Teil dieser Perimeter ist nicht absolut geschitzt und 1asst
die nachhaltige land-, alp- und forstwirtschaftliche Nutzung weiterhin zu und stellt die Bodenfruchtbar-
keit und damit das Produktionspotenzial nicht in Frage. Die Karte in Abbildung 4 zeigt samtliche FIa-
chen, die Teil eines nationalen Inventars oder eines Schutzgebiets sind (ohne Ortsbildschutz). Uber
drei Viertel dieser Flachen liegen im alpinen Raum.

Amphibien Ortsfeste Objekte  Flachmoore Jagdbanngebiste Wasser- und Zugvogelreservate
peoz] Lelchgeblet Bereicn A M Fizchmoors Geblet mitintegralen Schugzbestmmungen =] Jagd und SEhiTan veotsn
[=] Laichgebiel Bersich B Gehiel mit partielien Schuizbestimmungen (71 dagd veiboten, Schiffant eingsschrankt
Hochmoore Wildschadenperimster ' . ) . T
Auengebiete 8 Jagd verboten, Schiffiahit nicht eingeschrankt;
weitere Bestimmungen nach Art.2, Abs. 2. Best. c WZVW
I Frimiies Hochimoor Moorlandschaften 58 spemanale ¢
B0 suenflache [ sekundares Hoshmoor M .
2 Hoehmoaumizid Moorlandschafien Wiildschacsnperimeter
BLN [ wasser ) .
B ot Trockenwiesen und -weiden (TWW)

72 BLN Invenitar
B Trockenwiesen und -weiden

Abbildung 4:  Nationale Inventare und nationale Schutzgebiete (Quelle: Geoportal des Bundes,
www.map.geo.admin.ch)
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Zusatzliche Flachen mit Schutzbestimmungen sind kantonale und kommunale Naturschutz- und Land-
schaftsschutzgebiete sowie privatrechtliche Naturschutzgebiete (auf der Karte nicht dargestellt).

Zur Erhaltung und Férderung der Biodiversitat sind neben den Schutzgebieten auch Vernetzungsge-
biete und -elemente erforderlich. Dazu gehoéren beispielsweise die Biodiversitatsférderflachen der
Landwirtschaft. Ein weiteres Element sind gesetzliche Ersatzmassnahmen bei Eingriffen fir Vorhaben
in schutzenswerten Lebensrdumen.

Waldschutz:

Rund ein Drittel der Schweiz ist bewaldet. Der flachenmassige Bestand des Waldes ist bundesrecht-
lich mit einem Rodungsverbot geschitzt. Ausnahmen vom Rodungsverbot sind nur unter strengen
Voraussetzungen bewilligungsfahig und es ist grundsatzlich Realersatz zu leisten. Mit der Revision
des Waldgesetzes (in Kraft seit 1.7.13) wurde dieses etwas gelockert im Hinblick auf den Kulturland-
schutz: Zur Schonung von landwirtschaftlichem Kulturland sowie 6kologisch oder landschaftlich wert-
voller Gebiete kann der Rodungsersatz ausnahmsweise auch in Form von Massnahmen fir Natur und
Landschaft geleistet werden (Art. 7 Abs. 2). Des Weiteren kann auf Rodungsersatz verzichtet werden,
bei Rodungen von in den letzten 30 Jahren eingewachsenen Flachen fur die Rickgewinnung von
landwirtschaftlichem Kulturland (Art. 7 Abs. 3).

Gewasserschutz, Umweltschutz:

Das Gewasserschutzgesetz verlangt die Ausscheidung von Gewasserraumen und die Revitalisierung
von Gewassern. Letztere beansprucht gewisse Flachen. Weiter bestehen Schutzbestimmungen fir
die Grundwasserschutzzonen und -areale zur Vermeidung von Stoffeintragen.

Das Umweltschutzgesetz fordert, dass die natirlichen Lebensgrundlagen und die Fruchtbarkeit des
Bodens dauerhaft erhalten werden. Von Bedeutung sind auch weitere raumbezogene Vorgaben des
Umweltschutzgesetzes. Dazu zahlen etwa Vorgaben zum Larmschutz, zur Sanierung von Altlasten
oder zur Luftreinhaltung. Viele dieser Vorschriften verlangen die Einhaltung bestimmter Grenzwerte,
damit eine bestimmte Nutzung méglich ist.

2.2 Konkurrenz und Synergien

Die in 2.1 erwahnten Schutzinteressen und ihre gesetzlichen Bestimmungen wirken direkt oder indi-
rekt auf das Kulturland. Sie stehen einerseits in einem potenziellen Zielkonflikt mit dem Kulturland-
schutz, weil sie auf andere Okosystemleistungen fokussieren oder andere Flachennutzungen privile-
gieren. Die gesetzlichen Schutzwirkungen sind dusserst unterschiedlich und stellen die Bodenfrucht-
barkeit und damit das Produktionspotenzial vieler Flachen weder rechtlich noch planerisch in Frage.
Andererseits unterstiitzen sie den Kulturlandschutz, indem sie die Uberbauung von Flachen erschwe-
ren und die Siedlungsentwicklung indirekt nach innen lenken. Die Wirkungen auf das Kulturland kén-
nen wie folgt charakterisiert werden:

Direkter Kulturlandverlust:

Dass konkurrierende Schutzinteressen direkt zu einem Verlust von Kulturland flhren, ist einzig bei der
Revitalisierung von Gewassern der Fall: Bei der Aufweitung von Bachen und Flissen geht zumindest
teilweise landwirtschaftlich nutzbarer Boden verloren, respektive wird die landwirtaftliche Nutzung ein-
geschrankt. Das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) schatzt, dass bis Ende des 21. Jahrhunderts rund
20'000 Hektaren extensiviert werden mussen, um die, in der revidierten Gewasserschutzgesetzge-
bung vorgesehenen Gewasseraufweitungen umzusetzen (BAFU et al., 2014). Dies entspricht knapp
der Flache an Kulturland, die in einem Jahr an neue Siedlungsflachen verloren geht.
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Indirekter Kulturlandverlust (Erhohung des Siedlungsdrucks auf das Kulturland):

Der Bestandessschutz des Waldes hat zur Folge, dass neue Siedlungsflachen praktisch nur auf Kos-
ten von Kulturland entstehen kénnen; er férdert also indirekt, jedoch nur in kleinem Ausmass, den Kul-
turlandverlust (siehe dazu Studie der ETHZS). In geringerem Ausmass trifft diese Wirkung auch auf
andere geschitzte Gebiete zu (Gehdlze, Feuchtgebiete).

Die Einhaltung der Grenzwerte aus Bestimmungen des Umweltschutzes (z.B. Abstandsvorschriften
der Luftreinhaltung) kann die Umnutzung oder die verdichtete Nutzung von bereits Gberbauten Fla-
chen erschweren. Dies erhéht den Druck, eingezontes Kulturland zu Uberbauen bzw. Kulturland neu
einzuzonen und fuhrt damit indirekt ebenfalls zu Kulturlandverlusten (PVK, 2015).

Verlagerung des Siedlungsdrucks innerhalb des Kulturlandes:

Grosse Teile der Flachen des Natur- und Landschaftsschutzes, aber auch des Gewasserschutzes,
tiberlagern das Kulturland. Mit der Unterschutzstellung dieser besonders wertvollen Okosysteme oder
Landschaften wird u.a. eine Einschrankung der Bautatigkeit angestrebt. Es ist daher zu erwarten,
dass sich der Siedlungsdruck innerhalb des Kulturlandes von den geschiitzten auf die verbleibenden
Flachen verlagert. Diese indirekte Wirkung wird v.a. beim Biotopschutz als relevant erachtet (PVK,
2015).

Die Arealstatistik bestatigt die Verlagerungstendenz: In den auf Bundesebene streng geschutzten Ge-
bieten war die prozentuale Zunahme der Siedlungsflachen lber zwei Jahrzehnte deutlich geringer als
in den Ubrigen Gebieten. Die Unterschiede zwischen den nicht und den weniger streng geschutzten
Gebieten (z.B. BLN) sind hingegen gering (vgl. Abbildung 5).

Veridnderung der Bodennutzung In- und ausserhalb von nationalen
Schutzgebleten, 1985-2009 G14
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Abbildung 5:  Veranderung der Bodennutzung in- und ausserhalb von nationalen Schutzgebieten,
1985-2009 (Quelle: Bundesamt fiir Statistik BFS (2015): Arealstatistik, Neuchatel)

6 Schwaab, J. ETH PLUS, Keller, A., Agroscope, Grét-Regamey, A., Prof. ETH PLUS (2017): Wirkung mdglicher
Massnahmen zur Flexibilisierung und Starkung des Sachplans FFF (ETHZ), S. 10 ff. In der Studie wurde eben-
falls untersucht, wieweit der Verbrauch von landwirtschaflichen Flachen verringert wiirde, wenn Waldflachen zu
Siedlungsflachen umgenutzt werden kdnnten. Eine Simulation der Siedlungsausdehnung im Kanton Zirich
ergab, dass bei einer Aufthebung des Waldschutzes hauptsachlich in der Nahe der Ballungsraume Zirich und
Winterthur Siedlungsflachen auf Wald entstehen wirden. 73 Prozent der neuen Siedlungsfldchen wirden aber
weiterhin auf Landwirtschaftsflachen entfallen.
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Relevant ist die Frage, auf welche Bdden die bauliche Entwicklung mit der beschriebenen Verlage-
rung des Siedlungsdrucks gelenkt wird. Es ist zu vermuten, dass die produktivsten Boden, namentlich
die FFF, am starksten von der Verlagerung betroffen sind, da sie sich mehrheitlich ausserhalb von
Schutzgebieten befinden. Der ohnehin schon grosse Druck auf die FFF, welche als Flachen in Tal-
lagen und meistens in ebenem Gelande fir die Siedlungsentwicklung am interessantesten sind, durfte
durch diesen Verlagerungseffekt noch verstarkt werden.

Bewirtschaftungseinschrankungen:

Die Zuordnung von Kulturland zu einem Schutzobjekt von nationaler Bedeutung (z.B. Trockenwiesen
und —weiden) ist mit Einschrankungen fiir die landwirtschaftliche Bewirtschaftung verbunden (PVK,
2015). Dasselbe gilt fiir den Gewasserraum sowie flir Grundwasserschutzzonen und -areale: Auf die-
sen Flachen ist nur eine extensive Bewirtschaftung mdglich. Auch Ausgleichs- und Ersatzmassnah-
men, welche auf Kulturland realisiert werden, sind mit Bewirtschaftungseinschrankungen verbunden.
Wenn Kulturland zur Kompensation von Waldrodungen aufgeforstet wird, wird die landwirtschaftliche
Nutzung sogar verunmaglicht.

Mit den Bewirtschaftungseinschrankungen findet eine Verschiebung von der Produktionsfunktion des
Bodens zu Gunsten anderer Okosystemleistungen statt. Die Anderungen der Nutzung sind jedoch
grundsatzlich reversibel. Der Boden und die Bodenfunktionen bleiben erhalten, sofern keine Eingriffe
wie z.B. Abhumusieren erfolgen. Damit bleibt auch das FFF-Potenzial dieser Flachen zumindest mit-
telfristig erhalten.

Verringerung des Kulturlandverlustes:

Schutzbestimmungen des Umweltschutzgesetzes, die die Erhaltung des unversiegelten Bodens for-
dern, unterstitzen den Kulturlandschutz, indem sie verlangen, dass bei Bauten der Bodenverbrauch
minimiert oder bodenschonende Alternativen umgesetzt werden. Bei konsequenter Umsetzung verrin-
gert sich damit der Druck auf das Kulturland.

Synergien mit dem Kulturlandschutz weist auch der Landschaftsschutz auf (PVK, 2015): Das Bundes-
inventar der Landschaften und Naturdenkmaler von nationaler Bedeutung (BLN) hat explizit den
Schutz von Kulturlandschaften zum Ziel. Die Uberbauung von Kulturland widerspricht den Zielen des
BLN grundsatzlich. Vor allem im dicht besiedelten Mittelland hat der Landschaftsschutz ein Potenzial,
die Siedlungsentwicklung nach innen zu lenken und zu verhindern, dass z.B. Freizeitnutzungen immer
mehr wertvolles Landwirtschaftsland beanspruchen. Auch der Biotopschutz kann unter Umstanden die
Nutzung solcher Flachen (z.B. Trockenwiesen) als Siedlungsflache verhindern.

Untenstehende Tabelle fasst die beschriebenen Wirkungen von Schutzinteressen auf das Kulturland
zusammen:

Schutzinteresse|Natur- und Land- [Waldschutz |Umweltschutz |Gewasser-, Hoch- |Kommentar zur Wir-

Wirkung schaftsschutz wasserschutz kung

Direkter Kulturlandverlust ® Verlust des Bodens,
irreversibel

Indirekter Kulturlandverlust (Erhé- L] L ] J L Versiegelung des

hung Siedlungsdruck auf das Kul- Bodens, irreversibel

turland)

Verlagerung des Siedlungsdrucks o0 ® Flachenneutral. Auf

innerhalb Kulturland Kosten der besten
Boden?

Bewirtschaftungseinschrankungen o0 L (1 J Reversibel, Potenzial
bleibt erhalten

Verringerung Kulturlandverlust L] L L Begrenzung der bauli-
chen Entwicklung

Tabelle 3:

Eigene Darstellung)

Wirkung von unterschiedlichen Schutzinteressen auf den Kulturlandverbrauch (Quelle:
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Fazit: Die Wirkungen der betrachteten Schutzinteressen fir den Kulturlandschutz sind vielfaltig und
teils ambivalent. Es bestehen sowohl konkurrierende Wirkungen als auch Synergien. Welche Entwick-
lungen, die schliesslich zum Verlust von Kulturland fuihren, in welchem Ausmass durch bestehende
Schutzbestimmungen gefordert oder gehemmt werden, kann nur grob eingeschéatzt werden.

Zu unterscheiden ist zwischen irreversiblen Wirkungen, die den Boden zerstéren und reversiblen Wir-
kungen, die die Bodenfunktionen und damit auch das Potenzial des Bodens als Ressource fir die
Produktion von Nahrungsmitteln erhalten.

2.3 Bedeutung des Sachplans FFF

Nach zehn Jahren Sachplan FFF wurde eine umfangreiche Befragung aller Kantone lber die Umset-
zung des Sachplans FFF durchgefihrt (ARE, 2003). Die Analyse ergab, dass der Sachplan trotz Man-
gel und Schwierigkeiten bei der Umsetzung ein wichtiges Instrument ist, das einen wesentlichen Bei-
trag zum Schutz des besten Kulturlandes leistet.

Die verbindliche Festlegung des Mindestumfangs flr die ganze Schweiz und fiir die Kantone ist im eu-
ropaischen Vergleich eine Besonderheit (Tobias, Leuthard, 2016). Verschiedene Lander in Europa
kennen landwirtschaftliche Vorranggebiete. Diese dienen primar der landwirtschaftlichen Produktion,
unterstitzen aber auch die Einddmmung der Zersiedelung und die Erhaltung von siedlungsnahen Er-
holungsraumen. Die Analyse zeigt, dass mit solchen Vorranggebieten oft kein langfristiger Schutz des
Kulturlandes erreicht wird, was damit zusammenhangt, dass kein Mindestumfang festgelegt und gesi-
chert wird. Bei der Uberarbeitung der Planungsdokumente kann die Interessenabwégung wieder neu
durchgefiihrt werden, was zu einer Reduktion der Flachen fihren kann. Die Festlegung des Mindest-
umfanges kann also als zentrales Element und als eine Starke des Sachplanes FFF bezeichnet wer-
den.

3 Zu erwartende Entwicklungen

3.1 Siedlungsdruck bleibt hoch

Der Kulturlandverlust hat sich gemass Arealstatistik zwischen 1985 und 2009 etwas verlangsamt. Der
Siedlungsdruck ist aber nach wie vor hoch und wird dies auch in Zukunft bleiben, denn das Referenz-
szenario der Bevolkerungsentwicklung des BFS (BFS, Portal Statistik Schweiz) rechnet mit einem weite-
ren Anstieg der Wohnbevdlkerung von heute 8.3 Millionen Personen auf ungefahr 9.5 Millionen bis
2030 und 10.2 Millionen bis 2045. Speziell in den Agglomerationen, wo Einzonungen auch nach RPG
1 noch mdglich sind, ist nicht zu erwarten, dass der Druck auf das Kulturland abnimmt.

Es hangt entscheidend von der Wirkung der RPG-Revisionen ab, ob das Siedlungswachstum in Zu-
kunft besser nach innen gelenkt und der Verlust von Kulturland trotz Bevdlkerungszunahme weiter ge-
bremst werden kann.

Seit 1. Januar 2014 ist das Bundesamt fur Landwirtschaft (BLW) nach Artikel 34 Absatz 3 des Raum-
planungsgesetzes (RPG) zur Beschwerde gegen Entscheide Uber Vorhaben, FFF beanspruchen, be-
rechtigt. Verscharfte Kriterien fur die Beanspruchung von FFF (Art. 30 RPV) wurden am 1. Mai 2014 in
Kraft gesetzt. Infolge der strengeren Regelung des Umgangs mit FFF durfte sich der Siedlungsdruck
auf die Fruchtfolgeflachen gegentber den letzten Jahrzehnten deutlich vermindern. Dies kénnte aber
auf Kosten des Ubrigen Kulturlandes gehen (PVK, 2015).
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3.1 Braucht es eine Anpassung der Schutzbestimmungen?

Selbst wenn es gelingt, die bauliche Entwicklung langfristig zu begrenzen bzw. vermehrt nach innen
zu richten, wird auch in Zukunft Boden ausserhalb des aktuellen Siedlungsgebietes beansprucht wer-
den. Es stellt sich die Frage, wie diese Entwicklung gesteuert werden kann, dass sie nicht einseitig zu
Lasten des Kulturlandes geht und, dass die fiir die landwirtschaftliche Nutzung am besten geeigneten
Bdden erhalten bleiben.

Erganzend zu einer Anpassung der Schutzbestimmungen, welche im juristischen Gutachten von Stal-
der (2017) abgehandelt wird, kdnnte der Schutz des besten Kulturlandes gestarkt werden, wenn Bo-
dennutzungen vermehrt auf der Basis von Bodeninformationen gelenkt wiirden. Dies ist auch ein Ziel
der Bodenstrategie Schweiz, die gegenwartig erarbeitet wird”. Eine Studie zum Kulturlandschutz im
Ausland (Tobias, Leuthard, 2016) zeigt, dass der Einbezug von Bodenfunktionen in den Planungspro-
zess ein vielversprechender Ansatz ist, um bei Planungsentscheiden die Leistungen landwirtschaftlich
genutzter Béden adaquat zu berlicksichtigen. Voraussetzung ist, dass die Erfiillung von Bodenfunktio-
nen umfassend bewertet und kartografisch dargestellt ist.

Der Kulturlandschutz muss auch vor dem Hintergrund von geanderten gesetzlichen Bestimmungen
aus anderen Bereichen uberprift werden. Beispielswiese ist der Umgang mit FFF im Gewasserraum
zu regeln. Gemass Gewasserschutzgesetz (Art. 36a Abs. 3) gilt der Gewasserraum nicht als Fruchtfol-
geflache. Fur einen Verlust an Fruchtfolgeflachen ist nach den Vorgaben der Sachplanung des Bun-
des nach Artikel 13 des Raumplanungsgesetzes Ersatz zu leisten. In der Gewasserschutzverodnung
ist unter Art. 41cbs geregelt, dass ackerfahiges Kulturland mit der Qualitat von Fruchtfolgeflachen im
Gewasserraum von den Kantonen bei der Inventarisierung der Fruchtfolgeflachen separat auszuwei-
sen ist. Es kann weiterhin an den kantonalen Mindestumfang der Fruchtfolgeflachen angerechnet wer-
den. Liegt ein entsprechender Bundesratsbeschluss (Art. 5 GSchG) vor, so diirfen diese Flachen in
Notlagen intensiv bewirtschaftet werden. Im erlauternden Bericht zur Anderung der Gewéasserschutz-
verordnung vom 1. Januar 2016 ist festgehalten, die Verankerung in der GSchV als Ubergangslésung
zu sehen, bis die Thematik der Fruchtfolgeflachen abschliessend in der relevanten Gesetzgebung ge-
regelt ist. Es ist festgehalten, dass wegen des engen Sachzusammenhangs vorgesehen ist, dass dies
im Rahmen der geplanten Arbeiten zur Uberarbeitung des Sachplans und der Regelungen zu den
Fruchtfolgeflachen geschieht.

7 NABO Fachtagung 17.11.2016, Referat B. Hitzfeld BAFU
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Anhang

1 - Die Bodennutzung der Schweiz:

Die Bodennutzung der Schweiz
L'utilisation du sol en Suisse

Siedlung

Surfaces d'habitat et d'infrastructure
] Londirschst (hne Alpuintschafy

Surfaces agricoles utiles (sans alpages)

- Alpwirtschaft
Alpages

o
Forét
- Gewisser
Lacs, cours d'eau
E Gletscher, Firn
Glaciers, névé

- Andere unproduktive Flachen

Autres surfaces improductives

Quelle: BFS

2 - Digitale Bodeneignungskarte der Schweiz — Kulturland:
ey - - N § © . 1

M sehr gute Produktion (Hangneigung = 25%)

B Gute Produktion (Hangneigung < 25%)

I Massige Produktion (Hangneigung < 25%)

B Ackerbau beeintrichtigt (Hangneigung @ 25%, max. 35%)
M Ungeeignet

Quelle: Geoportal des Bundes www.map.geo.admin.ch
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3 — Kulturlandverbrauch durch Gebaudeareal:

Bilanz des f.'bergangs von Landwirtschaftsfliichen in Gebiiudeareal von
1979/85 bis 2004/09 (in ha)

Ein- und Mehr- Landwirt- Industrie- Rethen- nicht spezi- Offentliche Total
Zweifami- famili- schaftliche und und Terras- fizierte Gebaude
lienhinser enhiuser Gebinde  Gewerbe  senhiuwser Gebdude

Obst-, -3362 -1171 -1333 -423 -343 -280 -193 -7105
Reb-,

Garten-

bau

Acker- -3762 -1918 -1005 -3154 -668 -268 -409 -11184
land

Wiesen -8117 -2610 -3136 -1932 -776 -660 -594 -17825
und
Weiden

Alpwie- -288 -26 -203 -6 -1 -68 -15 -607
sen und
-weiden

Total -15529 5725 -5677 -5515 -1788 -1276 -1211 -36721

Bemerkung: Obstbau inkl. Feldobst: Autobahnen inkl. Autobahngriin, Eisenbahn
inkl. Eisenbahngriin, Flugpldtze inkl. Graspisten und Flugplatzgriin

Quelle: Bundesamt fiir Statistik (Arealstatistik)

Quelle: PVK, 2015 (Materialien zum Bericht vom 11. Juni 2015)



Faktenblatt Nr. 3: Mindestumfang und Kontingente der Kantone

Zusammenfassung

Bei der Schaffung des Sachplanes FFF 1992 stand die Erndhrungssicherung im Krisenfall im Vorder-
grund. Aufgrund des ermittelten Bedarfs an Ackerflache und den Resultaten der Ersterhebung durch
die Kantone wurden 1992 der Mindestumfang FFF und die kantonalen Kontingente festgelegt.
Uneinheitliche Handhabung der Kantone von den Kriterien Gber die Ausscheidung von FFF und deren
Anrechenbarkeit sowie Ungenauigkeiten der ermittelten Daten stellen bis heute ein grundséatzliches
Problem dar. Deshalb sind Aussagen zu Veranderungen und zur aktuellen Situation mit Unsicherhei-
ten behaftet.

Eine 2013 vorgenommene Analyse ergab, dass der Mindestumfang durch die meisten Kantone sowie
schweizweit erfillt wird. Die Differenz zwischen ausgewiesenen FFF und dem Mindestumfang ist in
den meisten Kantonen jedoch gering, weshalb kaum mehr Spielraum fir die Beanspruchung von FFF
besteht. Unklar ist, wieviel FFF seit 1992 verloren gegangen und wieviel neu dazugekommen sind
(durch Neuerhebungen, Bodensanierungen etc.).

Verschiedene Beobachtungen deuten darauf hin, dass neu dazugekommene Flachen tendenziell eine
geringere Qualitat aufweisen als die verlorenen Flachen. Zudem ist davon auszugehen, dass gewisse
besonders empfindliche organische Bdden heute eine geringere Bodenfruchtbarkeit aufweisen als bei
der Ersterhebung. Insgesamt dirfte die Qualitat der FFF seit 1992 abgenommen haben.

Dass ein Erhalt der fruchtbarsten Boden nach wie vor notwendig ist, bleibt weitgehend unbestritten.
Dies sowohl unter dem Aspekt der Erndhrungssicherheit als auch aus Sicht der nachhaltigen Entwick-
lung, welche die weitgehende Erhaltung von begrenzten, nicht erneuerbaren Ressourcen flr die Zu-
kunft fordert.

Um den Schutz der FFF in Zukunft sicherstellen zu kdnnen, sind verschiedene Anpassungen des ak-
tuellen Systems denkbar. Ein Ansatz besteht darin, den Schutz der Bodenqualitat in den Vordergrund
zu stellen. Dies soll die Entwicklung von Siedlungen und Infrastrukturen auf weniger gute Béden len-
ken. Fur die Erhaltung der fruchtbarsten Bdden wird auch ein weitgehender Bestandesschutz disku-
tiert. Durch die Moéglichkeit eines Austausches von FFF-Kontingenten kann der Spielraum der Kan-
tone vergrossert werden.

Erkenntnisse fiur die Expertengruppe

e Der Mindestumfang der FFF wird heute schweizweit erflllt; die meisten Kantone jedoch verfligen
lediglich Uber wenig Spielraum.

o Esist davon auszugehen, dass die Qualitat der ausgewiesenen Flachen seit Einfuhrung des Sach-
plans abgenommen hat.

¢ Die Praxis der Kantone im Umgang mit den FFF ist uneinheitlich.

¢ Die quantitative Erhaltung der Fruchtfolgeflachen ist nach wie vor gefordert, sowohl unter dem As-
pekt der Ernahrungssicherheit als auch im Hinblick auf eine nachhaltige Entwicklung.

e Eine zusatzliche Herausforderung besteht darin, eine schleichende Abnahme der Qualitat der FFF
zu verhindern.
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1 Ausgangslage: Der Sachplan Fruchtfolgeflaichen von 1992

1.1 Festlegung des Mindestumfangs und der kantonalen Kontingente im Sachplan 1992

Ziel des Sachplans FFF von 1992 ist primar die Sicherung der Erndhrungsbasis. Indirekt dient der
Sachplan auch der Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen (Wasser, Luft), der 6kologischen
Ausgleichsflachen, der Vielfalt naturnaher Landschaften, der Artenvielfalt sowie der Sicherung von Er-
holungsraumen (ARE 2006).

Der Ernahrungsplan 90 definierte fir die Sicherung der Ernahrung in Krisenzeiten (Annahme einer ge-
storte Zufuhr aus dem Ausland) einen Bedarf an Fruchtfolgeflachen von insgesamt 450°000 ha.

In den Kantonen wurde eine Erhebung der FFF nach einheitlichen Kriterien durchgefihrt und 1988 ab-
geschlossen. Der Bund Uberprifte und harmonisierte anschliessend die Ergebnisse in Zusammenar-
beit mit den Kantonen. Die bereinigten Ergebnisse der Kantone inklusive nachtraglichen Zusatzerhe-
bungen ergaben ein Gesamttotal von rund 436'000 ha vorhandener FFF ausserhalb des Siedlungsge-
biets. Zusatzlich lagen ungefahr 16'500 ha FFF in Bauzonen bzw. in Siedlungsentwicklungsgebieten.
Der fir die Ernahrungssicherung definierte Bedarf war mit diesem Gesamttotal bereits unterschritten.
Um die vorhanendenen FFF sichern zu kénnen, wurden aufgrund der kantonalen Erhebungen die
Kantonsanteile festgelegt. FFF in unerschlossenen Bauzonen wurden in relativ bescheidenem Um-
fang und nur dort herangezogen, wo die Analyse der Bauzonen eine massive Abweichung vom
schweizerischen Durchschnitt zeigte.

Der Sachplan Fruchtfolgeflachen mit der zu sichernden Flache (Mindestumfang) und deren Aufteilung
auf die Kantone wurde am 8. April 1992 mittels Bundesratsbeschluss in Kraft gesetzt.

1.2  Kriterien fiir FFF im Sachplan 1992 und deren Anwendung

Gemass Vollzugshilfe ,Raumplanung und Landwirtschaft vom Mai 1983 wurden fur die Ausscheidung
von FFF die drei Kriterien Klima, Relief (Hangneigung, Gelandeform) und Bodenqualitat bertcksich-
tigt. Eignungsklassen kamen als Ausscheidungskriterien zur Verwendung (siehe Anhang).

Im Rahmen der Erstausscheidung der FFF nutzten alle Kantone diese Vollzugshilfe, wendeten die Kri-
terien jedoch uneinheitlich an und verwendeten unterschiedliche Erhebungsmethoden. (Planteam S,
2013) Dies fuhrte zu entsprechend heterogenen Resultaten. Je nach Ausgangslage in den Kantonen
wurden auch weniger geeignete Béden einbezogen, um die Mindestflache bereitstellen zu kénnen.
(Zeindler, 2001)

1.3 FFF-Qualitatskriterien geméass Vollzugshilfe 2006

In der Vollzugshilfe 2006 wurden die FFF-Qualitatskriterien, basierend auf den Grundlagen des Sach-
plans FFF von 1992, aktualisiert und zur Fdrderung eines einheitlichen Vollzugs vereinfacht.
Die Qualitatskriterien sollen von den Kantonen bei allfalligen Neuausscheidungen und der Behandlung

von Sonderfallen angewendet werden. Bereits durchgefiihrte kantonale Erstausscheidungen sind da-
von nicht betroffen.

Eine Fruchtfolgeflache muss folgende drei Kriterien sowie Zusatzkriterien im Sinne von Minimalanfor-
derungen erfillen:

1. Kriterium Klimazone A/B/C/D1-4

2. Kriterium Hangneigung <18 %

3. Kriterium Griundigkeit 250 cm

4. Zusatzkriterium Effektive Lagerungsdichte < Richtwert

5. Zusatzkriterium Schadstoffe geméass VBBo < Richtwert

6. Zusatzkriterium Zusammenhangende Flache mind. 1 ha Grdsse und geeignete Parzellenform

25



Fur Gebiete mit gut ackerfahigen Béden, jedoch zu geringer Griindigkeit, hat der Kanton einen plau-
siblen Nachweis flr die Ackerfahigkeit zu erbringen.

Die Vollzugshilfe beinhaltet auch Sonderfélle wie Rekultivierungsflachen, Golfplatze, Dauerkulturen,
Gewachshauser und legt fest, unter welchen Bedingungen entsprechende Flachen zu den FFF ge-
rechnet werden kdnnen.

Mit der Vollzugshilfe wurde eine einheitlichere Umsetzung angestrebt. Eine aktuelle Studie zur Praxis
der Kantone im Umgang mit Fruchtfolgeflachen (Messer et al., 2016) stellt hingegen noch immer
grosse Unterschiede zwischen den Kantonen bei der Behandlung der Sonderfalle fest.

2 Fruchtfolgeflachen heute

2.1 Umfang der FFF heute

Die Kantone teilen dem Bund ihren Stand der anrechenbaren FFF mindestens alle vier Jahre mit. Im
Auftrag des ARE wurde der Stand der kantonalen FFF-Inventare 2013 analysiert und mit 1992 vergli-
chen (Planteam S, 2013):

e Schweizweit ist die Mindestflache an FFF noch vorhanden.

¢ In den meisten Kantonen ist die Differenz zwischen ausgewiesenen FFF und dem Mindestumfang
klein (zwischen 0-1% der Flache), d.h. es besteht lediglich wenig Spielraum.

e Eine Aussage Uber seit 1992 beanspruchten und neu gewonnenen Mengen an FFF ist nicht még-
lich.

¢ Die Kantone weisen 2013 in ihren Inventaren geringfiigig mehr FFF aus als 1992.
¢ Die Daten sind mit Ungenauigkeiten behaftet.

e Die Methoden zur Ausscheidung von FFF werden bis heute in den Kantonen unterschiedlich um-
gesetzt.

In der Zeit zwischen 1992 und 2013 wurden durch rege Bautatigkeiten und grosse Infrastrukturpro-
jekte FFF verbraucht; genauere Angaben zur Menge sind nicht moglich. Folgende Punkte kénnen
eine dennoch leichte Zunahme der ausgewiesenen FFF im selben Zeitraum erklaren: Neuerhebun-
gen, Verfugbarkeit von genaueren Vermessungsdaten, Anrechnung von zusatzlichen Flachen (Nut-
zungseignungsklassen 6, z.B. ZH)", durchgefiihrte Bodenaufwertungen, Bodenrekultivierungen bei
altrechtlichen Deponiestandorten, Auszonungen von Bauland, Neuanrechnung von FFF in Spezialzo-
nen und in Bauzonen.

Die genutzten Daten sind laut erwahnter Studie mit Unsicherheiten behaftet. Eine weitere Untersu-
chung bestatigt dies und stellt zusatzlich in Frage, ob die von den Kantonen gemeldeten FFF im Feld
in jedem Fall noch effektiv vorhanden sind. Es fehlt eine verlassliche nationale Gesamtsicht (Messer
et al., 2016).

T Nutzungseignungsklassen gemass Bodenkartierung FAL Reckenholz.
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2.2 Qualitat der FFF heute

Zur Veranderung der Qualitat der FFF liegen keine gesicherten Informationen vor. Vergleiche zwi-
schen der Qualitat aktueller FFF und derjenigen der Ersterhebung im Jahr 1992 kénnen keine ab-
schliessend gemacht werden. Verschiedene Anzeichen fir Veranderungen bestehen jedoch:

o Der fur den Zeitraum seit 1992 in der Arealstatistik nachgewiesene Rickgang der Ackerflachen
(siehe Faktenblatt Nr. 2 ,Schutzinteressen®) gilt als Indiz daflr, dass verlorene Flachen von bester
Qualitat nicht durch gleichwertige Flachen ersetzt wurden.

e Dain der Ersterhebung die qualitativ besten Flachen mit hoher Vollstandigkeit erhoben wurden,
weisen spater dazugekommene Flachen tendenziell eine schlechtere Qualitat auf:

- Aufgewertete Boden werden mit Blick auf die Qualitat des Bodens von Fachleuten kritisch be-
urteilt; Kenntnisse Uber die Langzeitwirkung solcher Eingriffe fehlen (Lischer, 2015).

- Unter den neu angerechneten FFF sind auch solche aus schlechteren Nutzungseigungsklas-
sen.

e Beiden bestehenden FFF sind Qualitatseinbussen in den letzten Jahrzehnten bekannt (Beispiel
Torfsackung: Verlust an Bodenvolumen durch Mineralisierung organischer Boden). Gewisse be-
sonders empfindliche Béden dirften heute eine geringere Fruchtbarkeit aufweisen als zum Zeit-
punkt der Ausscheidung als FFF. Bedenken lber den Zustand der Bodenfruchtbarkeit wurden be-
reits in der Analyse des Sachplans FFF von 2003 geaussert (ARE, 2003).

Aufgrund der genannten Anzeichen ist davon auszugehen, dass die seit 1992 verlorenen FFF zwar
flachenmassig in etwa kompensiert (siehe 2.1), jedoch nicht durch qualitativ gleichwertige Flachen er-
setzt wurden.

2.3 Weiterentwicklung der Erhebungsmethoden und Kriterien fir FFF

Gewisse Kantone, die ihr FFF-Kontingent nur noch knapp erfullen, planen Neuerhebungen von FFF.
Da zu diesem Zweck verschiedene Erhebungsmethoden existieren, wurde durch das Bundesamt fir
Raumentwicklung ARE einen externen Auftrag vergeben. Dieser soll abklaren, welche Methoden (Ver-
wendung bestehender Bodenkarten, zusatzliche Felderhebung, Festlegung der geeigneten FFF)
schweizweit anerkannt werden sollen.

2.4 Bedeutung des Mindestumfangs heute

In der aktuellen Strategie der wirtschaftlichen Landesversorgung ist die Erhaltung von Fruchtfolgefla-
chen im Hinblick auf schwere Mangellagen als ,Versorgungsziel Lebensmittel* in der Vorsorgephase
aufgefiihrt (BWL, 2014), ohne einen Mindestumfang zu beziffern. Das Ziel ist im kirzlich total revidier-
ten Bundesgesetz Uber die wirtschaftliche Landesversorgung vom 17. Juni 2016 (SR 531; Inkraftset-
zung geplant im Laufe des Jahres 2017) verankert:

Art. 30 Landwirtschaftlich geeignete Fléchen:

Der Bund sorgt, insbesondere durch raumplanerische Massnahmen, fiir die Erhaltung von gendi-
gend geeignetem Kulturland, insbesondere von Fruchtfolgefldchen, damit in Zeiten einer schweren
Mangellage die ausreichende Versorgungsbasis des Landes gewéhrleistet werden kann.

Zur aktuellen zukunftigen Bedeutung des fruchtbaren Bodens fiir die landwirtschaftliche Produktion
von Lebensmitteln: siehe Faktenblatt Nr. 6 ,Bedeutung des Bodens fiir die Landwirtschaft®.

Ein Argument fir die Erhaltung des fruchtbaren Kulturlandes, das seit der Einfihrung des Sachplanes
FFF stark an Bedeutung gewonnen hat, ist die in der Bundesverfassung verankerte nachhaltige Ent-
wicklung. Diese fordert, fruchtbaren Boden als eine limitierte, nicht erneuerbare Ressource fiir zukinf-
tige Generationen zu erhalten. Der Handlungsspielraum der zukiinftigen Generationen darf nicht auf-
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grund kurzfristiger Interessen Ubermassig eingeschrankt werden. In der Strategie Nachhaltige Ent-
wicklung 2016-2019 (Schweizerischer Bundesrat, 2016) sind deshalb Ziele mit Bezug zu Boden und
Kulturland formuliert (siehe Anhang).

3 Moglichkeiten der Weiterentwicklung

Die aktuelle Situation zeigt, dass Anstrengungen zur Erhaltung des Mindestumfangs der FFF und de-
ren Qualitat weiterhin noétig sind. Ebenso wird klar, dass viele Kantone zunehmende Schwierigkeiten
haben, ihre jeweiligen Kontingente mit ihnrem Inventar an geeigneter Flache zu erfillen.

Im Hinblick auf die Weiterentwicklung des Sachplans FFF interessieren alternative Ansatze, um die-
sen Herausforderungen zu begegnen. Verschiedene Mdglichkeiten sind denkbar und sind in Fachkrei-
sen schon seit langerer Zeit ein prasentes Thema:

Mindestqualitat statt Mindestumfang:

Als Alternative zu den Flachenkontingenten des aktuellen Sachplans FFF kdonnte die Steuerung der
Bodenbeanspruchung tber die Bodenqualitat erfolgen (Institut fir Wirtschaftsstudien Basel, 2016).
Das Modell der ,Bodenindexpunkte” sieht vor, die Menge an zu erhaltender Bodenqualitat (gemessen
mit ,Bodenindexpunkten®) festzulegen und entsprechende Kontingente zu definieren. Dies bedingt
eine flachendeckende Erhebung der Bodenqualitat. Fir Siedlungen und Infrastrukturen sollen aus die-
sem Grund weniger wertvolle Béden genutzt werden, um so einen haushélterischen Umgang mit Bo-
denreserven zu fordern.

Bestandesschutz:

Ein weiterer Ansatz zielt auf die Einfiihrung eines Bestandesschutz der fruchtbarsten Béden ab. (Insti-
tut fir Wirtschaftsstudien Basel, 2016). Die geschuitzten Flachen mussen weiterhin durch die Landwirt-
schaft genutzt werden kdnnen und dirfen weder eingezont noch Uberbaut werden. Siedlungen und
Infrastrukturen kénnten kinftig bloss auf qualitativ schlechteren Béden erstellt werden. Der Bestan-
desschutz kénnte auch als Moratorium implementiert werden, bis ein differenziertes Instrument in
Form der Bodenindexpunkte umgesetzt ist.

FFF zweiter Qualitat oder Tausch:

Lésungsansatze, um dem engen Spielraum vieler Kantone sowie Schwierigkeiten bei der Einhaltung
der Kontingente zu begegnen, wurden in der Analyse des Sachplans FFF von 2003 aufgezeigt (ARE
2003). Als Maglichkeit besteht die Schaffung einer neuen Kategorie FFF zweiter Qualitat. Dies ermog-
licht den Kantonen das Ausweichen auf weniger geeigneten Flachen, um ihr Kontingent erhalten zu
kénnen. Eine aquivalente Flache muss jedoch gesichert werden, um das Ertragspotenzial zu bewah-
ren, z.B. fiir jeden m? erster Qualitat die doppelte Flachenmenge zweiter Qualitat. Eine weitere Option
besteht im Abtausch von Fruchtfolgeflachen zwischen den Kantonen, welche in dieser Variante selber
verantwortlich fir eine Abgeltung waren. Diese mussten die Abgeltung untereinander regeln. Unter
Umsténden kann dies zu einem interkantonalen Tauschhandel von FFF-Kontingenten fuhren. Hierbei
ist allerdings zu bertcksichtigen, dass sich die FFF-Qualitdten der Kantone aufgrund der Erhebungs-
methoden teilweise unterscheiden kénnen.
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Anhang
Strategie Nachhaltige Entwicklung 2016-2019 des Schweizerischen Bundesrats

In der Strategie sind folgende Ziele fiir die Schweiz bis 2030 mit Bezug zu Boden / Kulturland formu-
liert:

Ziel 2.2: Die Zersiedlung ist eingeddmmt, und das Siedlungswachstum findet nur innerhalb von
vorgesehenen Entwicklungsgebieten und Korridoren statt. Kulturland und Naturrdume sind weitge-
hend vor einer weiteren Uberbauung geschiitzt.

Ziel 4.2: Die Funktionen des Bodens sind langfristig erhalten. Bodennutzungen fiihren zu keiner
Degradierung, und wo méglich werden Béden und ihre Funktionalitét wiederhergestellt.

Bei der Umsetzung sollen sich der Sachplan FFF sowie die gegenwartig vom BAFU erarbeitete Bo-
denstrategie erganzen. Der Sachplan FFF wird dabei primar als Instrument fiir den quantitativen Bo-
denschutz und die langfristige Erhaltung von geeignetem Kulturland verstanden (Ziel 2.2). Bei der Bo-
denstrategie stehen die qualitativen Funktionen des Bodens im Vordergrund (Ziel 4.2). Betont wird die
Bedeutung einer vorausschauenden Interessenabwagung zwischen wirtschaftlichen, 6kologischen
und gesellschaftlichen Anliegen.
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Schema zur Bestimmung von FFF (1983)

24 Eignungsklassen

Die nachstehenden Ausscheidungskriterien sind als vereinfachter,

grober Massstab zu verwenden.
Als Fruchtfolgeflachen gilt Land der Klassen 11, 21 und 31.

In besonderen Fdllen kann auch Land der Klassen 12, 22 und
32 als FFF bezeichnet werden, wenn es vom Gelande her acker-
baulich bewirtschaftbar ist, sowie Land der Klasse 41, wenn

es lokalklimatisch besonders glinstig liegt. Insbesondere

betrifft dies jenes Land, das heute noch ackerbaulich ge-

Zuordnung nach RPG
und Sachplanung des
Bundes

. immet | 8
nutzt wird. geelgnet | 2
| &
ol IR
1
. =
Neigung 3 g 2
1. Ackerbau bevorz: 11 Ackerbau sehr gut unter 18%
milde Lagen, giinstige Nieder-
schlagsverhiiltnisse, gute Boden: . .
sehr gute Ertriige, Spezialkulturen 12 Ackerbau gut — bedingt geeignet 18 - 35%
mbglich
13 Ackerbau wenig geeignet, Futterbau iber 35%
2. Gemischte Wirtschaft, Ackerbau 21 Acker- und Futterbau gut unter 18%
vmwnegend
Normale Vegetationszeit, h gid 3 . .
stigl:n Niedeffchfaég‘,’:fh;n;‘s’;, gur 22 Futterbau gut, Ackerbau gut bis bedingt geeignet 18-35%
Bbden verschiedener Qualitit:
gute Ertriige
23 Futterbau bedingt geeignet iiber 35%
3 vci:rn\;iiicéhe:dwmmn Futterbau 31 Futterbau sehr gut; Ackerbau missig unter 18%
Bis mittlere Lagen (Héhe, Exposi- . . .
tion) erhéhte Niederschlige, Boden 32 Futterbau gut; Ackerbau missig — bedingt geeignet 18 - 35%
verschiedener Qualitiat: Futterer-
trige gut, Ackerertrége abnehmend
oder unregelmissig 33 Futterbau bedingt geeignet iiber 35%
4. Griinand 41 Mihweide, Kunstwiese; Ackerbau stark begintriichtigt unter 18%
Bis hohere Lagen, erhihte Nieder-
schlige, Bdden verschiedener o .
Qualitit: Futterertrige gut bis 42 Mihweide, Naturwiese 18 - 35%
abnehmend
43 Weideland, Futterbau bedingt geeignet iiber 35%

5. Sommerungsweiden 51 Weide gut bis mittel
(Alpen, Jura)
52 Weide missig bis gering
6. Spezialkulturen 61 geschlossene Obstanlagen (Nieder-, Halb- und Hochstamm)
62 Rebbaugebiet (gem. Rebbaukataster)
7. Brachland 71 aufgegebene Grenzertragsstandorte, welche im Gesamtinteresse

wiedet der landw. Nutzung zugefiihrt werden
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Faktenblatt Nr. 4: Rechtliche Grundlagen

Erkenntnisse fir die Expertengruppe

¢ Die Schweiz verfligt nicht tGber ein umfassendes Bodenschutzgesetz, stattdessen befassen sich
die Bundesverfassung, verschiedene Bundesgesetze und —verordnungen sowie andere Instru-
mente mit der Ressource Boden. So besteht ein weit verzweigtes Normensystem fiir den Schutz
des Bodens.

o Artikel 13 RPG bildet die rechtliche Basis fir den Sachplan FFF. Der Artikel gibt dem Bund die
Kompetenz zur Erstellung der nétigen Konzepte und Sachplane, um seine raumwirksamen Aufga-
ben zu erfullen.

e Im Bundesratsbeschluss vom 8. April 1992 Uiber den Sachplan Fruchtfolgeflachen wird der Min-
destumfang der Fruchtfolgeflachen und deren Aufteilung auf die Kantone festgesetzt.

1 Ausgangslage

Die Schweiz verfugt uber kein umfassendes Bodenschutzgesetz, stattdessen befassen sich die Bun-
desverfassung, verschiedene Bundesgesetze und —verordnungen sowie diverse Instrumente mit der
Ressource Boden. So besteht ein weit verzweigtes Normensystem flir den Schutz des Bodens. Die
Raumplanung und das Waldgesetz regeln insbesondere den quantitativen Bodenschutz, wahrend das
Umweltschutz-, das Gewasserschutz- sowie das Landwirtschaftsgesetz vorwiegend den qualitativen
Bodenschutz regulieren (Hepperle und Stoll, 2006). Die Entwicklung des Kulturlandbestandes wird
durch das Bundesrecht in vielfaltiger und teils sich konkurrenzierender Weise beeinflusst. Einerseits
ist die Sicherung von Kulturland ein explizites Ziel des Raumplanungsrechts, wobeidie Landwirt-
schafts- und Landesversorgungspolitik darauf angewiesen sind, dass gentigend Kulturland vorhanden
ist. Andererseits sind viele Aufgaben des Bundesrechts mit dem Verbrauch von Kulturland verbunden,
insbesondere durch den Bau neuer Infrastrukturanlagen. Daneben kdnnen auch Aufgaben im Bereich
des Umwelt- und Naturschutzes in Konkurrenz zur Nutzung und zum Schutz des landwirtschaftlichen
Kulturlandes stehen (PVK, 2015).

Artikel 13 RPG bildet die rechtliche Basis fur den Sachplan FFF. Der Artikel gibt dem Bund die Kom-
petenz, nétige Konzepte und Sachplane zu erstellen, um seine raumwirksamen Aufgaben zu erfiillen.
Dafir ist eine Zusammenarbeit mit den Kantonen erorderlich, wobei Konzepte und Sachplane recht-
zeitig bekannt gegeben werden. Zu den raumwirksamen Aufgaben des Bundes, welche den Sachplan
FFF legitimieren, gehdren die Versorgung des Landes mit lebenswichtigen Gutern und Dienstleistun-
gen in Mangellagen (Art. 102 BV) und die haushalterische Nutzung des Bodens (Art. 75 BV). Der SP
FFF ist anders als andere bodenverbrauchende Sachplane des Bundes ein Schutzplan, zudem ent-
halt er keine Karten.

2 Gesetze, Verordnungen und Instrumente auf Bundesebene im Zusammen-
hang mit Kulturland/FFF

Die nachfolgenden Zusammenstellungen zeigen sowohl Aspekte aus der Bundesverfassung als auch
aus Gesetzen, Verordnungen und Instrumenten auf, die im Zusammenhang mit dem Kulturland/den
FFF stehen.

21 Bundesverfassung

Der Schutz des Kulturlandes/der FFF ist bereits in der Verfassung angelegt, wird jedoch nicht explizit
erwahnt.




Artikel Relevanter Inhalt

Art. 73 Nachhaltigkeit Bund und Kantone sollen Nachhaltigkeit anstreben.

Art. 75 Raumplanung Die Raumplanung dient der haushalterischen Nutzung des Bodens und
der geordneten Besiedlung des Landes.

Der Bund legt die Grundsatze der Raumplanung fest, ansonsten haben
die Kantone substantielle Rechtssetzungskompetenz. Falls nétig, kann
der Bund weitergehende planerische Vorgaben machen.

Art. 102 Landesversor- | Der Bund stellt die Versorgung des Landes mit lebenswichtigen Giitern
gung und Dienstleistungen bei Bedrohungen und in Mangellagen sicher.

Art. 104 Landwirtschaft | Die Landwirtschaft soll einen Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevol-
Abs. 1 Bst.aund b kerung und zur Erhaltung der nattrlichen Lebensgrundlagen sowie zur
Pflege der Kulturlandschaft leisten.

Art. 104a Erndhrungs- | Der Bund schafft Voraussetzungen fir eine langfristige Sicherstellung ei-
sicherheit ner fur die Bevolkerung ausreichenden Verfiigbarkeit von Lebensmitteln.

2.2 Bundesratsbeschluss vom 8. April 1992 iiber den Sachplan Fruchtfolgeflachen: Festset-
zung des Mindestumfangs der Fruchtfolgeflaichen und deren Aufteilung auf die Kantone

Im Bundesratsbeschluss wird der Mindestumfang von FFF auf 438460 ha festgelegt und die Auftei-
lung auf die Kantone vorgegeben. Zudem werden die Kantone aufgefordert, notwendige Massnahmen
zur Sicherstellung des kantonalen Mindestumfangs zu ergreifen und diese dem ARE mitzuteilen. Die
Bundesbehdérden werden beauftragt, die FFF in ihren raumwirksamen Tatigkeiten zu schonen.

2.3 Gesetze und Verordnungen

Auf Gesetzesebene stltzt sich der Schutz des Kulturlandes bzw. der FFF hauptsachlich auf die
Raumplanungsgesetzgebung, wird jedoch auch in anderen Gesetzen spezifisch erwahnt oder hervor-
gehoben.

Gesetz/Verordnung Relevanter Inhalt

Raumplanungsgesetz | Art. 1 Abs. 1 und Abs. 2 Bst. a und d (Ziele)

Bund, Kantone und Gemeinde mussen fiir eine haushalterische Boden-
nutzung und die Trennung von Bau- und Nichtbaugebiet sorgen

Dabei unterstutzen sie mit Massnahmen der Raumplanung unter anderem
den Schutz von natirlichen Lebensgrundlagen und der Landschaft sowie
die Versorgungsbasis des Landes

Art. 3 Abs. 2 Bst. a und d (Planungsgrundséatze)

Die Landschaft muss geschont werden. Insbesondere sollen der Landwirt-
schaft genligend Flachen geeigneten Kulturlandes, insbesondere Frucht-
folgeflachen, erhalten bleiben. Auch naturnahe Landschaften und Erho-
lungsraume sollen erhalten bleiben.

Art. 15 Abs. 3 und Abs. 4 Bst. c (Bauzonen)
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Bei der Abstimmung der Bauzonen Uber die Gemeindegrenzen hinweg
sind insbesondere die Fruchtfolgeflachen zu erhalten sowie Natur und
Landschaft zu schonen.

Land kann zudem nur neu einer Bauzone zugewiesen werden, wenn kein
Kulturland zerstlckelt wird.

Art. 16 Abs. 1 (Landwirtschaftszonen)

Sie dienen unter anderem der langfristigen Sicherung der Erndhrungsba-
sis des Landes und sollen fiir die Erfiillung ihrer Funktionen von Uberbau-
ungen freigehalten werden.

Art. 37 Vorubergehende Nutzungszonen

Der Bundesrat kann vortibergehende Nutzungszonen bestimmen, wenn
besonders geeignete Landwirtschaftsgebiete gefahrdet werden und die
erforderlichen Massnahmen nicht getroffen werden. Innerhalb dieser Zo-
nen darf nichts unternommen werden, was die Nutzungsplanung nachtei-
lig beeinflussen kénnte.

Art. 13 Konzepte und Sachplane

Um seine raumwirksamen Aufgaben zu erfiillen, erstellt der Bund die néti-
gen Konzepte und Sachplane. Dabei arbeitet er mit den Kantonen zusam-
men und gibt ihnen Konzepte und Sachplane rechtzeitig bekannt.

Raumplanungsverord-
nung

Art. 3 Interessenabwagung

Wenn Handlungsspielrdume bei der Erfillung und Abstimmung raumwirk-
samer Aufgaben vorhanden sind, gilt es, die Interessen gegeneinander
abzuwagen. Dieser Artikel gibt vor, wie dies zu erfolgen hat.

Art. 14 - 23

Die gesetzliche Grundlage zu Inhalt, Prozess sowie Verbindlichkeit und
Form der Sachplane ist in Artikel 14 bis Artikel 23 festgelegt.

Die verschiedenen Sachplane (und Konzepte) sind aufeinander abzustim-
men, ebenso sind die Sachplane des Bundes und die Richtplane der Kan-
tone zu koordinieren. Kénnen sich die Kantone mit dem Bund dabei nicht
einigen, sieht das RPG ein Bereinigungsverfahren vor, welches vom Bun-
desrat eingeleitet und von den Kantonen verlangt werden kann (Art. 7, 12
RPG, Art. 13, 20 RPV). Kommt im Bereinigungsverfahren keine Einigung
zustande, entscheidet der Bundesrat. Sachplane sind fir samtliche Behor-
den verbindlich und bei ihren raumwirksamen Aufgaben zu bericksichti-
gen (Art. 22 Abs. 1 RPV).

Art. 26 - 30

Definition von Fruchtfolgeflachen, Mindestumfang FFF fur Zeiten gestorter
Zufuhr wird im SP FFF festgelegt, Vorgaben fiur die Erhebungen durch die
Kantone und die Festsetzung im Richtplan, Vorgaben fiir die Sicherung
der FFF

Art. 34 - 43a

Bestimmungen zur Zonenkonformitat von Bauten und Anlagen in der
Landwirtschaftszone sowie zu Ausnahmen fur Bauten ausserhalb der
Bauzone.
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Landesversorgungsge-
setz

Regelt die Versorgung der Bevolkerung mit lebenswichtigen Gitern und
Dienstleistungen in schweren Mangellagen.

Das total revidierte Gesetz wurde am 17.06.16 vom Parlament verab-
schiedet und ist seit 1.06. 2017 in Kraft:

Art. 30

Der Bund sorgt hauptsachlich durch raumplanerische Massnahmen fir die
Erhaltung von genligend geeignetem Kulturland, insbesondere von
Fruchtfolgeflachen, damit in Zeiten einer schweren Mangellage die ausrei-
chende Versorgungsbasis des Landes gewahrleistet werden kann.

Landwirtschaftsgesetz

Art. 1 Zweck Bst. a, bund c
vgl. Art. 104 Abs. 1 BV
Art. 2 Massnahmen des Bundes Abs. 1 Bst. bbis

Der Bund unterstitzt die nachhaltige Nutzung natlrlicher Ressourcen und
fordert eine tier- und klimafreundliche Produktion.

Art. 2 Massnahmen des Bundes Abs. Absatz 4

Der Bund orientiert sich am Grundsatz der Erndhrungssouveranitat zur
Berlcksichtigung der Bedurfnisse der Konsumenten und Konsumentinnen
nach qualitativ hochwertigen, vielfaltigen und nachhaltigen inlandischen
Produkten.

Art. 70 ff

Das Landwirtschaftsgesetz setzt die finanzielle Férderung der landwirt-
schaftlichen Nutzung des Kulturlandes in den Vordergrund (bspw. mit Kul-
turlandschaftsbeitrdgen oder Versorgungssicherungsbeitrédgen). Diese
Forderung ist fir Bekampfung des Kulturlandverlustes durch Vergandung
von Bedeutung.’

Bundesgesetz Uiber
das bauerliche Boden-
recht

Das Gesetz schrankt den Kreis der Kaufer fur die landwirtschaftlichen Bo-
den ein und bezweckt damit, GUberhohte Preise flr diese Boden zu be-
kadmpfen (Art. 1 Abs. 1 Bst. ¢). Damit wird die nichtlandwirtschaftliche Nut-
zung von Kulturland erschwert bzw. die gemass RPG in der Landwirt-
schaftszone einzig zulassige landwirtschaftliche Nutzung zusétzlich unter-
stutzt (Art. 16 ff RPG).

Umweltschutzgesetz

Art. 1 Abs. 2

Die naturlichen Lebensgrundlagen und die Fruchtbarkeit des Bodens sol-
len dauerhaft erhalten werden.

Art. 7 Abs. 4bis

Bodenbelastungen werden als physikalische, chemische und biologische
Veranderungen der natirlichen Beschaffenheit des Bodens definiert.

Art. 33 Abs. 2

1 Es ist jedoch zu bemerken, dass diese Wirkung im Hinblick auf den siedlungsbedingten Kulturlandverlust nur
bedingt ist. Die landwirtschaftliche Nutzung ist trotz staatlicher Unterstlitzung wesentlich weniger gewinnbrin-
gend als die Nutzung als Bauland (PVK, 2015). Zudem ist der Kulturlandverlust durch Vergandung im Vergleich
zum siedlungsbedingten Verlust nur gering (GPK-N, 2015).
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Der Boden darf nur so weit physikalisch belastet werden, dass seine
Fruchtbarkeit nicht nachhaltig beeintrachtigt wird.

Verordnung Uber Be-
lastungen des Bodens

Die Verordnung dient der langfristigen Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit
und regelt hierzu die Beobachtung, Uberwachung und Beurteilung der
chemischen, biologischen und physikalischen Belastung von Béden, Mas-
snahmen zur Vermeidung nachhaltiger Bodenverdichtung und -erosion
sowie Massnahmen beim Umgang mit abgetragenen Bdéden.

Waldgesetz

Art. 7 Abs. 2 Bst. b

Seit 2013 kénnen anstelle von Realersatz auch gleichwertige Massnah-
men zu Gunsten des Natur- und Landschaftsschutzes getroffen werden.
Dies kann ausnahmsweise zur Schonung von landwirtschaftlichem Kultur-
land geschehen.

Art. 10

Ebenfalls seit 2013 kénnen Kantone Waldgrenzen feststellen. Jenseits
dieser Grenzen einwachsender Wald fallt somit nicht Ianger unter das Ro-
dungsverbot des Waldgesetzes.

Waldverordnung

Art. 9 Abs. 1
Auf Realersatz kann insbesondere bei FFF verzichtet werden.
Art. 12a

Statische Waldgrenzen kénnen seit dem Jahr 2013 durch Kantone aus-
serhalb der Bauzonen festgelegt werden, um die Zunahme des Walder
verhindern zu kénnen.

Gewasserschutzge-
setz

Art. 36a

Die Kantone sorgen dafiir, dass der Gewasserraum bei der Richt- und
Nutzungsplanung bericksichtigt sowie extensiv gestaltet und bewirtschaf-
tet wird. Der Gewasserraum gilt nicht als Fruchtfolgeflache. Fir einen Ver-
lust an Fruchtfolgeflachen ist nach den Vorgaben der Sachplanung des
Bundes nach Artikel 13 des Raumplanungsgesetzes vom 22. Juni 1979
Ersatz zu leisten.

Gewasserschutzver-
ordnung

Art. 41cbis? Abs. 1 und 2

Ackerfahiges Kulturland im Gewasserraum ist von den Kantonen bei der
Inventarisierung der Fruchtfolgeflachen nach Artikel 28 der Raumpla-
nungsverordnung vom 28. Juni 2000? separat auszuweisen. Es kann wei-
terhin an den kantonalen Mindestumfang der Fruchtfolgeflachen ange-
rechnet werden. Liegt ein entsprechender Bundesratsbeschluss (Art. 5
GSchG) vor, so dirfen diese Flachen in Notlagen intensiv bewirtschaftet
werden.

Fir ackerfahiges Kulturland im Gewasserraum, welches zur Umsetzung
baulicher Massnahmen des Hochwasserschutzes oder der Revitalisierung
genutzt wird, gilt Ersatz zu leisten.
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2.4 Instrumente

Instrument

Relevanter Inhalt

Direktzahlungs-
system

Mit der Agrarpolitik 14-17 wurde das Direktzahlungssystem weiterentwickelt,
um Direktzahlungen auf die Ziele der Bundesverfassung auszurichten. Fir je-
des Ziel ist ein Instrument vorhanden — dazu gehoéren Kulturlandschafts- Land-
schaftsqualitats- und Versorgungssicherheitsbeitrage.

o Mit den Kulturlandschaftsbeitrdgen und den Landschaftsqualitatsbei-
tragen wird ein Beitrag zum Schutz des Kulturlandes geleistet.

o Die Versorgungssicherheitsbeitrdge dienen der Erhaltung einer siche-
ren Versorgung der Bevdlkerung mit Nahrungsmitteln.

Seit 2014 werden zudem neu eingezonte Flachen von Direktzahlungen ausge-
schlossen

Landschaftskon-
zept

1997 wurden Ziele zum Schutz von Natur und Landschaft erarbeitet. Aufgrund
von Berichten Uber den Stand der Umsetzung hat der Bundesrat dem UVEK
am 7.12.12 den Auftrag erteilt das LKS zu aktualisieren und mit den in der Zwi-
schenzeit erarbeiteten Konzepten, Beschlissen und Strategien abzustimmen.

Meliorationen
(PVK, 2015)

Mithilfe von Meliorationen kdnnen eigentimerverbindlicher Lésungen bei raum-
Ubergreifenden Anliegen gefunden werden.

Landumlegungen kénnen zielgerichtet realisiert werden und tragen so zur
Schonung und dem Schutz des Kulturlandes bei.

Mit Artikel 100 LwG kénnen Landumlegungen angeordnet werden, wo Interes-
sen der Landwirtschaft durch 6ffentliche Werke oder Nutzungsplanungen tan-

giert werden: Damit sollen eine gemeindelbergreifende Nutzungsplanung er-

maoglicht und Massnahmen bodensparend umgesetzt werden kénnen.

37



3 Quellenangaben

Bundesamt fir Umwelt (BAFU) (2011): Erlauternder Bericht vom 20.04.2011. A) Parlamentarische
Initiative Schutz und Nutzung der Gewasser (07.492) - Anderung der Gewasserschutz-, Was-
serbau-, Energie- und Fischereiverordnung. http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/mes-
sage/attachments/22911.pdf, Zugriff, 04.10.2016.

Bundesamt fur Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) et al. (1998): Landschaftskonzept Schweiz.
In Reihe: Konzepte und Sachplane (Art. 13 RPG), BRP, Bern.

Bundesrat (2012): Botschaft zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik in den Jahren 2014-2017 (Ag-
rarpolitik 2014—-2017) vom 1. Februar 2012.

Bundesrat (1992): Bundesratsbeschluss vom 8. April 1992 liber den Sachplan Fruchtfolgeflachen:
Festsetzung des Mindestumfangs der Fruchtfolgeflachen und deren Aufteilung auf die Kan-
tone.

Geschaftsprifungskommission des Nationalrates (GPK-N) (2015): Sicherung landwirtschaftlichen
Kulturlandes. Bericht der Geschaftsprifungskommission des Nationalrates vom 20. November
2015.

Hepperle E., Stoll T. 2006: Ressourcenplan Boden. Ein Konzept zum planerisch-nachhaltigen Um-
gang mit Bodenqualitat. Umwelt-Wissen, Nr. 0633. Bundesamt fir Umwelt. Bern. S. 298.

Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) (2015): Sicherung landwirtschaftlichen Kulturlandes.
Materialien zum Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zuhanden der Geschafts-
prufungskommission des Nationalrates vom 11. Juni 2015.

38


http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/22911.pdf
http://www.news.admin.ch/NSBSubscriber/message/attachments/22911.pdf

Faktenblatt Nr. 5: Ernahrungssicherung

Zusammenfassung

In den vergangenen Jahren hat sich die politische und gesellschaftliche Diskussion um die Fruchtfol-
geflachen und die Versorgungssicherheit im Erndhrungsbereich verstarkt. Dies zeigen verschiedene
Initiativen und Gesetzesrevisionen auf kantonaler und nationaler Ebene.

Gemass der FAO ist Ernahrungssicherheit dann gegeben, wenn die Bevoélkerung eines Landes jeder-
zeit Zugang zu geniigend und ausgewogener Erndhrung haben, um ein aktives Leben in Gesundheit
fihren zu kénnen (FAO, 1996). Die Erndhrungssicherheit gemass dieser Definition wird in der
Schweiz Uber verschiedene Verfassungsartikel abgedeckt. Dabei gilt es, zwischen den Anforderungen
in Normalzeiten (Art. 104 und 118 BV) und jenen in schweren Mangellagen (Art. 102 BV und zusatz-
lich Art. 12 und 41 BV) zu unterscheiden. Auf Verfassungsstufe fehlt hingegen ein Bezug zu den fir
die Sicherstellung der Ernahrungssicherheit nétigen Lebensmittelimporten.

Der kalorienmassige Brutto-Selbstversorgungsgrad an Nahrungsmitteln in der Schweiz liegt gemass
der Statistik des Schweizerischen Bauernverbandes (SBV, 2016) bei rund 60%. Der Netto-Selbstver-
sorgungsgrad, das heisst abzlglich jenes Anteils der tierischen Inlandproduktion, der auf importierten
Futtermitteln basiert, erreicht knapp tber 50%. Dabei unterscheidet sich der tierische Selbstversor-
gungsgrad (netto ca. 75%) wesentlich vom pflanzlichen Versorgungsgrad (netto ca. 40%). Des Weite-
ren ist die inlandische Produktion abhangig von der Verfligbarkeit von Produktionsmitteln wie Saatgut,
Dinger und Pflanzenschutzmitteln, welche zu unterschiedlichen Anteilen importiert werden (BWL,
2017).

Ernahrungssicherheit in schweren Mangellagen

Der Erndhrungsplan 1990 (EP90), auf welchem die Erndhrungssicherung der Schweiz in schweren
Mangellagen basiert, zeigt auf, wie viel Boden zur Sicherstellung von 2‘300 kcal pro Tag und Person
notwendig ist. Es wurde davon ausgegangen, dass im Krisenfall die offene Ackerflache auf

350000 ha erhoht werden kann. Die Bewirtschaftung sei jedoch gemass Bericht in schweren Mangel-
lagen nur dann nachhaltig sicherzustellen, wenn 100°‘000 ha Kunstwiesen als Rotationsflache zur Ver-
fugung stehen. Fur die Versorgung wird somit rund 450°000ha Land bendétigt. Nach der Vernehmlas-
sung bei den Kantonen wurde diese Zahl auf den heute gultigen zu schitzenden Umfang an Fruchtfol-
geflachen festgelegt.

Neue Modellrechnungen des Bundesamtes fur wirtschaftliche Landesversorgung zeigen auf, welchen
Beitrag im Fall eines vollstandigen Wegfalls der Importe von Nahrungs- und Futtermitteln eine opti-
mierte einheimische Produktion an die Nahrungsmittelversorgung des Landes zu leisten fahig ware.
Sie aktualisiert damit den 1990 letztmals publizierten Ernahrungsplan. Die Resultate der Optimierung
ergeben, dass bei einer Bevolkerung von 8.14 Mio. (BFS 2013) und dem heute gultigen Mindestum-
fang von FFF ein Energieangebot von 2'340 kcal pro Person und Tag produziert werden kénnte. Dies
entspricht 78% der heutigen mittleren Energiemenge von 3‘015 kcal pro Person und Tag und wirde
dem Mindestbedarf von 2‘300 kcal pro Person und Tag, gemass bisherigem Ernahrungsplan, entspre-
chen (BWL, 2017). Dabei sind vier essentielle Erkenntnisse zu beachten:

a. Der Warenkorb entspricht dabei nicht mehr den heutigen Konsumgewohnheiten

b. Aus ernahrungsphysiologischer Sicht kdnnen bei einer solchen Optimierung beispielsweise nur
knapp die notwendigen Proteine (aus pflanzlicher Produktion) gewahrleistet werden

c. Die Berechnung stellt das bestmogliche Resultat dar, welches nur erreicht wird, wenn sdmtliche
Voraussetzungen optimal sind. Insbesondere wird in der Modellrechnung das Vorhandensein aller
Produktionsmittel wie beispielsweise Wasser, Saatgut, Dinger, Futtermittel, Pflanzenschutzmittel,
Fachwissen, Arbeitskrafte, Maschinen und insbesondere Boden vorausgesetzt.
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d. Letztlich dauert eine Umstellung in einer schweren Mangellage mindestens eine Vegetationsperi-
ode.

Zu erwartende Entwicklungen betreffend Erndhrungssicherheit in Normalzeiten

In der Schweiz wird die insgesamt benétigte Menge an Nahrungsmitteln durch die Zunahme der Be-
volkerung' steigen (Last et al., 2015). Das Nachfragewachstum wird jedoch aufgrund der Alterung der
Bevolkerung verlangsamt (Bundesrat, 2015). In Kombination mit dem fortschreitenden Kulturlandver-
lust wird eine erhéhte Abhangigkeit von Importen prognostiziert. Zudem wird sich die Art des Konsums
verandern: Die Nachfrage nach 6kologisch produzierten Produkten gegeniiber traditionell produzierten
Produkten und auch die Nachfrage nach pflanzlichen Fetten gegenlber tierischen Fetten sowie nach
Convenience- und Fertigprodukten wird zunehmen. (Last et al., 2015).

Erkenntnisse fiur die Expertengruppe

e Die Erndhrungssicherheit gemass Definition der FAO wird in der Schweiz Uber verschiedene Ver-
fassungsartikel abgedeckt. Auf Verfassungsstufe fehlt jedoch ein Bezug zu den fir die Sicherstel-
lung der Erndhrungssicherheit nétigen Lebensmittelimporten.

o Betreffend der schweizerischen Ernahrungssicherheit ist zwischen jener in Normalzeiten und jener
in schweren Mangellagen zu unterscheiden, wohlwissend, dass dabei Schnittstellen auftreten.

e Der Netto-Selbstversorgungsgrad der Schweiz in Normalzeiten erreicht heute knapp tber 50%.
Dabei unterscheidet sich der tierische Selbstversorgungsgrad (netto ca. 75%) wesentlich vom
pflanzlichen Versorgungsgrad (netto ca. 40%).

e Der Erndhrungsplan 1990 (EP90), auf welchem die Erndhrungssicherung der Schweiz in schweren
Mangellagen basiert, zeigt auf, wie viel Boden zur Sicherstellung von 2‘300 kcal pro Tag und Per-
son notwendig ist. Gemass damaliger Berechnungen werden dazu rund 450‘000 ha Land benétigt.
Nach der Vernehmlassung bei den Kantonen wurde diese Zahl auf den heute gultigen zu schit-
zenden Umfang an Fruchtfolgeflachen festgelegt.

e Eine Modellberechnung des BWL aus dem Jahr 2017 nimmt das Thema wieder auf. Die Berech-
nung geht vom Vorhandensein sdmtlicher Inputfaktoren inklusive Boden voraus. Die Resultate zei-
gen, dass bei einer Bevdlkerung von 8.14 Mio. (BFS 2013) und dem heute giiltigen Mindestumfang
von FFF ein Energieangebot von 2300 kcal pro Person und Tag produziert werden kann. Dies ent-
spricht 78% der heutigen mittleren Energiemenge von 3‘015 kcal pro Person und Tag und wirde
dem Mindestbedarf von 2'300 kcal pro Person und Tag entsprechen. Es sind dabei insbesondere
drei Restriktionen zwingend zu beriicksichtigen:

a) Der Warenkorb entspricht dabei nicht mehr den heutigen Konsumgewohnheiten. b) Aus ernah-
rungsphysiologischer Sicht kdnnen bei einer solchen Optimierung beispielsweise nur knapp die
notwendigen Proteine (aus pflanzlicher Produktion) gewahrleistet werden. c) Die Berechnung stellt
das bestmdgliche Resultat dar, welches nur erreicht wird, wenn samtliche Voraussetzungen opti-
mal sind.

¢ In den vergangenen Jahren hat sich die politische und gesellschaftliche Diskussion um die Frucht-
folgeflachen und die Versorgungssicherheit im Erndhrungsbereich verstarkt. Dies zeigen verschie-
dene Initiativen und Gesetzesrevisionen auf kantonaler und nationaler Ebene.

1 Gemass der Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung 2015-2045 des BFS wird die schweizerische Bevolkerung
im Jahre 2030 9.5 Mio. und im Jahre 2045 10.2 Mio. Personen z&hlen (BFS, 2015). Die UN schatzt die Bevdlke-
rungszahl fur die Schweiz mit rund 9.2 Millionen fiir 2030 etwas geringer als das BFS (UN, 2015).
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1 Ausgangslage

In den vergangenen Jahren hat sich die politische und gesellschaftliche Diskussion um die Fruchtfol-
geflachen und die Versorgungssicherheit im Erndhrungsbereich verstarkt. Dies zeigen verschiedene
Initiativen und Gesetzesrevisionen.

Bezuglich der Ernahrungssicherheit in schweren Mangellagen wurde im Bundesgesetz Uber die wirt-
schaftliche Landesversorgung mit Artikel 30 des totalrevidierten Gesetzes vom 1. Juni 2017 ein Artikel
zu den Fruchtfolgeflachen aufgenommen. Dort sind die Fruchtfolgeflachen als wichtige Versorgungs-
basis in schweren Mangellagen explizit genannt.

Betreffend der Ernahrungssicherung in Normalzeiten wird deren Bedeutung mit den drei eingereichten
Initiativen zum Thema (vgl. Kapitel 5) betont. Des Weiteren wurde die Wichtigkeit des Kulturlandschut-
zes durch die Annahme der Zweitwohnungsinitiative und der Revision des Raumplanungsgesetzes
von der Bevolkerung bestatigt.

1.1 Definition Erndhrungssicherheit

Gemass der FAO ist Ernahrungssicherheit dann gegeben, wenn die Bevolkerung eines Landes jeder-
zeit Zugang zu genugend und ausgewogener Erndhrung haben, um ein aktives Leben in Gesundheit
fuhren zu kénnen (FAO, 1996). Daraus leiten sich vier bestimmende Faktoren fir Erndhrungssicher-
heit ab (FAO, 2006):

o Verfiigbarkeit: bezieht sich auf das Angebot von Nahrungsmitteln iber lokale Produktion und/oder
Uber regionale und internationale Markte.

e Zugang: bezieht sich auf die Nachfrage und auf den Aspekt, ob Lebensmittel fiir die einzelnen Kon-
sumenten erhaltlich und bezahlbar sind.

e Verwendung: beinhaltet Aspekte wie die Lebensmittelqualitat und -sicherheit sowie die erndhrungs-
physiologische Zusammensetzung der Nahrung.

o Stabilitdt: bezieht sich auf die zeitliche Dimension; Erndhrungssicherheit ist nur dann gegeben, so-
fern die drei ersten Voraussetzungen permanent erfillt sind. Die Stabilitat der Versorgung ist zu-
dem stark abhangig von der allgemeinen politischen und institutionellen Stabilitat eines Landes.

Die Erndhrungssicherheit gemass besagter Definition wird in der Schweiz tber verschiedene Verfas-
sungsartikel abgedeckt. Dabei ist zwischen dem Versorgungsauftrag in Normalzeiten und jenem in
schweren Mangellagen zu unterscheiden. Fur die Faktoren Zugang, Verwendung (insb. Lebensmittel-
sicherheit) und Stabilitat sind in Normalzeiten folgende Verfassungsbestimmungen massgebend:

Normalzeiten

e Art. 104 BV: Dieser Artikel verpflichtet den Bund daflir zu sorgen, dass die Landwirtschaft einen
wesentlichen Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevolkerung leistet (Verfugbarkeit).

e Art. 118 BV: Vorschriften iber den Umgang mit Lebensmitteln zum Schutz der Gesundheit (Ver-
wendung bzw. Lebensmittelsicherheit)

In schweren Mangellagen kommen hinzu:

e Art. 102 BV: Sicherstellung der Versorgung mit lebenswichtigen Gitern und Dienstleistungen in
Krisensituationen (Stabilitdt). Um dies zu erreichen, umfassen die Instrumente der wirtschaftlichen
Landesversorgung neben der Lenkung des Angebots (z.B. Pflichtlager) und der Nachfrage (z.B.
Kontingentierung) auch geeignete Massnahmen zur Sicherstellung lebenswichtiger Transporte so-
wie von Informations- und Kommunikationsinfrastrukturen.

e Art. 12 und 41 BV: Recht auf Hilfe in Notlagen, damit ein menschenwirdiges Dasein gewahrleistet
ist. Recht auf soziale Sicherheit und angemessene Lebensbedingungen (Zugang auf individueller
Ebene).
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Gemass der Botschaft des Bundesrates zur Volksinitiative ,FUr Erndhrungssicherheit” vom 24. Juni
2015 ist die Ernahrungssicherheit in der Schweiz sehr hoch: Lebensmittel stehen standig in ausrei-
chender Menge zur Verfligung, die Lebensmittelsicherheit ist auf einem sehr hohen Niveau und die
Lebensmittel sind fiir die einzelnen Konsumentinnen und Konsumenten bezahlbar.

Trotz der eigentlichen Abdeckung aller vier Ebenen der Erndhrungssicherheit, fehlt auf Verfassungs-
stufe ein Bezug zu den fir die Sicherstellung der Erndhrungssicherheit nétigen Lebensmittelimporten.

1.2 Historischer Abriss der Ernahrungsplanung in schweren Mangellagen

1.2.1 Phase 1940 bis 1990

Die Erndhrungssicherung hat sich seit der Inkraftsetzung des Anbauplans nach Friedrich Traugott
Wahlen? im November 1940 kontinuierlich weiterentwickelt (BWL, 2017). Von 1967 bis 1990 wurden
vier Erndhrungsplane erarbeitet. Der erste wurde 1967 von der Universitat Zirich erstellt. Ohne auf
Vorrate oder Importe zuriickzugreifen, sollte die Bevdlkerung autark vom eigenen Land ernahrt wer-
den kénnen (NZZ, 1990). Bis 1990 stand das Szenario einer Schweiz mit (teilweise) geschlossenen
Grenzen im Vordergrund. Der Bundesrat hatte jedoch bereits beim Vorlegen der Botschaft zur Ande-
rung der Verfassungsgrundlage der Versorgungspolitik im Jahr 1978 anerkannt, dass eine schwere
Mangellage auch durch andere Ereignisse wie Missernten oder infolge restriktiver Wirtschaftspolitiken
anderer Nationen auftreten kann. Die Massnahmen der Ernahrungssicherung wurden in der Folge an
diese Entwicklungen angepasst (BWL, 2017).

Der Erndhrungsplan 1990 (EP90) setzte die Reihe der bisherigen Erndhrungspléne fort und stellte das
vierte Uberarbeitete und aktualisierte Planungsmodell der Nachkriegszeit dar. Ziel war es, die Bevdlke-
rung im Falle fehlender Nahrungs-, Futter- und Dingemittelimporte mit 2‘300 kcal/P/T aus dem eige-
nen Boden erndhren zu kénnen. Dies soll nach einer drei Vegetationsperioden dauernden Umstellung
der landwirtschaftlichen Produktion auf vorwiegend pflanzliche Nahrungsmittel erreicht werden. Der
hohe Ressourcenverbrauch, der bei der Veredelung pflanzlicher Rohprodukten zu tierischen Nah-
rungsmitteln entsteht, kann durch eine solche Umstellung reduziert werden. Zur Uberbriickung bis zur
vollen Selbstversorgung sollten Nahrungsmittel aus Pflichtlagern eingesetzt werden. Bis 1994 entspra-
chen diese Pflichtlager der wichtigsten Nahrungsmittel einem Bedarf von rund 12 Monaten, 2003
wurde der geforderte Bedarf auf drei bis vier Monate abgebaut. Die Modellergebnisse zeigten auf,
dass flr die Sicherstellung der minimalen Ernahrung auf eigenem Boden (d.h. bei einem vollstandigen
Wegfall der Importe von Nahrungs-, Futter- und Dingemitteln sowie von Saatgut) Gber 450°000 ha
Ackerflachen bendtigt wirden (BWL, 2017). Einerseits stellte der Erndhrungsplan ein Orientierungs-
rahmen zur Sicherung der notwendigen Fruchtfolgeflachen dar. Andererseits war dessen Publikation
auch eine Stellungnahme gegeniiber der Offentlichkeit, die mit Recht erwartet, dass die Behorden die
Fragen der Erndhrungssicherung ernst nehmen und entsprechende Vorbereitungen treffen (Kauf-
mann, 1988).

1.2.2 Phase 1992 bis 2010

Die Ergebnisse des EP90 dienten als Grundlage fiir die Festlegung des Mindestumfangs zu schitzen-
der Fruchtfolgeflachen im Rahmen des Sachplans Fruchtfolgeflachen. Der bis heute giiltige Sachplan
hat die Sicherstellung der nétigen Fruchtfolgeflachen fir eine minimale Versorgung der Bevolkerung
»in Zeiten gestorter Zufuhr” als Hauptziel.

2 Der Anbauplan bezweckte mit der Umstellung auf vermehrten Ackerbau eine erhéhte Selbstversorgung mit
pflanzlichen Produkten.
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Parallel zur Erarbeitung des Sachplans FFF gab das Bundesamt fiir wirtschaftliche Landesversor-
gung Anfang der 1990er Jahre beim Departement d’Informatique de I'Université de Fribourg (DIUF)
ein Nachfolgesystem zum Schweizerischen Erndhrungsplanmodell in Auftrag. Dies insbesondere auf-
grund der Veranderung der geopolitischen Situation. Nach Beendigung des Kalten Kriegs standen
nicht langer Szenarien mit geschlossenen Grenzen im Vordergrund, sondern solche, die — ohne den
Grund zu spezifizieren — von partiellen Import- oder Produktionsausfallen ausgehen und auf die situa-
tionsspezifisch mit einer Anpassung der Produktion reagiert werden musste (BWL, 2017).

1.2.3 Phase 2011 bis heute

Seit Anfang 2011 wird das entscheidungsunterstiitzende Computersystem DSS-ESSA (Decision Sup-
port System — Erndhrungssicherungs-Strategie Angebotslenkung) durch das Kompetenzzentrum des
Bundes fiir landwirtschaftliche Forschung Agroscope betreut. Es ist fiir die Ernahrungssicherung in
Krisenzeiten konzipiert. Zudem erflillt es die Voraussetzung zur Berlicksichtigung der vielfaltigen Zu-
sammenhange zwischen Pflanzenbau, Tierhaltung, Verarbeitung und Konsumgewohnheiten, um (so)
das Potenzial der Nahrungsmittelversorgung aus eigener Produktion ermitteln zu kénnen (BWL,
2017).

Am 17. Juni 2016 wurde die Totalrevision des Bundesgesetzes lber die wirtschaftliche Landesversor-
gung vom Parlament verabschiedet. Dieses ist am 1. Juni 2017 in Kraft getreten. In Artikel 30 werden
neben dem Kulturland neu auch die Fruchtfolgeflachen genannt. Der Bund hat ,fir die Erhaltung von
geniigend geeignetem Kulturland, insbesondere von Fruchtfolgeflachen“ zu sorgen, damit ,in Zeiten
einer schweren Mangellage die ausreichende Versorgungsbasis des Landes gewahrleistet werden
kann.”“ Damit wird die Bedeutung der endlichen Ressource Boden betont, welche es als Basis fir die
Versorgung der Bevdlkerung aus eigener Produktion zu schitzen gilt (BWL, 2017).

2 Aktuelle Situation

21 Analyse der Versorgung mit Nahrungsmittel und Agrarrohstoffen im Hinblick auf
schwere Mangellagen

Global gesehen steigt die Nachfrage nach Nahrungsmitteln und Agrarrohstoffen stark, das Angebot ist
jedoch aufgrund einschrankender Umweltfaktoren und endlicher natirlicher Ressourcen limitiert.
Gleichzeitig gerat die Produktion von Agrotreibstoffen in Konkurrenz mit der Nahrungsmittelproduk-
tion. Ausserdem nehmen die Risiken fur Ernteeinbussen aufgrund extremer Witterungsereignisse in-
folge des Klimawandels weltweit zu. Zudem sind die Agrarmarkte von wenigen Exporteuren gepragt
und der Agrarhandel konzentriert sich auf wenige weltweit tatige Konzerne (BWL, 2017).

Der Schweizer Anteil an Agrarimporten betragt im Vergleich zur weltweiten Menge lediglich 1%, die
Importmenge pro Person hingegen ist im internationalen Vergleich eine der héchsten. Die Vergangen-
heit hat gezeigt, dass auch gréssere Exportstaaten ihre Guterausfuhr bei schwereren Produktionsaus-
fallen einschranken oder einstellen (BWL, 2017). Die hohe Importmenge der Schweiz ist jedoch nicht
auf eine extensive landwirtschaftliche Produktion zurtickzufihren. Aufgrund der guten Produktionsbe-
dingungen (hochwertige Boden, ausreichend Niederschlage, Verflgbarkeit von Produktionsmitteln) ist
das Ertragsniveau der Schweiz im internationalen Vergleich sogar relativ hoch. Hauptgrund fir den
hohen Importbedarf ist die im Vergleich mit der Bevélkerungszahl geringe Verfligbarkeit von landwirt-
schaftlich nutzbarer Flache. Die ackerfahige Flache in der Schweiz betragt lediglich 500 Quadratmeter
pro Einwohner und somit nur ein Viertel des internationalen Durchschnitts (Bundesrat, 2015). Zusatz-
lich nimmt der Druck auf das Ackerland zu, welches von 1985 bis 2009 um 6.8% abgenommen hat
(BWL, 2017).

Der kalorienmassige Brutto-Selbstversorgungsgrad an Nahrungsmitteln liegt gemass der Statistik des
Schweizerischen Bauernverbandes bei rund 60% (SBV, 2016). Der Netto-Selbstversorgungsgrad, das
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heisst abziglich jenes Anteils der tierischen Inlandproduktion, der auf importierten Futtermitteln ba-
siert, erreicht knapp tber 50%. Bei Nahrungsmitteln tierischer Herkunft ist der Selbstversorgungsgrad
mit brutto gegen 100% bzw. netto rund 75% deutlich héher als bei pflanzlichen Nahrungsmitteln mit 40
bis 45%. Hinzu kommt die Abhangigkeit der inlandischen Produktion von der Verfiigbarkeit verschie-
denster Produktionsmittel wie Saatgut, Dlnger, Futtermittel, Pflanzenschutzmittel, Energietrager,
Fachwissen, Arbeitskrafte etc., welche zu unterschiedlichen Anteilen importiert werden (BWL, 2017).

2.2 Strategie der wirtschaftlichen Landesversorgung im Hinblick auf die Versorgung in
schweren Mangellagen

Der Bund sichert gemass Artikel 102 der Bundesverfassung die Versorgung des Landes mit lebens-
wichtigen Gutern und Dienstleistungen fur den Fall machtpolitischer oder kriegerischer Bedrohungen
sowie in schweren Mangellagen, denen die Wirtschaft nicht selbst zu begegnen vermag. Er trifft vor-
sorgliche Massnahmen und hat mit der Umsetzung dieses Verfassungsartikels die wirtschaftliche Lan-
desversorgung (WL) betraut. Im Dezember 2014 hat die WL eine neue Strategie publiziert. Diese tragt
den veranderten 6konomischen und geopolitischen Rahmenbedingungen Rechnung, indem strategi-
sche Vorgaben nicht nur fir die Interventionsphase im Falle eines Versorgungsengpasses, sondern
verstarkt auch fir Zeiten der Normalversorgung festgelegt wurden. In der Strategie wird entsprechend
zwischen den praventiven Massnahmen einer Vorsorgephase und jenen der Interventionsphase un-
terschieden. Das generelle Ziel in der Vorsorgephase ist die Starkung der Widerstandsfahigkeit der
Versorgungsprozesse sowie das Aufrechterhalten der Produktionsfahigkeit in Mangellagen.

Die Interventionsphase der WL gliedert sich fir alle Versorgungsprozesse (Nahrungsmittel, Energie,
Heilmittel, Logistik, Informations- und Kommunikationstechnologie), abhangig von der Intensitat der
Mangellage, in drei Stufen A bis C. Je schwerwiegender ein Versorgungsengpass verlauft, desto star-
ker ist der Eingriff des Staates. Fir den Versorgungsprozess ,Nahrungsmittel® ist in Stufe A vorgese-
hen, die Normalversorgung durch Uberbriickung von Teilausféllen, insbesondere durch entspre-
chende Pflichtlagerfreigaben und Importférderung, aufrecht zu erhalten. In Stufe B wird angestrebt,
die Versorgung durch weiterflihrende Massnahmen, beispielsweise Abgabebeschrankungen auf be-
stimmten Nahrungsmitteln, auf einem leicht reduzierten Niveau zu gewahrleisten. Letztlich besteht in
Stufe C das Ziel darin, mit nétigenfalls einschneidenden Massnahmen wie Produktionsoptimierung
und Rationierung bestimmter Nahrungsmittel eine gleichméassige Versorgung der Bevdlkerung mit
Nahrungsmitteln wenigstens auf dem minimal nétigen Kalorienniveau zu erreichen. Eine wesentliche
Voraussetzung zur Sicherstellung der minimal nétigen Versorgung mit Nahrungsmitteln (2‘300 kcal
pro Person und Tag) aus einheimischer Produktion ist die optimale Bewirtschaftung der in der
Schweiz vorhandenen landwirtschaftlichen Kulturflachen, die im Rahmen der Vorsorgephase sicher-
gestellt sein missen (BWL, 2017).
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Erhebliche

Vorsorgephase Storung der Interventionsphase
Versorgungs-

Widerstandsfahige prozesse Kompensation der Ausfélle bis zu

Versorgungsketten 3 Monate durch Pflichtlagerfreigaben
und Importférderung

Pflichtlagervorgaben bei
essenziellen Lebensmitteln,

Futtermitteln sowie Saatgut Bis zum Ablauf des zweiten Quartals

und Diinger soll die Bevélkerung mit einem Angebot
von mindestens 3'000 kcal pro Person

Aufrechterhalten und Tag versorgt werden kénnen

von Fruchtfolgeflachen
im Hinblick auf schwere

Nach frihestens 6 Monaten: gleich-
Mangellagen

massige Versorgung der Bevélkerung
mit mindestens 2300 kcal pro Person
und Tag basierend auf der einheimischen
Produktion

Abbildung 1:  Phasen zur Sicherstellung der Versorgungssicherheit in der Schweiz (Quelle: BWL,
2014)

2.21 Mindestbedarf an Energieangebot in schweren Mangellagen

Die bendétigte Energie- und Nahrstoffzufuhr unterscheidet sich nach Altersklasse, Geschlecht und Akti-
vitat. Fur die heutige Bevolkerungsstruktur in der Schweiz ergibt sich bei niedriger Aktivitat ein Durch-
schnittswert von 1950 kcal/P/Tag, bei mittlerer Aktivitat steigt dieser Wert um rund 15% auf 2250
kcal/P/Tag. Vergleichbare Referenzwerte gibt es von weiteren Institutionen wie der WHO/FAO und der
EU-Behdrde EFSA. Im Sphere Standard, welcher die Ernahrungssicherheit im humanitéaren Kontext
beschreibt, wird von einem Durchschnitt von 2100 kcal/P/Tag ausgegangen (Sphere, 2011). Der Be-
richt zum EP90 nahm einen durchschnittlichen Mindestbedarf von 2‘300 kcal/P/Tag an. Seit der Er-
stellung des EP90 diirfte sich das durchschnittliche Aktivitdtsniveau der schweizerischen Bevolkerung
durch einen ansteigenden Anteil sitzender Tatigkeit tendenziell verringert haben. Gleichzeitig durfte
die damals unterstellte Annahme, dass Verluste beim Konsum vollstdndig vermieden werden, heute
kaum mehr realisierbar sein. Da der Untersuchungsrahmen des EP90 am ehesten mit der vorliegen-
den Analyse Ubereinstimmt und unter der Annahme, dass der seit damals mutmasslich gesunkene
Bedarf durch kaum vermeidbare Nahrungsmittelabfélle in etwa kompensiert wird, wird der Zielwert von
2'300 kcal/P/Tag als weiterhin geeigneter Mindestbedarf beibehalten (BWL, 2017).

2.2.2 Analyse zum Erndhrungspotenzial der landwirtschaftlichen Kulturflachen

Die Analyse priift keine Krisensituation an sich, sondern zeigt auf, welchen Beitrag die einheimische
Produktion im Fall fehlender Importe von Agrarprodukten unter optimaler Nutzung der landwirtschaftli-
chen Kulturflache an die Nahrungsmittelversorgung des Landes zu leisten fahig ware. Sie steht damit
in der Tradition des 1990 letztmals publizierten Ernahrungsplans (EP90), ohne jedoch auf ein konkre-
tes Szenario und auf die fUr die Umstellung bendtige Zeit Bezug zu nehmen.

Des Weiteren zeigte der Erndhrungsplan 90 auf, wie viele Hektaren Fruchtfolgeflachen notwendig
sind, um die Bevdlkerung in Krisenzeiten zu versorgen. Die neue Analyse des BWL nutzt eine gegen-
laufige Herangehensweise. Sie analysiert, welche Menge mit den noch vorhandenen Flachen produ-
ziert werden kdnnte bzw. welchen Beitrag eine optimierte einheimische Produktion an die Nahrungs-
mittelversorgung des Landes zu leisten fahig ware, fir den Fall eines hypothetischen, vollstandigen
Wegfalls der Importe von Nahrungs- und Futtermitteln. Dieses umgekehrte Vorgehen zeigt unter an-
derem die Knappheit der landwirtschaftlich produktiven Flachen auf.

Die Resultate der Potenzialanalyse ergeben, dass bei einer Bevolkerung von 8.14 Mio. (BFS 2013)
und dem heute giiltigen Mindestumfang von FFF, welche eine Qualitat gemass der Vollzugshilfe des
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ARE von 2006 aufweisen, ein Energieangebot von 2°340 kcal pro Person und Tag produziert werden
kann. Dies entspricht 78% der heutigen mittleren Energiemenge von 3015 kcal pro Person und Tag
und wirde dem Mindestbedarf von 2°300 kcal pro Person und Tag, gemass vorangehendem Kapitel,
entsprechen. Die Zusammensetzung der Produkte und Nahrstoffe wiirde sich von heutigen Konsum-
gewohnheiten allerdings stark unterscheiden: mehr Kohlenhydrate und weniger Fleisch, Gemuse,
Friichte und pflanzliche Fette (BWL, 2017).

Fir das Durchfuhren der Analyse wurde eine konstante Bevdlkerungszahl angenommen. Die letzten
Jahre verdeutlichten, dass der Ertragszuwachs bei uneingeschrankter Verfligbarkeit von Hilfsstoffen
mit der wachsenden Bevdlkerungszahl Schritt halten konnte. Des Weiteren wurden nicht alle Nah-
rungsmittelabfalle, die in der Wertschopfungskette entstehen, mitberlicksichtigt. Geniigend Inputfakto-
ren und Ressourcen wie Energie (Treibstoffe, Elektrizitat etc.), Maschinen, Arbeitskrafte, Saatgut,
Dingemittel, Pflanzenschutzmittel, Wasser, Lager- und Verarbeitungskapazitaten gelten als Voraus-
setzung, wahrend unklar bleibt, wie rasch die Verarbeitungs- und Lagerkapazitaten an die neue Situa-
tion angepasst werden konnten. Im Modell ist die gesamte Ackerflache auf 404‘000 ha begrenzt.
Diese wird jedoch auf 438'580 ha erhoht, gemass des Mindestumfangs des SP FFF (1992). Die
Ackerflache wird so zulasten der Naturwiesen erhoht. Dabei wird angenommen, dass ein Teil der
heute als Dauergrinland genutzten Flachen FFF-Qualitat haben (BWL, 2017). Zu bedenken ist, dass
dies eine Modellrechnung ist und lediglich Anhaltspunkte fiir eine Produktionsoptimierung in schweren
Mangellagen gibt. Situationsabhangig bleibt, was in einer Krise produziert werden kann bzw. soll.

2.2.3 Annahmen zum Bevoélkerungswachstum

Das BWL hat fur die Analyse eine konstante Bevoélkerungszahl von 8.14 Mio. Personen angenommen.
Gemass der Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung 2015-2045 des BFS (BFS, 2015) wird die
schweizerische Bevolkerung im Jahre 2030 auf 9.5 Mio. und im Jahre 2045 auf 10.2 Mio. steigen. Die
UN schéatzt die Bevdlkerungszahl fir die Schweiz mit rund 9.2 Millionen fiir 2030 etwas geringer als
das BFS ein (UN, 2015). Dies bedeutet ein Bevolkerungswachstum um tber eine Million Menschen in
den nachsten 14 Jahren . Gemass Kopainsky et al. (2013) wird die landwirtschaftliche Produktion in
der Schweiz bis 2050 um ca. 5% abnehmen. Ob der Ertragszuwachs trotz dessen mit der wachsen-
den Bevdlkerung Schritt halten kann wie vom BWL flr seine Analyse angenommen, bleibt somit offen
(vgl. Kapitel 2.2.2).

2.3 Initiativen im Bereich der Ernahrungssicherung in Normalzeiten

2.3.1 \Volksinitiative ,,Fiir Erndhrungssicherheit”

Am 8. Juli 2014 wurde die Volksinitiative ,Fur Erndhrungssicherheit eingereicht. Die Initiative will die
Versorgung der Bevdlkerung mit Lebensmitteln aus vielfaltiger und nachhaltiger einheimischer Pro-
duktion starken. Dazu wird eine Erganzung der Bundesverfassung (BV) um einen neuen Artikel 104a
(Erndhrungssicherheit) vorgeschlagen, der Massnahmen zur Reduktion des Verlusts von Kulturland
und zur Umsetzung einer Qualitatsstrategie fordert. Weiter hat der Bund fiir einen geringen administ-
rativen Aufwand in der Landwirtschaft zu sorgen sowie fir eine Gewahrleistung der Rechts- und In-
vestitionssicherheit.. Ausléser fiir die Lancierung der Initiative war unter anderem die Agrarpolitik 2014
—2017. Die Initiantinnen und Initianten beflrchten, dass die einheimische Produktion durch die star-
kere Ausrichtung der agrarpolitischen Instrumente auf die gemeinwirtschaftlichen Leistungen schritt-
weise geschwacht werden kdnnte.

Die Initiative wurde vom Bundesrat aus folgenden Griinden zur Ablehnung empfohlen:

Der bestehende Artikel 104 BV ist politisch nach wie vor breit abgestutzt. Er bietet eine sehr gute
Grundlage, damit die Landwirtschaft durch die Produktion einen wesentlichen Beitrag zur Versorgung
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der Bevdlkerung leisten und gleichzeitig weitere Leistungen zugunsten der Gesellschaft erbringen
kann (Multifunktionalitat).

Die Erndhrungssicherheit in der Schweiz ist ausserordentlich hoch: Lebensmittel stehen standig in
ausreichender Menge zur Verfligung, die Lebensmittelsicherheit ist auf einem sehr hohen Niveau und
die Lebensmittel sind fir die einzelnen Konsumentinnen und Konsumenten bezahlbar.

Die Initiative bezweckt die Starkung der inlandischen Produktion. Sie geht dabei von der impliziten An-
nahme aus, dass mit der heutigen Agrarpolitik die landwirtschaftliche Produktion in der Schweiz ge-
schwacht wird. Im Gegensatz dazu steht der Fakt, dass der Bund mithilfe seiner agrarpolitischen In-
sturmente die Produktion mit jahrlich rund 3.8 Milliarden Franken unterstitzt und die Schweizer Land-
wirtwschaft im Mittel der vergangenen drei Jahre auf Rekordniveau produzierte..

Der Schutz des Kulturlandes wiederum ist ein gesellschaftspolitisches Anliegen und ein Ziel des Bun-
des, welches mit Artikel 75 BV zur Raumplanung bereits ausreichend abgedeckt ist. In Artikel 75 Ab-
satz 1 BV wird der Schutz des Kulturlandes zwar nicht explizit erwahnt, jedoch schliesst die zweck-
massige und haushalterische Nutzung des Bodens den Kulturlandschutz implizit mit ein. Mit der erst
kurzlich verabschiedeten ersten Etappe der Revision des Raumplanungsgesetzes wird der Kulturland-
schutz verbessert, wahrend der Bundesrat beabsichtigt, diesen mit den Instrumenten der Raumpla-
nung weiter zu verstarken. Die raumplanungsrechtlichen Massnahmen zum Schutz der Fruchtfolgefla-
chen wurden auch mit der Totalrevision des Landesversorgungsgesetzes vom 8. Oktober 1982 (LVG)
untermauert. Dieses ist am 1. Juni 2017 in Kraft getreten. Es halt die Bedeutung genugender fir die
Landwirtschaft geeigneter Flachen, insbesondere der FFF, fiir die Ernahrungsplanung fiir den Krisen-
fall fest. Der Zusammenhang zwischen dem Schutz des Kulturlandes und der Stabilitat der Ernah-
rungssicherheit wird damit verdeutlicht.

Da die Initiative unter der Zielsetzung ,Erndhrungssicherheit® lediglich auf die Inlandproduktion fokus-
siert, erscheint sie einseitig und unausgewogen. Die Erndhrungssicherheit ist jedoch auch von der
Wettbewerbsfahigkeit der gesamten Wertschopfungskette, vom Zugang zu den internationalen Agrar-
markten sowie vom Umgang der Konsumentinnen und Konsumenten mit Lebensmitteln abhangig.
Diese Zusammenhange werden von der Initiative nicht aufgenommen.

Die weiteren in der Initiative enthaltenen Anliegen sind von in der geltenden Verfassung verankerten
Grundsatzen bereits breit erfasst. Es besteht daher kein Bedarf, die Bundesverfassung zu erganzen.

In einer ersten Phase beabsichtigte der Bundesrat, der Initiative einen neuen Artikel 102a BV als di-
rekten Gegenentwurf gegenlberzustellen, um das wichtige Thema Ernahrungssicherheit explizit in der
Verfassung zu verankern und dadurch die Koharenz zwischen den verschiedenen damit verbundenen
Politikbereichen zu starken. Auf Verfassungsstufe sollte ein umfassendes und ausgewogenes Ge-
samtkonzept fur die Erndhrungssicherheit verankert werden. Das vom Bundesrat vorgeschlagene
Konzept biindelte die verschiedenen Aspekte und Herausforderungen der Ernahrungssicherheit und
umfasste die Sicherung der landwirtschaftlichen Produktionsgrundlagen (insb. des Kulturlands), eine
standortangepasste und ressourceneffiziente Lebensmittelproduktion, eine wettbewerbsfahige Land-
und Erndhrungswirtschaft, den Zugang zu den internationalen Agrarmarkten sowie einen ressourcen-
schonenden Konsum von Lebensmitteln. Das Konzept wurde in der Vernehmlassung inhaltlich zwar
mehrheitlich unterstiitzt, die explizite Verankerung in einem neuen Verfassungsartikel wurde jedoch
von breiten Kreisen als unnétig erachtet. Eine Mehrheit der Vernehmlassungsteilnehmenden war der
Meinung, dass die Bundesverfassung bereits heute ermdgliche, das vorgeschlagene Konzept umzu-
setzen. Deshalb verzichtete der Bundesrat darauf, der Volksinitiative ,Fur Erndhrungssicherheit einen
direkten Gegenentwurf gegeniiberzustellen. Er wird sich jedoch bei der kiinftigen Weiterentwicklung
der Agrarpolitik und der weiteren relevanten Politikbereiche auf dieses Konzept abstitzen (Quelle des
gesamten Kapitels: Bundesrat, 2015).

Das Geschéaft wurde am 9. Marz 2016 im Nationalrat behandelt. In der Abstimmung sprach sich die
Mehrheit fir die Annahme der Initiative aus. Der Standerat lehnte die Initiative an seiner Sitzung vom
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3. November 2016 ab, stimmte jedoch einem von der vorberatenden Kommission erarbeiteten Gegen-
vorschlag zu. Am 14. Marz 2017 stimmte der Nationalrat dem direkten Gegenentwurf ebenfalls zu, wo-
rauf die Initianten ihre Volksinitiative zuriickzogen. Am 24. September 2017 haben Volk und Stande
dem neuen Verfassungsartikel 104a zur Ernahrungssicherheit gemass Gegenentwurf des Bundes zu-
gestimmt. Dieser Artikel starkt die Sicherung des Kulturlandes als eine wichtige Grundlage fir die
landwirtschaftliche Produktion, wobei Produkte aus der Region sowie aus nachhaltiger, standortge-
rechter und ressourceneffizienter Produktion geférdert werden. Dabei soll die Versorgung der Bevdl-
kerung mit Lebensmitteln nicht nur in Krisenzeiten sichergestellt werden.

2.3.2 \Volksinitiative ,Fiir gesunde sowie umweltfreundlich und fair hergestelite Lebensmittel
(Fair-Food-Initiative)*

Am 26. November 2015 wurde die Volksinitiative ,Fir gesunde sowie umweltfreundlich und fair herge-
stellte Lebensmittel (Fair-Food-Initiative)* eingereicht. Die Initiative verlangt die Erganzung der BV mit
einem neuen Artikel 104a (Lebensmittel), der vorsieht, dass der Bund das Angebot von Lebensmitteln
starkt, die von guter Qualitat sind und umweltschonend, tierfreundlich und unter fairen Arbeitsbedin-
gungen hergestellt werden. Der Bundesrat unterstutzt dieses Anliegen grundsétzlich. Er hat fir die
Produktion von Lebensmitteln in der Schweiz bereits analoge Ziele umgesetzt oder ist im Begriff,
diese umzusetzen. Fir in der Schweiz hergestellte Lebensmittel ist die Initiative deshalb unnétig und
keine zusatzlichen Verfassungsgrundlagen sind daher erforderlich. Mit der Initiative waren auch im-
portierte Lebensmittel den strengen Anforderungen unterstellt. Dies ist mit den internationalen Ver-
pflichtungen der Schweiz nicht vereinbar. Die Initiative steht im Widerspruch zum internationalen Han-
delsrecht und zu Handelsabkommen, unter anderem mit der EU. Der Bundesrat sieht zudem Schwie-
rigkeiten im Vollzug, wenn Uberprift werden muss, ob die eingefiihrten landwirtschaftlichen Erzeug-
nisse tatsachlich samtlichen Anforderungen entsprechen. Die Initiative hatte eine Teuerung der impor-
tierten landwirtschaftlichen Produkte und Lebensmittel zur Folge, was nebst Konsumenten auch
schweizerische Lebensmittelhersteller betreffen wiirde. Aus diesen Griinden empfiehlt der Bundesrat
die Initiative abzulehnen und hat das EDI mit der Ausarbeitung einer entsprechenden Botschaft beauf-
tragt (Bundesrat, EDI, BLV (Hrsg.), 2016). Der Nationalrat empfiehlt die Initiative ebenfalls zur Ableh-
nung (29.9.2017). Die Beratung im Standerat ist noch nicht abgeschlossen.

2.3.3 Volksinitiative ,,Fiir Erndhrungssouveranitat. Die Landwirtschaft betrifft uns alle“

Die Bauerngewerkschaft Uniterre reichte am 30. Marz 2016 die Volksinitiative ,Fur Erndhrungssouve-
ranitat. Die Landwirtschaft betrifft uns alle“ ein. Sie fordert eine Erganzung der Bundesverfassung mit
dem Ziel, eine kleinbduerliche Landwirtschaft zu férdern, die primar fur die lokale Versorgung der Be-
volkerung zustandig ist. Dies soll mit umfangreichen staatlichen Markteingriffen erreicht werden. Die
Initiative verlangt zudem, dass importierte landwirtschaftliche Erzeugnisse und Lebensmittel grund-
satzlich den sozialen und 6kologischen Normen der Schweiz entsprechen muissen. Laut Bundesrat
stehen die von der Initiative verlangten staatlichen Interventionen im Widerspruch zu den internationa-
len Verpflichtungen der Schweiz. Sie waren zudem entweder nur mit grossem finanziellem Aufwand
und entsprechenden Auswirkungen auf die Bundesfinanzen oder Uber staatliche Preisregulierungen
mit zusatzlichen Kosten fir die Konsumenten und die verarbeitende Lebensmittelindustrie umsetzbar.
Weiter wiirden neue Handelshemmnisse hinuzkommen. Deshalb empfiehlt der Bundesrat die Initiative
ohne Gegenvorschlag zur Ablehnung (Bundesrat, WBF (Hrsg.), 2016). Im Aussprachepapier der Bot-
schaft zur genannten Volksinitiative wird als einziger Vorzug genannt, dass der quantitative und quali-
tative Schutz des Kulturlandes auf Verfassungsstufe gestarkt wirde (WBF, 2016).
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3 Zu erwartende Entwicklungen: Trends der Erndhrungssicherheit in Normal-
zeiten

3.1.1 Globale Perspektive

Obwohl sich die Weltbevolkerung in den letzten 50 Jahren verdoppelt hat, konnte der Anteil an Hun-
ger leidenden Menschen global gesehen reduziert werden (von 18.6% auf ca. 10.9% [FAO, 2015]).
Dies dank substanziellem Anstieg der landwirtschaftlichen Produktion (Charles et al., 2010). Trotzdem
sind noch ca. 795 Millionen Menschen an Untererndhrung betroffen (FAO, 2015). Das zweite Ziel der
~Sustainable Development Goals® der UN lautet: ,End hunger, achieve food security and improved nu-
trition and promote sustainable agriculture.“ (UN, 2016).

Die Weltbevolkerung wird weiter wachsen und sich etwa in der Mitte dieses Jahrhunderts bei ca. 9 Mil-
liarden Menschen einpendeln. In verschiedenen Studien wird geschatzt, dass bis 2050 70 bis 100
Prozent mehr Nahrungsmittel bendtigt werden (Charles et al., 2010; Royal Society of London, 2009;
World Bank, 2008). Die Royal Society of London (2009: 1) rechnet mit einem dazu bendtigten Anstieg
der landwirtschaftlichen Produktion um mindestens 50 %. Die UNEP (2014) prognostiziert, dass sich
die landwirtschaftlich genutzte Flache bis 2050 global um 14 Prozent oder 690 Millionen Hektaren
ausdehnen wird. Dabei ist die Erhéhung der Nahrungsmittelproduktion so zu gestalten, dass sie auch
Okologisch und sozial nachhaltig ist (Godfray et al., 2010). Das BLW (2014) rechnet mit einem welt-
weiten Verlust von etwa 200 Millionen Hektaren bester landwirtschaftlicher Flache fir Siedlungszwe-
cke bis 2050. Nicht nur die weltweit wachsende Bevdlkerung stellt eine Herausforderung fiirs Ernah-
rungssystem dar. Auch der Klimawandel, die Konkurrenz um die natlrlichen Ressourcen Land, Was-
ser, und Energie, sich andernde Konsumpréaferenzen (v.a. erh6hte Nachfrage nach proteinhaltigen
Nahrungsmitteln in Schwellen- und Entwicklungslandern), die Volatilitdt der Nahrungsmittelpreise, die
zunehmende vertikale Integration von Nahrungsmittelwertschopfungsketten und abnehmende Produk-
tivitdtszuwachse in der Landwirtschaft werden zukunftig zu betrachtlichen Problemen bezlglich der
Ernahrungssicherung fuhren (Becker et al., 2014).

3.1.2 Entwicklungen in der Schweiz

In der Schweiz wird der Bedarf an Nahrungsmitteln durch die Zunahme der Bevolkerung?® steigen
(Last et al., 2015). Das Nachfragewachstum wird jedoch aufgrund der Alterung der Bevdlkerung ver-
langsamt (Bundesrat, 2015). In Kombination mit dem fortschreitenden Kulturlandverlust wird eine er-
hdhte Abhangigkeit von Importen prognostiziert. Zudem verandert sich die Art des Konsums: Die
Nachfrage nach 6kologisch produzierten Produkten gegeniber traditionell produzierten Produkten und
auch die Nachfrage nach pflanzlichen Fetten gegenuber tierischen Fetten sowie nach Convenience-
und Fertigprodukten wird weiter zunehmen (Last et al., 2015). Ein weiteres Thema in der Schweiz
sind Lebensmittelverluste; aktuell werden diese ungefahr zur Halfte durch Konsumentinnen und Kon-
sumenten verursacht (Becker et al., 2014).

In einer Studie der ETH zum schweizerischen Erndhrungssystem (Last et al., 2015) wurden Interviews
mit Mitarbeitenden verschiedener Bundesamter und eine Online-Umfrage durchgefiihrt. Dabei resul-
tierten unter anderem folgende Herausforderungen fur das Erndhrungssystem der Schweiz: knappe
Ressourcen, Klimawandel, demographische Entwicklungen, Qualitat der Lebensmittel und Wettbe-
werbsfahigkeit. Zudem wurde in der Mehrheit der Interviews beanstandet, dass heute keine umfas-

3 Gemass der Szenarien zur Bevolkerungsentwicklung 2015-2045 des BFS (2015) wird die schweizerische Bevol-
kerung im Jahre 2030 9.5 Mio. und im Jahre 2045 10.2 Mio. Personen z&hlen. Die UN schéatzt die Bevdlkerungs-
zahl fur die Schweiz mit rund 9.2 Millionen fir 2030 etwas geringer als das BFS (UN, 2015).
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sende nationale Strategie in der Schweiz existiere, welche die Herausforderungen des Ernahrungs-
systems bertiicksichtige — wahrscheinlich, weil die sektoralpolitisch spezifischen Ziele prioritar verfolgt
wirden und aufgrund des zu geringen politischen und gesellschaftlichen Drucks.

Gemass des erlauternden Berichts zum Gegenentwurf des Bundesrates zur Eidgendssischen Volks-
initiative ,FUr Erndhrungssicherheit* vom 14. Januar 2015 liegt der Fokus beziliglich Angebot im Ver-
gleich zu den globalen Herausforderungen nicht primar auf der Intensivierung der Produktion, sondern
auf der Nachhaltigkeit. Es lassen sich folgende zentralen Herausforderungen fir die Gewahrleistung
der Ernahrungssicherheit in Zukunft ableiten:

1. Erhaltung der landwirtschaftlich nutzbaren Béden in Qualitat und Quantitat sowie Verminderung
der Abhangigkeit von nicht erneuerbaren Ressourcen;

2. Optimierung der Nutzung des natirlichen Produktionspotenzials durch eine standortangepasste
und ressourceneffiziente Produktion;

3. Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Land- und Ernahrungswirtschaft durch Pro-
duktedifferenzierung und Kostensenkung;

4. Ausreichende Moglichkeiten fiir Importe von Lebensmitteln und landwirtschaftlichen Produktions-
mitteln durch den Zugang der Schweiz zu internationalen Markten sowie ein breit abgestitztes
Portfolio von Herkunftslandern;

5. Reduktion der Ressourcenbeanspruchung durch Verminderung von Food Waste sowie eine res-
sourcenschonendere Erndhrung.

4 Fazit

Die vorangehenden Kapitel zeigen auf, dass insbesondere landwirtschaftlich produktive Béden sowohl
in Normalzeiten wie auch im Krisenfall eine Gberlebenswichtige Ressource darstellen und eng gekop-
pelt sind mit dem Ernahrungssystem. Gute landwirtschaftliche Béden haben global und schweizweit
abgenommen und werden auch zukunftig zurickgehen, wahrend die Bevdlkerung weiterhin wachst.

Der Vergleich zwischen dem globalen und schweizer Erndhrungssystem zeigt zwar, dass der Beitrag
der schweizerischen landwirtschaftlichen Produktion fir das globale Erndhrungssystem marginal ist.
Die Schweiz verfligt dennoch Uber einen massgeblichen Einfluss auf das globale Erndhrungssystem.
Viele weltweit tatige Agrarkonzerne und Rohstoffhandler haben ihren Hauptsitz in der Schweiz, wah-
renddie Schweiz einen Grossteil ihrer Lebens- und landwirtschaftlichen Produktionsmittel importiert
und damit die dkologischen und gesellschaftlichen Ressourcen im Ausland unter Druck setzt. Der
hohe Fleischkonsum ist fiir einen grossen Anteil des 6kologischen Fussabdrucks verantwortlich mit
den entsprechenden Auswirkungen auf die globale Umwelt und die Erndhrungssicherheit (Becker et
al., 2014). Des Weiteren ist bezuglich der hohen Importanteile der Schweiz zu bemerken, dass zwar
alle vier Dimensionen der Erndhrungssicherheit in der Bundesverfassung abgedeckt sind (siehe Kapi-
tel 2.1), jedoch ein Bezug zu den fur die Sicherstellung der Erndhrungssicherheit nétigen Lebensmit-
telimporten fehlt.

Es ist wahrscheinlich, dass die global steigende Nachfrage nach Nahrungsmitteln in Kombination mit
dem Verlust der fruchtbarsten landwirtschaftlichen Béden auch Auswirkungen auf das Ernahrungssys-
tem in der Schweiz haben wird (Last et al., 2015). Dieser Ansicht ist auch das BLW (2012) und prog-
nostiziert, dass die Bedeutung des Kulturlandes in der Schweiz in den kommenden Jahrzehnten zu-
nehmen wird. Vor diesem Hintergrund gilt es, die Ressourcen im In- und im Ausland schonender zu
nutzen und Verantwortung fiir den landesinternen Konsum zu tbernehmen (Last et al., 2015). Voraus-
setzung daflir ist gemass BLW (2012) die Erhaltung und der Schutz des Kulturlandes als endliche
Ressource. Sie soll durch eine nachhaltige Nutzung auch den kommenden Generationen noch zur
Verfligung stehen.
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Fir die Versorgung im Krisenfall ist das Vorhandensein der besten ackerbaulichen Flachen dusserst
wichtig. Nur wenn diese und weitere Inputfaktoren vorhanden sind, kann in schweren Mangellagen
eine Produktionsoptimierung durchgefiihrt, respektive die Versorgung des Landes mit einer minimal
erforderlichen Zahl an Kalorien gewahrleisten werden. Die Potenzialanalyse des BWL hat gezeigt,
dass auf den heutigen B&den unter optimalen Voraussetzungen nur noch das kalorienmassige Mini-
mum erreicht werden kann. Bei weiterer Abnahme der fruchtbaren Béden kann die Versorgungssi-
cherheit durch Produktionsoptimierung nicht mehr im gleichen Umfang gewahrleistet werden.
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Faktenblatt Nr. 6: Bedeutung des Bodens fir die Landwirtschaft

Zusammenfassung

Die Landwirtschaft ist auf fruchtbaren Boden als Grundlage fiir die Produktion von Nahrungsmitteln
angewiesen. Die multifunktionale Landwirtschaft unterstiitzt daneben auch landschaftsasthetische,
Okologische und raumplanerische Ziele, fir welche die Erhaltung des Kulturlandes ebenfalls notwen-
dig ist.

Eine Entwicklung in der Landwirtschaft, die bodenunabhangige Produktion, ist im Hinblick auf die
Knappheit von fruchtbarem Boden von besonderem Interesse. Bodenunabhangige Kulturverfahren
spielen in der Schweiz im Gemuse- und Beerenanbau (,hors-sol“-Produktion) bereits eine wichtige
Rolle. Bei der bodenunabhéangigen Tierproduktion, worunter die Produktion ohne betriebliche Futter-
basis verstanden wird, stehen Schweine- und Gefligelhaltung im Vordergrund. Die Fischzucht ist in
der Schweiz noch eine Nischenproduktion.

Auch die bodenunabhangige Produktion beansprucht Flache fir ihre Bauten und — tber die in der
Tierhaltung eingesetzten Futtermittel — indirekt Kulturland in der Schweiz und/oder im Ausland. Den-
noch stellt sich die Frage, ob sich mit einem Ausbau der bodenunabhangigen Produktion die Bedeu-
tung des Kulturlandes fir die Produktion von Nahrungsmitteln verringern liesse.

Angenommen, man wirde den Gemusebau vollstandig auf bodenunabhangige Produktion umstellen
und inlandische Futtermittel fir die Schweine-/Gefliigelproduktion vollstandig durch Importe ersetzen,
koénnte Kulturland in der Schweiz anderen Nutzungen zugefiihrt werden. Eine Modellrechnung zeigt
jedoch, dass das prognostizierte Bevolkerungswachstum einen Flachenmehrbedarf zur Folge hat, der
diese Flachenfreisetzung Ubersteigt.

Fazit: Trotz des Trends zu bodenunabhangiger Produktion in der Landwirtschaft wird in absehbarer
Zukunft die Bedeutung des Kulturlandes fur die Produktion von Nahrungsmitteln ansteigen.

Erkenntnisse fiir die Expertengruppe

e Ohne fruchtbaren Boden und Kulturland kann die Landwirtschaft ihre multifunktionalen Aufgaben
nicht erbringen.

e Bodenunabhéangige Produktionsformen sind in der Schweiz primar fir Teile des GemUlseanbaus
von Bedeutung und werden in diesem Bereich weiter zunehmen.

e Bodenunabhangige Tierproduktion bleibt indirekt bodenabhangig, solange die Futtermittelproduk-
tion auf fruchtbare Boden angewiesen ist.

e Der Flachenmehrbedarf fur die Produktion von Nahrungsmitteln, der aufgrund des prognostizierten
Bevolkerungswachstums in den nachsten 20 Jahren entstehen wird, Ubersteigt das flachenspa-
rende Potenzial der bodenunabhangigen Produktion in der Schweiz.

¢ Die Bedeutung des Kulturlandes fir die Produktion von Nahrungsmitteln, aber auch fir die anderen
bodenabhangigen Leistungen der Landwirtschaft, wird in absehbarer Zukunft zunehmen.
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1 Ausgangslage: Boden und Landwirtschaft

1.1 Produktion von Nahrungsmitteln

Der Boden ist die Hauptgrundlage unserer Ernahrung. Global gesehen werden 95% aller Nahrungs-
mittel direkt oder indirekt auf Boden produziert (FAO 2015). Die Ausnahme bilden vor allem Fische
und Krustentiere, die wild gefangen werden.

(Siehe auch Faktenblatt Nr. 5: Erndhrungssicherung)

1.2 Weitere Funktionen der Landwirtschaft

Die multifunktionale Landwirtschaft leistet gemass Art. 104 und neu auch durch Art. 104a der Bundes-
verfassung durch eine nachhaltige und auf den Markt ausgerichtete Produktion einen wesentlichen
Beitrag zur sicheren Versorgung der Bevdlkerung, zur Erhaltung der natlrlichen Lebensgrundlagen
und zur Pflege der Kulturlandschaft sowie zur dezentralen Besiedlung des Landes. Dabei ist sie auf
intakten Boden und eine ausreichende Kulturlandflache angewiesen:

sIntakter Boden ist eine unabdingbare Voraussetzung, dass die Landwirtschaft ihre multifunktionalen
Aufgaben erbringen kann. Die Interessen an einem besseren Kulturlandschutz sind deshalb vielféltig
und lassen sich nicht nur mit der Erndhrungssicherung erkldren. Es bestehen Interaktionen und Kop-
pelwirkungen mit dem Gebot der Nachhaltigkeit, mit dem Umwelt- und Landschaftsschutz sowie mit
den Zielen der Raumentwicklung (haushélterische Nutzung des Bodens). Das Offenhalten des Kultur-
lands unterstiitzt damit auch landschaftsédsthetische, 6kologische und raumplanerische Ziele. Durch
eine attraktive Landschaft ergeben sich zudem positive Effekte auf die wirtschaftliche Standortattrakti-
vitdt der Schweiz und den Tourismus.” (BLW, 2015)

2 Aktuelle Situation: Bodenunabhangige Produktionsformen

So genannt bodenunabhangige Produktionsformen gibt es im Pflanzenbau und in der Tierproduktion.
Es existieren unterschiedliche Definitionen und Abgrenzungen. Wir stlitzen uns im Folgenden auf die
Raumplanungsgesetzgebung und betrachten Pflanzenbau als bodenunabhangig, wenn die Pflanzen
nicht im gewachsenen Boden wurzeln.! Tierhaltung gilt als bodenunabhangig, wenn der Betrieb liber
keine ausreichende eigene Futterbasis verfugt, d.h. die Tiere Uberwiegend oder vollstdndig mit zuge-
kauften Futtermitteln ernahrt werden.?

Zu beachten ist, dass auch die bodenunabhangige Produktion — in unterschiedlichem Ausmass —
direkt oder indirekt Kulturland beansprucht (siehe Abschnitt 2.1.3)

211 Bodenunabhingiger Pflanzenbau

Verschiedene bodenunabhangige Kulturverfahren werden weltweit bereits angewendet oder erprobt,
auch in stadtischen Radumen (Stichwort ,urban farming®). Zu den bodenunabhangigen Kulturverfahren
im Pflanzenbau (Siehe Anhang A1) zahlen Anbaumethoden, bei denen die Pflanzen in einem organi-
schen (z.B. Kokosfasern) oder anorganischen Substrat (z.B. Steinwolle) kultiviert werden; unter dem
Begriff ,hors-sol* bekannt. Es sind auch Verfahren ohne Substrat méglich (Hydrokultur: Produktion in

T Gemiisebau gilt als bodenunabhangig, wenn ,kein hinreichend enger Bezug zum natiirlichen Boden besteht* (Art. 37 Abs. 2
RPV). Gemass Erlauterungen des ARE zur RPV von 2001 fehlt der hinreichend enge Bezug zum natirlichen Boden ,liberall
dort, wo sich zwischen den Pflanzenwurzeln und dem natirlichen Boden eine Trennschicht befindet, der Boden mithin als Pro-
duktionsfaktor ersetzt wird."

2 BGE 133 Il 370 vom 7.9.2007, S. 375: »Tierhaltung ist bodenunabhéangig, wenn sie ohne hinreichende eigene Futterbasis er-
folgt (WALDMANN/HANNI, a.a.0., N. 17 zu Art. 16a RPG).*
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Nahrldsung). Die Bewasserung erfolgt in offenen oder geschlossenen Bewasserungssystemen. Die
Pflanzen werden lber eine Nahrlésung mit Nahrstoffen versorgt.

In der Schweiz sind bodenunabhangige Kulturverfahren heute beim Anbau von Krautern, Keimlingen,
Beeren und Gemiisen gebrauchlich, ebenso bei Zierpflanzen, Schnittblumen und Baumschulpflanzen.
Auch beim Anbau von Pilzen kommen sie zum Einsatz (Quelle: SZG).

Hektaren
200
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150 Gurken
Tomaten
100
50
0
1988 1995 2000 2005 2010 2015

Abbildung 1: Gemiseflache ,hors-sol“ (Quelle: BFS / SZG)

Die Produktion von ,hors-sol“-Gemiise hat seit Ende der 1980er Jahre stetig zugenommen, insbeson-
dere bei den Tomaten. 2015 wird auf gut 160 ha ,hors-sol* Gemuse produziert (Abb. 1). Zum Ver-
gleich: Die Anbauflache fir Freilandgemiise betragt 11°‘000 ha, die gesamte Gewachshaus-Konstrukti-
onsflache 444 ha. (Quelle: SZG)

21.2 Bodenunabhingige Tierhaltung

Ein Teil der Tierproduktion — v.a. Schweine- und Gefligelproduktion — in der Schweiz wird ganz oder
teilweise ohne betriebliche Futterbasis betrieben. Sie hangt von aus der Schweiz und/oder dem Aus-
land zugekauften Futtermitteln ab.

Herkunft der Futtermittel: Gemass Futtermittelbilanz 2014 des SBV stammten 86% des gesamten im
Nutztierbereich eingesetzten Futters (Raufutter und Kraftfutter) aus dem Inland, 14% werden impor-
tiert. Importiert wird vor allem Kraftfutter. Der seit 1990 steigende Importanteil beim Kraftfutter (Abb. 2)
ist auf eine geringere Produktion von inlandischem Futtergetreide, den Ersatz tierischer durch impor-
tierte pflanzliche Futtereiweisse (wegen BSE), die Schliessung des Soja-Extraktionswerkes in Horn
2003, das Verbot der Verfutterung von Gastroabfallen, die Ausdehnung der Gefliigelproduktion und
einen héheren Kraftfutterbedarf zurtickzufihren.
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Abbildung 2: Kraftfutter, Inlandproduktion und Import (Quelle: SBV, EZV, Berechnung BLW)

Ebenfalls zur bodenunabhangigen Tierproduktion gehért die Fischproduktion:

Aquakultur umfasst die Aufzucht von Fischen, Muscheln und Krebstieren. Nebst kiinstlich angelegten
Teichen und Becken gibt es auch Indoor-Anlagen mit geschlossenem Wasserkreislauf. Eine Spezial-
form ist Aquaponic: Fischhaltung mit Pflanzenproduktion kombiniert. Oft wird in der Fischhaltung
pflanzliches Protein zugefuttert.

Die Fischproduktion in der Schweiz (Abb. 3, in der Grafik rot) deckt nur einen sehr kleinen Teil des
steigenden Fischkonsums ab. Uber 90% der in der Schweiz konsumierten Fische werden importiert
(blau). Fischhaltung zahlt aktuell nicht zur Landwirtschaft; Anlagen sind in der Landwirtschaftszone
grundsatzlich nicht zonenkonform. Anlagen sind in bestehenden Bauten im Rahmen der inneren Auf-
stockung moglich, wobei dies oft kantonal unterschiedlich geregelt ist. In der Schweiz ist die Fischhal-
tung heute ein Nischenprodukt.
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Abbildung 3: Fischkonsum in der Schweiz (Quelle: BAFU, eidgendssische Fischereistatistik)
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2.1.3 Auswirkungen der bodenunabhangigen Produktion auf Boden und Kulturland

Auch die so genannt bodenunabhangige Produktion hat, in unterschiedlichem Ausmass, Wirkungen
auf den Boden und das Kulturland:

¢ Die bodenunabhangige Tierproduktion ist Uber die eingesetzten Futtermittel indirekt vom Boden
abhangig; je nach Herkunft der Futtermittel wird daflr Kulturland in der Schweiz und/oder im Aus-
land beansprucht.
(Bestrebungen zur Verwendung von Insektenproteinen als Vieh- oder Fischfutter sind im Gang.
Zurzeit ist diese in der Schweiz und der EU noch nicht zugelassen.3 Unklar ist, wie gross das Po-
tenzial von Insekten als Futtermittel ist und wie sich dies auf den Kulturlandbedarf auswirken
wirde.)

e Bei der ,hors-sol Pflanzenproduktion besteht die indirekte Abhangigkeit von Boden ebenfalls, aber
in geringerem Ausmass (organische Substrate, aber mineralische Nahrstoffe).

e Auch bodenunabhéangige Produktionsformen beanspruchen durch ihre Bauten in der Regel Kultur-
land. Je nach dem bleibt der fruchtbare Boden erhalten (Gewachshauser mit Streifenfundament)
oder er wird zerstort (Stallbaute).

Bei der bodenunabhangigen Tierproduktion ist die Verwertung des Hofdlingers auf Boden angewiesen
und die Ammoniakemissionen wirken ebenfalls auf die Bodenqualitat.

3 Zukunftige Bedeutung von fruchtbarem Kulturland fiir die Nahrungsmittel-
produktion

Die Abschatzung der kiinftigen Bedeutung von fruchtbarem Boden fir die Nahrungsmittelproduktion
ist Gegenstand von Kapitel 3. Das Kapitel gliedert sich in vier Abschnitte. Abschnitt 3.1 enthalt eine
Auslegeordnung bezuglich der relevanten Treiber, welche sich auf den Bedarf an fruchtbarem Kultur-
land auswirken. Dabei wird fUr jeden Treiber erlautert, in welche Richtung er sich in den kommenden
20 Jahren entwickeln durfte und wie sich dies auf die Bedeutung von fruchtbarem Kulturland fiir die
menschliche Erndhrung auswirkt. Wo maoglich erfolgt diese Einschatzung quantitativ, ansonsten quali-
tativ. Im zweiten Abschnitt (3.2) erfolgt die Bildung mdglicher Szenarien, welche unterschiedliche Ent-
wicklungen bei den wichtigsten Treibern abbilden. Abschnitt 3.3 zeigt den Einfluss der Entwicklungs-
szenarien auf den kiinftigen (netto-)Bedarf an fruchtbarem Landwirtschaftsland auf. Darauf basierend
wird im Abschnitt 3.4 die Frage beantwortet, ob die Bedeutung von fruchtbarer Landwirtschaftsflache
in der Schweiz in den nachsten 20 Jahren zu- oder abnehmen wird.

3.1 Auslegeordnung: ,,Einflussfaktoren, welche die kiinftige Bedeutung von fruchtbarem
Kulturland fiir die menschliche Erndhrung beeinflussen”

Untenstehende Abbildung enthalt die Einflussfaktoren bzw. die Treiber, die sich kiinftig auf die Bedeu-
tung von fruchtbarem Kulturland fuir die menschliche Erndhrung auswirken werden. Mit einem Plus- (+)
bzw. Minuszeichen (-) wird angegeben, ob die Entwicklung eines Treibers den Bedarf an fruchtbarem
Boden erhdht (+) oder reduziert(-). Wenn ein Einflussfaktor mit einem (+/-) versehen ist, dann ist dessen
Einfluss auf den kiinftigen Bodenbedarf nicht eindeutig festzulegen.

Von den neun aufgefihrten Bestimmungsfaktoren wirken lediglich 2 eindeutig verstarkend auf die Be-
deutung von Landwirtschaftsland aus. Einerseits ist dies das zu erwartende Bevélkerungswachstum

3 Mit dem Inkrafttreten des neuen Schweizer Lebensmittelrechts am 1. Mai 2017 werden drei Insektenarten als neuartige Le-
bensmittel zugelassen. Insekten diurfen aber weiterhin nicht als Viehfutter verwendet werden. Eine am 27.9.2016 von National-
ratin C. Friedl eingereichte Motion fordert den Bundesrat auf, die Bedingungen firr eine Zulassung von Insekten als Futtermittel
fur Speisefische und allenfalls andere monogastrische Nutztiere (z. B. Gefliigel, Schweine) abklaren zu lassen und die gesetzli-
chen Grundlagen fur deren Zulassung zu schaffen.
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(1) in der Schweiz, welches die Bedeutung von fruchtbarem Kulturland nachfragebedingt eindeutig
verstarken wird. Andererseits ist dies die mit dem Bevdlkerungsanstieg einhergehende Versiegelung
(8) von Landwirtschaftsland, welche die Verfligbarkeit an fruchtbarem Kulturland verknappt und somit
die Bedeutung von fruchtbarem Landwirtschaftsland erhoht.

2. Konsummuster 3. Angestrebter
Selbstversorg
ungsgrad
. & - - _
k E\if:{e;:}:l:igﬂgs ) ¢ 4. Landwirtschafliches
Portfolio
* (+-)
\ Bedeutung (+-) _
&) Landwirtschaftliche 5. Intensitat
Nutzflache
9. Alternative, »
bodenunabhangige (+-)
Anbauformen 6 A .
v . Anspruc
) ) Biodiversitatsflache
) 7. Anspruch
8. Siedlungsdruck/ Waldflache
Infrastruktur

Abbildung 4 Bestimmungsfaktoren fiir die Bedeutung von fruchtbarem Kulturland fir die Erndhrung
der Schweizer Bevolkerung. (Quelle: eigene Darstellung)

Demgegenuber vermindern lediglich die zu erwartenden Entwicklungen im Bereich alternativer, bo-
denunabhangiger Anbauformen (9) (z.B. ,hors-sol*, ,vertical farming“ oder ,urban farming®) und all-
fallige Ertragssteigerungen im Rahmen des biologisch-technischen Fortschritts (5b) die Bedeutung von
fruchtbarem Landwirtschaftsland eindeutig. Der Einfluss von bodenunabhangigen Anbauformen kann
grundsatzlich verstarkt werden, wenn gleichzeitig zur Entwicklung der alternativen Anbauformen eine
Verschiebung des Konsummusters (2) weg von bodenabhangigen Lebensmitteln (z.B. Rindfleisch) hin
zu bodenunabhangigen Lebensmitteln stattfindet, welche mit bodenunabhéngigen Anbauformen herge-
stellt werden konnten (z.B. Gemise, Fisch). Bezlglich Fisch muss jedoch angemerkt werden, dass
diese Aktivitdt — ahnlich wie die Gefligel- und Schweineproduktion — nur im schwachen Sinne boden-
unabhangig ist, da die Fischfutterproduktion ebenfalls auf fruchtbares Kulturland angewiesen ist.

Alle Ubrigen Einflussfaktoren kdnnen sich grundsétzlich in die eine oder andere Richtung entwickeln
und die Bedeutung von fruchtbarem Kulturland fir die menschliche Erndhrung erhéhen (+) oder vermin-
dern (-). Ein Beispiel: Soll der Selbstversorgungsgrad (SVG) (3) aus politischen Griinden nicht abneh-
men, dann wird das zu erwartende Bevolkerungswachstum dazu fiihren, dass der Bedarf nach frucht-
barem Landwirtschaftsland zunehmen wird und damit auch seine Bedeutung fir die menschliche Er-
nahrung. Darf der SVG hingegen (beliebig stark) abnehmen, dann vermindert sich die Bedeutung von
fruchtbarem Landwirtschaftsland fur die Erndhrung der Bevdlkerung, weil sich dann inlandische Pro-
dukte durch Importe ersetzen lassen.

Der nachste Treiber, das Landwirtschaftliche Produktportfolio (4) wird stark durch die Inlandnach-
frage (Bevolkerungswachstum und Konsummuster) beeinflusst, aber auch durch die Exportnachfrage
(v.a. Kése) und die Agrarpolitik. Je nach Entwicklung dieser Faktoren kann sich das Portfolio in die eine
oder andere Richtung bewegen und die Bedeutung des fruchtbaren Bodens erhdhen (z.B. starkere In-
land- und Exportnachfrage nach bodenabhangig produzierten Lebensmitteln) oder aber vermindern
(z.B. rucklaufige Inland- und Exportnachfrage nach bodenunabhangig produzierten Lebensmitteln). Be-
ziglich der Bewirtschaftungs-Intensitat (5) kann festgehalten werden, dass c.p. eine weitere Intensi-
vierung die Knappheit des Bodens und damit deren Bedeutung fir die Ernahrung der Bevolkerung re-
duzieren kann. Uberdies entscheidet auch der kiinftige Flachenbedarf fir Biodiversitats- (6) oder
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Waldflachen (7) dariber, ob die Bedeutung des Bodens zur Erndhrung der Bevolkerung insgesamt

eher zu oder abnimmt.

Abschliessend wird in der nachfolgenden Tabelle festgehalten, in welche Richtung sich die einzelnen
Einflussfaktoren mit hoher Wahrscheinlichkeit entwickeln und welchen Einfluss diese Entwicklung auf
die Bedeutung von fruchtbarem Landwirtschaftsboden fiir die menschliche Erndhrung hat.

Treiber

wahrscheinliche Entwicklung

Einfluss auf die Be-
deutung von frucht-
barer Landwirt-
schaftsflache

1. Bevolkerungswachstum

stark zunehmend - Quelle: BFS, Bevolke-
rungsszenarien fur die Schweiz; s. Anhang, Abb.
A2, mittleres Szenario

+++

2. Konsummuster

gleichbleibend > Quelle: BAG, Ernéhrungsbe-
richt; s. Anhang Abb. A3: extrapoliert man die
Entwicklung von 01/02 bis 07/08, sind kiinftig
keine wesentlichen Veranderungen zu erwarten

3. Selbstversorgungsgrad
(brutto)

gleichbleibend > Quelle: BLW, Botschaft zur
AP14/17 (S. 71): ein dem Bevolkerungsanstieg
entsprechenden Anstieg der Bruttoproduktion ist
ein agrarpolitisches Ziel >dies impliziert ein kon-
stanter SVG.

Dennoch soll fiir die Zwecke dieser Analyse ein
(Extrem-)Szenario gepruft werden, in dem alles
Kraftfutter importiert wird, wodurch der netto-Ver-
sorgungsgrad deutlich abnehmen wiirde. Bei ei-
ner solchen Entwicklung wiirde die Bedeutung
von fruchtbarem Kulturland abnehmen.

(hohe Wahrsch.)

(tiefe Wahrsch.)

4. Intensitat

gleichbleibend > Quelle: BAFU, Umweltziele
Landwirtschaft; Okokapazitat wird bei aktueller
Intensitat teilweise bereits Uberschritten. Eine
Steigerung der Intensitat ist deshalb unrealistisch

5. Ertragssteigerung
(biolog-techn. Fortschritt)

Gleichbleibend bis beschrankt zunehmend >
eine Analyse der Ertrage der wichtigsten Kultu-
ren Uber den Zeitraum 2000 bis 2015 (SBV)
ergab, dass lediglich Kérnermais (1.4%) und
Raps(1.2%) einen jahrlichen Ertragszuwachs
von mehr als 1% haben. Die lbrigen Kulturen
sind nahe bei 0 oder sogar negativ (s. Anhang:
Abb. A5)

6. Anspruch Biodiversitatsfla-
che

gleichbleibend > Quelle: BLW, Botschaft zur
AP14/17 (S. 71): das agrarpolitische, quantitative
Ziel bezuglich Biodiversitatsforderflachen ist er-
reicht. Zusatzlicher (moderater) Bedarf im Zu-
sammenhang mit Gewasserrenaturierungen
moglich.

7. Anspruch Waldflache

gleichbleibend - eine Ausdehnung der Wald-
flache im Dauersiedlungsgebiet ist aufgrund ge-
genteilig wirkender Direktzahlungen unwahr-
scheinlich > Verwaldung von LN wére zu teuer

8. Siedlungsdruck/Infrastruktur

beschriankt zunehmend - Quelle: BLW, Bot-
schaft zur AP14/17 (S. 71): agrarpolitisches Ziel
entspricht einem Kulturlandverlust im Dauersied-
lungsgebiet von max. 1°‘000 ha/Jahr

9. alternative, bodenunabhan-
gig Anbauformen

zunehmend -> aktuelle Trends (,urban farming®,
Lvertical farming®, ,hors-sol“, ,aquaponic®), Zu-
nahme maximal bis zur Ausnutzung des techni-
schen Potenzials
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Tabelle 1: Qualitative Einschatzung der Entwicklung bei den einzelnen Einflussfaktoren und de-

ren Einfluss auf die Bedeutung von Landwirtschaftsflachen fiir die menschliche Ernah-
rung.

3.2 Szenarienbildung und Potenzialschatzung fiir bodenunabhangige Anbauformen

Szenarienbildung: Um eine quantitative Grundlage zu erarbeiten, wie stark sich der Bedarf nach frucht-
barem Kulturland in Zukunft entwickelt, werden im Sinne einer Sensitivitdtsanalyse drei verschiedene
Szenarien gebildet. Diese bilden unterschiedliche Entwicklungen bezliglich der wichtigsten Treiber in
Tabelle 1 ab. Bei der Szenarienbildung wurden lediglich jene Einflussfaktoren mitbertcksichtigt, welche
kinftig nicht gleichbleiben (s. Tab. 1, Spalte 2). Somit verbleibt ein Set von lediglich noch 4 Faktoren,
welche es fur die Szenarienbildung zu bertcksichtigen gilt: i. das Bevdlkerungswachstum, ii. der SVG
(netto), iii. die Siedlungsentwicklung und iv. die Entwicklung der alternativen, bodenunabhangigen An-
bauformen.

Im Referenzszenario (s. Tab. 2, Spalte 2) werden jene Einflussfaktoren, welche sich mit einiger Ge-
wissheit vorhersagen lassen, quantifiziert (= Bevolkerungswachstum und Siedlungsentwicklung). Die
anderen beiden Faktoren werden als konstant angenommen (= SVG netto und bodenunabhangige
Anbauformen). Bezlglich Bevdlkerungsszenario wird das mittlere Entwicklungsszenario des BFS zu
Grunde gelegt (s. Anhang, Abb. A2). Darin geht das BFS bis im Jahr 2035 von einer Bevdlkerungszu-
nahme auf 9.8 Mio. Einwohner aus (+17%). Bezlglich Siedlungsentwicklung kann von einer jahrlichen
Abnahme an fruchtbarem Landwirtschaftsland von ca. 1°‘000 ha pro Jahr ausgegangen werden (d.h. -
20000 ha bis im Jahr 2035). Diese Abnahme orientiert sich an der agrarpolitischen Zielsetzung im Be-
reich der ,sicheren Versorgung'. Dort wird eine Reduktion des Verlusts an landwirtschaftlicher Nutzfla-
che von aktuell 1°900 auf 1‘000 ha pro Jahr angestrebt (Botschaft zur AP 2104/17, S. 71).

Referenzszenario

Alternativszenario 1

Alternativszenario 2

1. Bevolkerungswachstum

2035: 9.8 Mio. Einwohner
-> dies entspricht einer Zu-
nahme von 17% gg. 2015

dito

dito

4. SVG Gleichbleibend (> agrar- | Futtergetreide: Futtergetreide
politische Zielsetzung) Status Quo 100% Import
8. Siedlungsdruck/Infra- 2035: -20'000 ha bzw. -2% | dito dito
struktur der LN (d.h. -1‘000 ha/Jahr
von 2016 bis 2035)
9. alternative, bodenunab- gleichbleibend Best-Case ' Best-Case '

hangig Anbauformen

Tabelle 2: Entwicklungsszenarien

Im Alternativszenario 1 (s. Tab. 2, Spalte 3) wird angenommen, dass alle landwirtschaftlichen Aktivita-
ten, die mit den alternativen, bodenunabhangigen Anbauformen (exkl. Schweine-, Gefligelhaltung)
kultiviert werden kdnnen, in diese Anbauform Uberfihrt werden (Best-Case). Der Anbau von Futterge-
treide fur die tierische Produktion bleibt aber auf dem aktuellen Niveau. Im Alternativszenario 2 wird
zusatzlich auch die bodenunabhangige Schweine- und Gefligelproduktion bericksichtigt. Das heisst,
es wird davon ausgegangen, dass die erforderlichen Kraftfutter fir die standortunabhangige
Schweine- und Gefligelproduktion zu 100% importiert werden, um so den Flachenbedarf im Inland
maximal zu reduzieren.

Potenzialschatzung: Um das technische Flacheneinsparungspotenzial dank i. bodenunabhangiger
Produktionsformen und ii. vollstandiger (Kraft-)Futtermittelimporte abzuschatzen, wurden die hiesigen
landwirtschaftlichen Aktivitaten in untenstehender Tabelle 3 aufgefihrt. Anschliessend wurde fir jede
Aktivitat festgelegt, ob sie - rein technisch - durch eine bodenunabhangige Produktionsform ersetzbar
ware (,hors-sol“, ,vertical-farming®, ,urban farming®“ und aquaponic) oder ob die Futterproduktion fiir
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Schweine-/Gefligel durch Importfutter ersetzt und damit der Bedarf an einheimischem, fruchtbaren
Landwirtschaftsland reduziert werden konnte.

bodenunabhingig produzierbar ja/nein

Fliche 2015 hors-sol/

Landwirtschaftliche Aktivitat [ha] vertikal farming urban farming aquaponic
Brotgetreide 83747 nein nein nein
Futtergetreide/-erbsen (v.a. Gefl./Schw.) 64679 ja (100% Import) nein nein
Kartoffeln 10981 nein nein nein
Riben 20287 nein nein nein
Raps/Soja/Sonnenblumen 29770 nein nein nein
Gemiise 10865 ja (75%)" ja (max. 10%)? nein
Silo-/Griinmais (Milch, Rindfleisch) 45904 nein nein nein
Ubrige offen Ackerflache (0.AF) 6671 nein nein nein
Kunstwiese (Milch, Rindfleisch) 125537 nein nein nein
ext. Wiesen (Biodiversitat) 101745 nein ja (max. 10%)* nein
Dauergriinland (Milch, Rindfleisch) 511156 nein nein nein
Reben 13212 nein nein nein
Obstbau 7175 ja (50%)* nein nein
Streue und Torfland 8186 nein nein nein
Ubrige LN 9651 nein nein nein
Fisch ja (100%)°

' Annahme: ca. 25% der Gemiisefliche machen die nicht hors-sol-fahigen Wurzelgemiise aus (Karotten, Zwiebeln, Randen), von den restlichen
Gemisekulturen wird angenommen, dass sie theoretisch hors-sol fahig, sprich auf unproduktiven Flachen anbaubar waren
2 Annahme: 10% des Gemiises in nicht-professionalisiertem Hobby-Urban-farming angebaut
3 Annahme: 10% der BFF wird auf Flachdacher verlagert (Nischenplatze fiir Vogel),
nicht mehr als 10%, da die artenreiche Fauna und Flora zusammenhéngende Korridore benétigt
4 Annahme: 50% der heutigen Obstbauflache konnte in Form von Niederstammobstbau ins versiegelte Gebiet (Urban Farming) verlagert werden
5 Annahme: 100% des Fischbedarfs wird durch einheimische Produktion auf bereits versiegeltem Boden produziert

Tabelle 3: Flacheneinsparungspotenzial dank bodenunabhangigen Produktionsformen oder out-
sourcing der (Kraft-) Futtermittelproduktion.

Die Bewertung zeigt, dass in einem eher unrealistischen Szenario lediglich i) das Gemiise (Ausnahme:
Wurzelgemise wie Karotten, Zwiebeln, Randen), ii) ein Teil der extensiven Wiese und ein Teil des
Obstbaus bodenunabhangig und damit auf unfruchtbarem oder versiegeltem Boden produziert werden
konnte. Die in Klammern angegebene Prozentzahl gibt an, welcher Anteil der aktuell bodenabhangig
betriebenen Produktion durch bodenunabhangige Produktionsformen ersetzt werden koénnten. Diese
Zahlen wurden bewusst sehr hoch angesetzt, auch wenn die Machbarkeit nicht sehr realistisch er-
scheint: 11°‘000 ha Gemusebau in ,urban farming® oder ,hors-sol“ Produktion auf unfruchtbaren Stand-
orten zu Uberfuhren, wére eine extreme Herausforderung.

Trotzdem macht ein solches Extrem-Szenario Sinn um sichtbar zu machen, wieviel fruchtbares Kultur-
land dank der bodenunabhangigen Produktion im Extrem-Fall nicht mehr fur die landwirtschaftliche Pro-
duktion gebraucht wirde, wenn man das technische Potenzial bezliglich dem Ausbau der bodenunab-
hangigen Produktion tatsachlich realisieren kdnnte.

Das mit Abstand grdsste Flacheneinsparungspotenzial liegt gemass obiger Tabelle aber nicht in der
maximalen Ausdehnung der alternativen, bodenunabhangigen Produktionsverfahren (,hors-sol*, ,verti-
cal/urban farming“), sondern in der Substitution der einheimischen Kraftfutterkomponenten durch Im-
porte.

Bezuglich der Mdglichkeit, Aquaponic zu betreiben (s. letzte Zeile in Tab. 3), kann gefolgert werden,
dass ein Ausbau dieses Produktionszweigs in erster Linie aktuelle Import-Fische ersetzen kénnte. Der
positive Effekt dieses Verfahrens, liegt deshalb lediglich darin, dass man den Selbstversorgungsgrad
im Bereich Fischkonsum erhohen kdnnte, ohne im Inland zusatzlichen fruchtbaren Boden zu bean-
spruchen. Ein flacheneinsparender Effekt hatte diese Technologie erst dann, wenn sich das Konsum-
muster von bodenabhangig produzierten Lebensmitteln (z.B. Rindfleisch) in Richtung bodenunabhan-
gig produzierter Lebensmitteln verschieben wirde (z.B. Fische aus Aquaponic-Produktion).
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3.3 Ergebnisse der Sensitivititsanalyse

Referenzszenario: Die Annahmen im Referenzszenario beztiglich Bevolkerungsentwicklung und Sied-
lungsdruck verringern bis im Jahr 2035 die pro Einwohner verfigbare LN von 13 auf noch gut 10 Aren
(-18%) (s. Anhang, Abb. A4). Die verfligbare Ackerflache pro Einwohner geht von aktuell 5 auf 4 Aren
zurlck (-18%). Ohne Berlcksichtigung des Siedlungsdrucks — d.h. alleine aufgrund des Bevélkerungs-
wachstums — ginge die verfiigbare Flache pro Einwohner um 16% zurtick.

Ubersetzt man das erwartete Bevolkerungswachstum (bei konstantem Konsummuster und Ertragen)
in einen Flachenmehrbedarf, erhalt man einen Wert von knapp 113‘000 ha (vgl. Tab. 4). Dieser Wert
ergibt sich, wenn man die Flachen fur die menschliche Erndhrung (Brotgetreide, Kartoffeln, etc.) mit
dem prozentualen Bevoélkerungswachstum multipliziert. Die Raufutterflachen fur Rindvieh (Natur-
/Kunstwiese und Mais) wurde lediglich zu 70% angerechnet, da ca. 30% der Milchproduktion in den
Export geht und dieser unabhangig ist vom Schweizer Bevolkerungswachstum. Hierzu muss ange-
merkt werden, dass infolge Siedlungsdruck bis im 2035 nochmals 20000 ha wegfallen und somit ge-
geniber heute eigentlich eine zusatzliche Anbauflache von rund 133000 ha bendtigt wiirde.

zusatzlich

Flache 2015 bendtigte
Landwirtschaftliche Aktivitat [ha]  Flache 2035
Brotgetreide 83'747 13'400
Futtergetreide/-erbsen (v.a. Gefl./Schw.) 64'679 10'349
Kartoffeln 10'981 1'757
Riben 20'287 3'246
Raps/Soja/Sonnenblumen 29'770 4'763
Gemise 10'865 1'738
Silo-/Grinmais (Milch, Rindfleisch) 45'904 5141
ubrige 0.AF 6'671
Kunstwiese (Milch, Rindfleisch) 125'537 14'060
ext. Wiesen (Biodiversitat) 101'745
Dauergrunland (Milch, Rindfleisch) 511'156 57'249
Reben 13'212
Obstanbau 7175 1'148
Streue und Torfland 8'186
Ubrige LN 9'651
Total 112'852
Tabelle 4: Einfluss des Bevolkerungswachstums auf den Flachenbedarf.

Alternativszenario 1: Stellt man dem zusatzlichen Flachenbedarf aufgrund des Bevolkerungswachs-
tum das mdgliche Flacheneinsparungspotenzial dank bodenunabhangiger Produktion gegenuber (s.
Tab. 5), ergibt sich noch ein zusatzlicher netto-Flachenbedarf von ca. 89 ‘000 ha im Jahr 2035 (Alter-
nativszenario 1). Damit Uberwiegt der Effekt des Bevdlkerungswachstums (- Mehrbedarf an fruchtba-
rem Landwirtschaftsland) den flacheneinsparenden Effekt von bodenunabhéngigen Anbauformen
deutlich.
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Referenzszenario Alternativszenario 1 Alternativszenario 2
Einsparung Flache

Einsparung Flache dank bodenunabhaniger
zusatzlich bendtigte dank bodenunabhaniger ~ Produktion und Importe
Flache 2015 Flache 2035 Produktion (FuMi)

Landwirtschaftliche Aktivitat [ha] [ha] [ha] [ha]
Brotgetreide 83'747 13'400
Futtergetreide/-erbsen (v.a. Gefl./Schw.) 64'679 10'349 -75'028
Kartoffeln 10'981 1757
Riben 20'287 3'246
Raps/Soja/Sonnenblumen 29'770 4'763
Gemise 10'865 1'738 -9'453 -9'453
Silo-/Griinmais (Milch, Rindfleisch) 45'904 5'141
Ubrige 0.AF 6'671
Kunstwiese (Milch, Rindfleisch) 125'537 14'060
ext. Wiesen (Biodiversitat) 101'745 -10'175 -10"175
Dauergriinland (Milch, Rindfleisch) 511'156 57'249
Reben 13'212
Obstanbau 7'175 1148 -4'162 -4'162
Streue und Torfland 8'186
Ubrige LN 9'651
Total 112'852 -23'789 -98'816

netto-Flichenbedarf: " +89'063 " +14'035
Tabelle 5: Einfluss der bodenunabhangigen Produktion auf den Flachenbedarf.

Alternativszenario 2: Wirde man das gesamte Futtergetreide importieren, kénnten insgesamt
75'000 ha Flache eingespart werden. Zusammen mit der eingesparten Flache aus Alternativszenario 1
ergibt sich eine totale Flacheneinsparung von 99°000 ha. Allerdings wiirde der Flachenmehrbedarf in-
folge Bevolkerungswachstum (113‘000 ha) selbst diesen Wert noch um rund knapp 14‘000 ha Uberstei-
gen.

Wiederum mussten zu diesen Zahlen die versiegelte Flache im Umfang von 20000 ha addiert wer-
den, um den effektiven Bedarf an zusatzlicher Anbauflache im Jahr 2035 zu erhalten. Somit kdme
man auf einen zusatzlichen netto-Flachenbedarf im Alternativszenario 1 von +109‘000 bzw. von im-
mer noch + 34‘000 ha im Alternativszenario 2.

Abschliessender Vergleich: Stellt man den Bedarf an unproduktiver Flache fir bodenunabhangige
Produktion (24°000 ha) (s. Tab. 5) dem Total der versiegelten Flache gegenuber (gut 300000 ha, Are-
alstatistik), erhalt man einen Wert von 8%. Das heisst, dass man auf 8% der Siedlungsflache (v.a. Ge-
baudeareal, Verkehrsflachen) bodenunabhangige Produktion betreiben misste, um 24000 ha frucht-
baren Landwirtschaftsboden fir die bodenabhangige Produktion freizugeben.

3.4 Beantwortung der Frage beziiglich kiinftiger Bedeutung von fruchtbarem Landwirt-
schaftsland fiir die Erndhrung der Bevoélkerung

- dass bodenunabhangige Produktionsformen nur bei wenigen landwirtschaftlichen Produktions-
zweigen eingesetzt werden kénnen (z.B. Gemuse),

- dass diese Produktionszweige flachenmassig eher unbedeutend sind,

- dass deshalb der flacheneinsparende Effekt bodenunabhangiger Produktionsformen in Schwei-
zer Verhaltnissen sehr limitiert ist und

- dass selbst wenn man die inlandische Futtermittelproduktion fiir die standortunabhangige
Schweine-/Gefligelproduktion vollstandig durch Importe ersetzen wiirde, dadurch weniger Flache
frei wirde, als dass durch i) das zu erwartende Bevolkerungswachstum und ii) die Zunahme der
Siedlungsflachen zusatzlich bendtigt wirden.
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4 Fazit

Unter den getroffenen Annahmen kann davon ausgegangen werden, dass die Bedeutung von frucht-
barem Landwirtschaftsland innerhalb der nachsten 20 Jahre trotz der Mdglichkeit von bodenunabhan-
gigen Produktionsformen noch zunehmen wird. Der fruchtbare Kulturboden wird fur die Versorgung
mit Lebensmitteln folglich auch in Zukunft wichtig sein.
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Anhang

Abb. A1: Ubersicht Anbauverfahren

Grafik 1 Anbauverfahren
Kriterien
Gewachsener im Boden boden-
Boden (Bodenkultur) unabhangig
Erde mit Erde ohne Erde
(Erdkultur) (Erdelose Kultur)
Substrat mit Substrat ohne Substrat
(Substratkultur) (Hydrokultur)
I
Substratart organische Anorganische /
Substrate inerte Substrate
Erdbeete Dunnschichtkultur Kieskultur, Glas- Hydroponic
verfahrens- Bankbeete Sackkultur fsteinwollkultur, Tankkultur
beispiele Containerkultur In Rinnen, NFT
Topfkultur Container, Tépfen, Aeroponik
Ampelkultur, Tischen, ... Aguaponic
oEH

Quelle: SGZ Koppigen (2010), Substratkulturen: wirtschaftlich & nachhaltig.

Abb. A2: Bevdlkerungsszenarien fiir die Schweiz

Entwicklung der stindigen Wohnbevélkerung der Schweiz

gemdss den drei Grundszenarien, 1985-2045 G1

In Millienen
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Quelle: BFS — Szenarien

© BFS, Neuchatel 2015

== Beobachtungen

= Szenario A-00-2015

mmm Szenario B-00-2015
Szenario C-00-2015

Quelle: BFS (2015), Szenarien zur Bevdlkerungsentwicklung der Schweiz 2015-2045.
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Abb. A3: Verbrauchsmengen der verschiedenen Lebensmitte/gruppen von 1979/80 bis 2007/08
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Quelle: BAG (2012), Sechster Schweizer Erndhrungsbericht.
Abb. Ad: Verknappung der pro Einwohner verfiigbaren Anbauflache
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Quelle: eigene Berechnung (LN-Entwicklung bis 2015: gem. BFS, ab 2016: -1°000 ha/a, Bevolke-
rungsentwicklung bis 2015: gem. BFS, ab 2016: gem. BFS-Szenario B-00-2015.
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Abb. A5: Entwicklung der Hektarertrage der wichtigsten Kulturen
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Faktenblatt Nr. 7: Bodenqualitat

Zusammenfassung

Der Begriff , Bodenqualitat* kann im Zusammenhang mit FFF verschiedene Bedeutungen aufweisen:
Einerseits die Bodenfruchtbarkeit, welche als Grundvoraussetzung fiir alle Funktionen des Bodens er-
halten werden muss, andererseits die unterschiedliche Eignung der Bdden fiir die landwirtschaftliche
Nutzung.

FFF umfassen das fur die landwirtschaftliche Nutzung besonders geeignete, ackerfahige Kulturland.
Sowohl die Nutzungseignung als auch die Bodenbelastung werden dabei beachtet. Die glltigen Krite-
rien sind in der Vollzugshilfe des ARE aus dem Jahre 2006 aufgefihrt.

Die aktuellen FFF setzen sich aus Flachen unterschiedlicher Qualitdt zusammen. Die Heterogenitat
wird hauptséachlich darauf zuriickgefiihrt, dass die Béden von Kanton zu Kanton insbesondere auf-
grund der Hohenstufen verschieden ausfallen, und damit bei der Ausscheidung der FFF die ,regional
best geeigneten Béden* ausgeschieden wurden. Erschwerend kommt hinzu, dass keine einheitliche
Methode zur Erhebung der FFF definiert wurde. So haben die Kantone die Vollzugshilfe des Bundes
aus dem Jahr 1983 aufgrund des betrachtlichen Spielraums uneinheitlich angewendet und bei der
Erstausscheidung der FFF, vor Verabschiedung des Sachplans 1992, verschiedenartige methodische
Grundlagen verwendet sowie unterschiedliche Minimalanforderungen beziglich der FFF-Qualitat defi-
niert.

Es besteht der Bedarf, die Methode zur Bodenkartierung und die Anforderungen an die Bodenqualitat
S0 zu prazisieren, dass bei Neuausscheidungen ein einheitlicher Standard sichergestellt werden kann.
Studien zeigen, dass die Kombination von FAL 24 (weiterentwickelt) mit den Ausscheidungskriterien
gemass Vollzugshilfe 2006 eine geeignete Methode darstellen. Gleichzeitig sollen regionale Beson-
derheiten angemessen berticksichtigt werden kénnen. Im Zusammenhang mit einer flexiblen Handha-
bung des Sachplans stellt sich die Frage, ob Fldchen unterschiedlicher Qualitat iber einen Umrech-
nungsfaktor angerechnet werden sollen, so dass geringere Qualitat mit grésserer Quantitat kompen-
siert werden kann.

Spezialfalle werfen Fragen betreffend der langfristigen Erhaltung der Bodenqualitat und folglich der
Anrechenbarkeit als FFF auf; aktuell im Fokus stehen Flachen unter Gewachshausern und im Gewas-
serraum. Der Umgang mit Veranderungen der Bodenqualitat Gber die Zeit ist generell ein wichtiges
Thema. Die grosse Herausforderung besteht darin, eine schleichende Abnahme der Qualitat der FFF
zu verhindern.

Erkenntnisse fiir die Expertengruppe

e Fur eine mdglichst objektive und nachvollziehbare Ausscheidung von FFF bieten die Methode
FAL 24 (weiterentwickelt) zur Bodenkartierung und die gultigen Qualitatskriterien geméass Vollzugs-
hilfe 2006 eine gute Grundlage.

e Es besteht zurzeit keine schweizweit einheitliche Anrechnungspraxis, insbesondere bezuglich der
Hangneigung, der Anrechnung der Nutzungseignungsklassen und der Differenzierung von Quali-
tatsstufen Uber Umrechnungsfaktoren.

e Abweichungen von den Qualitatskriterien sollen nur in begriindeten Fallen (aufgrund regionaler Be-
sonderheiten oder Zusatzkriterien) vorgenommen werden kénnen.

¢ In Sonderfallen ist die langfristige Erhaltung der Bodenqualitdt das massgebende Kriterium fur die
Anrechenbarkeit als FFF.
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e Bei der Kompensation und bei allfalligen Massnahmen zur Flexibilisierung des Sachplanes FFF gilt
es, eine schleichende Abnahme der Qualitat der FFF zu verhindern.

1 Ausgangslage

Der Begriff ,, Bodenqualitat* kann im Zusammenhang mit FFF verschiedene Bedeutungen aufweisen:
Einerseits die Bodenfruchtbarkeit, welche als Grundvoraussetzung fiir die landwirtschaftliche Produk-
tion und die weiteren Funktionen des Bodens langfristig erhalten werden muss, andererseits die unter-
schiedliche Eignung der Béden fur die landwirtschaftliche Nutzung.

1.1 Bodenfruchtbarkeit und Bodenbelastungen

Die Schweizerische Gesetzgebung definiert im qualitativen Bodenschutz die langfristige Erhaltung der
Bodenfruchtbarkeit als Schutzziel (Art. 1 USG, Art. 1 Verordnung tiber Belastungen des Bodens
VBBo). Bodenfruchtbarkeit ist in der VBBo Art. 2 folgendermassen umschrieben:

Art. 2 Begriffe
Boden gilt als fruchtbar, wenn:

a. die biologisch aktive Lebensgemeinschaft, die Bodenstruktur, der Bodenaufbau und die Méch-
tigkeit fiir seinen Standort typisch sind und er eine ungestérte Abbaufahigkeit aufweist;

b. natiirliche und vom Menschen beeinflusste Pflanzen und Pflanzengesellschaften ungestért
wachsen und sich entwickeln kénnen und ihre charakteristischen Eigenschaften nicht beein-
trdchtigt werden;

c. die pflanzlichen Erzeugnisse eine gute Qualitat aufweisen und die Gesundheit von Menschen
und Tieren nicht gefédhrden;

d. Menschen und Tiere, die ihn direkt aufnehmen, nicht gefdhrdet werden.

Bodenfruchtbarkeit wird auch definiert als Fahigkeit des Bodens, seine verschiedenen Funktionen zu
erfillen (siehe Faktenblatt Nr. 10 ,Bodenfunktionen®).

Bodenbelastungen chemischer, biologischer oder physikalischer Art gefahrden die Bodenfruchtbar-
keit. Die Gesetzgebung enthalt Massnahmen gegen Bodenbelastungen sowie Richt-, Prif- und Sanie-
rungswerte.

1.2 Landwirtschaftliche Nutzungseignung

Die Moglichkeiten der landwirtschaftlichen Nutzung von Boden sind von verschiedenen Bodeneigen-
schaften wie Griindigkeit, Wasserhaushalt, Gefiige, Skelettgehalt, Gehalt an organischer Substanz
etc. abhangig. Die landwirtschaftliche Nutzungseignung wird jedoch nicht nur von der Bodenbeschaf-
fenheit, sondern auch von den klimatischen Voraussetzungen und von der Gelandeform (Hangnei-
gung) bestimmt.

Mit den landwirtschaflichen Nutzungseignungsklassen NEK besteht ein Klassifizierungssystem fiir
landwirtschaftliche Boden. Es werden 10 NEK unterschieden. Die Methode basiert auf der Kartieran-
leitung Reckenholz (FAL 24) und stammt aus dem Jahr 1997.

1.3  Qualitatskriterien fiir FFF geméss Vollzugshilfe 2006

FFF umfassen das fur die landwirtschaftliche Nutzung besonders geeignete, ackerfahige Kulturland.
Nebst Kriterien fur die Nutzungseignung (Klima, Hangneigung, Grindigkeit, Flache) kommen auch Kri-
terien fUr die Bodenbelastung (Lagerungsdichte, Schadstoffe) zur Anwendung.

Auf den Grundlagen des Sachplanes von 1992 wurden in der Vollzugshilfe 2006 die FFF-Qualitatskri-
terien zur Foérderung eines einheitlichen Vollzugs aktualisiert (Details siehe Anhang). Zudem miissen
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samtliche FFF eine Nutzung aufweisen, die es erlaubt, die Bodenfruchtbarkeit zu erhalten. Folgende
Kriterien missen im Sinne von Minimalanforderungen erfillt sein:

1. Kriterium Klimazone A/B/C/D1-4
2. Kriterium Hangneigung =18 %
3. Kriterium Grundigkeit =50 cm
Effektive
4. Zusatzkriterium Lagerungsdichte = Richtwert
Schadstoffe
5. Zusatzkriterium gemass VBBO® = Richtwert
mind. 1 ha
6. Zusatzkriterium Zusammenhan- Grosse und ge-
gende Flache eignete Parzel-
lenform

Abbildung 1:  Kiriterien fur FFF im Sinne von Minimalanforderungen. (Quelle: ARE (2006): Sachplan
Fruchtfolgeflachen. Vollzugshilfe.

Die Kriterien sind gemass Vollzugshilfe als Richtlinien fir die Behandlung von Sonderféllen und fir all-
fallige Neuausscheidungen zu verstehen. Die 1992 durch die Kantone durchgefiihrte Ausscheidung
von FFF sollen damit nicht in Frage gestellt werden.

2 Qualitat der aktuellen FFF

2.1 Heterogenitat durch regional unterschiedliche Boden

Insbesondere aufgrund der H6henstufen unterscheiden sich die Béden in der Schweiz von Region zu
Region sehr stark. Wahrend einige Kantone sich in Talgebieten befinden, sind andere fast vollstandig
in Berggebieten. Aufgrund dieser Heterogenitat der Béden wurden bei der Erhebung fir den Sachplan
1992 jeweils die ,regional best geeignetsten Boden“ erhoben. Von der erhobenen Flache lagen 7%
der FFF im Berggebiet und 11% in der voralpinen Higelzone. FFF in den voralpinen Higelzonen und
im Berggebiet weisen beziglich der Ackerfahigkeit eine schlechtere Qualitat auf als solche im Talge-
biet.

2.2 Heterogenitat durch uneinheitliches Vorgehen

FFF weisen schweizweit unterschiedliche Qualitaten auf; zwischen Kantonen, Héhenstufen und weite-
ren Aspekten bestehen Heterogenitaten. Dies wird hauptsachlich darauf zurtickgefihrt, dass die Kan-
tone bei der Erstausscheidung vor 1992 unterschiedliche methodische Grundlagen zur Ausscheidung
ihrer FFF verwendeten und unterschiedliche Minimalanforderungen definierten (myx GmbH, 2016;
Messer et al., 2016). Eine Vollzugshilfe aus dem Jahr 1983 existierte bereits, liess jedoch betrachtli-
chen Spielraum flr die Erhebungen offen. Die maximale Hangneigung von FFF betragt beispielsweise
je nach Kanton zwischen 18% und 35%, die minimale Grundigkeit zwischen <30 und 50 cm (myx
GmbH, 2016).

2.3 Qualititseinbussen im Laufe der Zeit

Bdden verandern sich mit der Zeit durch verschiedenste Einflisse. Sie werden durch Bodenverdich-
tung, Bodenerosion, Schadstoffeintrage und Versaurung belastet, was sie zunehmend an der Erfiil-
lung ihrer Funktionen hindert. (NFP 68, 2015).

Von diesen Qualitatseinbussen sind auch FFF betroffen. Ein bekanntes Beispiel sind Torfbdden, bei
welchen die Mineralisierung organischer Substanz zu einem fortschreitenden Verlust an Bodenvolu-
men fihrt (Torfsackung).
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Bedenken Uber den Zustand der Bodenfruchtbarkeit wurden bereits in der Analyse des Sachplans
FFF von 2003 geaussert (ARE, 2003). Es ist davon auszugehen, dass gewisse besonders empfindli-
che Boden heute eine geringere Qualitat aufweisen als zum Zeitpunkt ihrer Ausscheidung als FFF.
Die Qualitatskriterien durften teilweise nicht mehr oder nur noch knapp erfillt werden. Bei einer Neuer-
hebung wirden solche Béden nicht mehr als FFF ausgeschieden.

3 Definition einheitlicher Anforderungen an die Bodenqualitat fiir FFF

Das Bundesamt flir Raumentwicklung ARE liess im Jahr 2016 Uberprifen, ob gesamtschweizerisch
gultige, minimale agrarpedologischen Qualitatskriterien fir FFF definiert werden kénnen (myx GmbH,
2016). Dies mit dem Ziel, einen einheitlichen Standard fur neu erhobene FFF, unter Berlcksichtigung
regionaler Besonderheiten, zu schaffen. Ebenfalls im Auftrag des ARE wurden die Kriterien der Voll-
zugshilfe Sachplan FFF von 2006 Uberpruft und prazisiert (BABU GmbH, 2017, nicht veréffentlicht).
Die Verfasser beider Studien haben verschiedene bisher verwendete Methoden gepriift. Kapitel 3
stutzt sich auf die Ergebnisse dieser Studien.

3.1 Methode

Im Rahmen der agrarpedologischen Analyse (myx GmbH, 2016) wurden die verschiedenen von den
Kantonen bisher verwendeten Methoden zur Festlegung der FFF analysiert und miteinander vergli-
chen. Die Verfasser kommen zum Schluss, dass die Nutzungseignungsklassen nach FAL 24 und die
Kriterien gemass Vollzugshilfe 2006 das grosste Potenzial zu einer mdglichst objektiven und nachvoll-
ziehbaren Definition der FFF haben. Beispiele aus der Praxis zeigen, dass die Kombination dieser
Methoden gute Resultate ergibt. Dabei kann unterschiedlich vorgegangen werden:

* Im Kanton Glarus wurden in einem ersten Schritt Béden mit einer pflanzennutzbaren Griindigkeit
von > 50 cm als potenzielle FFF ausgeschieden. Anschliessend wurden diese Béden einer Plausi-
bilitatsprifung unterzogen, bei der als Kriterien die Nutzungseignungsklassen (NEK), allfallige Be-
arbeitungshindernisse und die Dauer des Schattenwurfes angewendet wurden.

+ Im Kanton Luzern erfolgte die FFF-Ausscheidung zunachst auf der Basis der NEK. Anschliessend
kamen mit der Hangneigung und der Grindigkeit die Kriterien aus der Vollzugshilfe 2006 zur An-
wendung.

Es wird darauf hingewiesen, dass die Methode FAL 24 (Stand 1997) gewisse Fehler und Widerspru-
che enthalt und einer Uberarbeitung bedarf.

Der Verfasser der zweiten Studie (BABU GmbH, 2017) stellt fest, dass zur Vollzugshilfe 2006, welche
fur die bodenkundlichen Parameter auf der Kartieranleitung FAL 24 aufbaut, keine Alternative besteht,
welche den Ansprichen des Sachplans FFF gerecht wird. Er schlagt fur neu aufzunehmende FFF ein
Vorgehen nach prazisierten und erganzten Kriterien der Vollzugshilfe 2006 vor. Eine Plausibilitatspri-
fung auf Basis der NEK wird empfohlen, obwohl diese in der Vollzugshilfe nicht als Kriterium vorgese-
hen sind. Flachen der NEK 7 bis 10 kommen fir FFF in jedem Fall nicht in Betracht.

3.2 Qualitatsanforderungen

Abgesehen von der zu verwendenden Methodik sollen die konkreten Mindesanforderung zur Aus-

scheidung von FFF bestimmt werden. Sind die in der Vollzugshilfe 2006 definierten Kriterien fur die
Ausscheidung von neuen FFF noch zweckmassig und ausreichend? Mussen neue Kriterien fir die
Beurteilung der bereits im Jahr 1992 erhobenen Bdoden definiert werden?

Die Verfasser beider Studien (myx GmbH, 2016; BABU GmbH, 2017) gehen grundsatzlich von gleich-
bleibenden Anforderungen aus. Fir keine der Kriterien wird eine generelle Senkung oder Verschar-
fung vorgeschlagen.
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Hingegen wird in beiden Studien festgestellt, dass es je nach Bodenverhaltnissen, erganzende Krite-
rien anzuwenden sind. Bisherige Untersuchungen zeigen auf, dass selbst bei Einhaltung aller Quali-
tatskriterien der Vollzugshilfe 2006 die Fruchtfolgefahigkeit im Sinne des Sachplans unter bestimmten
Faktorkombinationen nicht gegeben ist. Empfohlen wird daher eine Plausibilitatspriifung unter Bertick-
sichtigung von Kriterien wie z.B. sehr schattige Lage, hoher Skelettgehalt oder Gesteinsblécke (BABU
GmbH, 2017). Auch myx GmbH (2016) kommt zum Schluss, dass zur sachgerechten Ausscheidung
von FFF, besonders im Berggebiet, zuséatzliche Faktoren zu beriicksichtigen sind und warnt vor einer
unreflektierten Anwendung der Kriterien ohne Berlicksichtigung der lokalen Verhaltnisse.

Empfehlungen zur Prazisierung der geltenden Kriterien beziehen sich auf das Vorgehen bei der Erhe-
bung, bei Probeentnahmen etc. (BABU GmbH, 2017).

3.3 Einheitliche Anrechnungspraxis vs. regionale Besonderheiten

Die Mindestanforderungen gemass Vollzugshilfe 2006 gelten fir die Erhebung neuer FFF. Insbeson-
dere beziglich der Hangneigung (< 18%) und der Griindigkeit (>50 cm) sind diese Kriterien strenger
als jene fir die Erhebungen von 1992 und alter definierten. In kantonalen Erhebungen sind auch Bo6-
den mit einer Hangneigung bis 25% und B&den ab einer Griindigkeit von 30 cm vorhanden. Bezlglich
der Hangneigung wird eine schweizweite Harmonisierung als machbar erachtet. Gleichzeitig wird in
Berggebieten eine andere maximale Hangneigung zur FFF-Anrechnung als sinnvoll und angemessen
erachtet (myx GmbH, 2016).

Auch bei der Anrechnung der NEK besteht heute keine einheitliche Praxis. Diesbeziglich besteht die
Schwierigkeit, dass die Abstufungen der NEK nicht mit den Mindestanforderungen der Kriterien der
Vollzugshilfe lbereinstimmen’. Zudem kann eine unterschiedliche Anrechnung der gleichen NEK je
nach Situation auch plausibel sein, wie eine Analyse der NEK 4-6 in den Kantonen Zirich und Basel-
Landschaft aufzeigt (myx GmbH, 2015).

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass aus Sicht der beiden Studienverfasser eine
schweizweite Vereinheitlichung der Anrechnungspraxis zwar anzustreben ist, zugleich jedoch ein ge-
wisser Ermessensspielraum zur Berlicksichtigung von regionalen Verhaltnissen bestehen bleiben
muss. Abweichungen von den Qualitatskriterien aufgrund regionaler agrarpedologischer Besonderhei-
ten sollen moglich sein, allerdings nachvollziehbar begriindet werden mussen (myx GmbH, 2016).
Eine willkirliche Aufweichung der Kriterien mit dem Ziel, zuséatzliche FFF zu generieren, ware dem-
nach nicht zulassig.

3.4 Differenzierung nach Qualitat

Ein Sonderfall unterschiedlicher Anrechnungspraxen betrifft die Differenzierung nach Qualitat. Sie ist
in der Vollzugshilfe 2006 nicht vorgesehen. Der Kanton Zirich wendet eine solche Differenzierung an,
indem er Flachen der NEK 6 zu 50% als FFF anrechnet?.

Umrechnungsfaktoren zur Differenzierung verschiedener Qualitatsstufen konnten generell als Mittel
zur Flexibilisierung des Umgangs mit FFF eingesetzt werden und beispielsweise auch bei der Kom-
pensation von verbrauchten FFF zur Anwendung kommen. Ob es zuklnftig mdglich sein soll, gerin-
gere Qualitat durch mehr Quantitat auszugleichen, ist eine Grundsatzfrage. Als Argument gegen ein

TWahrend die Vollzugshilfe eine maximale Hangneigung von 18% festlegt, werden fir die NEK Stufengrenzen
von 15%, 20%, 25% und 30% angewendet. Betreffend die pflanzennutzbare Griindigkeit bestehen ebenfalls Un-
terschiede: Die von der Vollzugshilfe verlangten 50 cm sind bei NEK 1-3 in jedem Fall erfllt, bei NEK 4-6 in ge-
wissen Fallen (je nach Merkmalskombination).

2 Fruchtfolgeflachen im Kanton Zirich: https:/aln.zh.ch/internet/baudirektion/aln/de/fabo/bodenzustand/the-
men/fruchtfolgeflaechen.html
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solches System wird angefiihrt, dass auf Zeit eine Verschiebung von den besten Béden hin zu weni-
ger geeigneten Flachen stattfinden wiirde (myx GmbH, 2016).

4 Bodenqualitat und Umgang mit Sonderfallen

Der Umgang mit Sonderfallen ist ebenfalls in der Vollzugshilfe 2006 geregelt. Dazu zahlen FFF, wel-
che fir eine spezielle Nutzung neu beansprucht werden,, beispielsweise fir Golfanlagen, Gewachs-
hauser, Dauerkulturen oder 6kologische Ausgleichsmassnahmen.

Der Grundsatz zur Handhabung von Sonderfallen ist, dass Flachen weiterhin als FFF gelten kénnen,
sofern sie die FFF-Qualitatskriterien erflllen und ihre Nutzung die Bodenfruchtbarkeit langfristig erhalt.
Bei bestimmten Nutzungen (Reben, Dauerkulturen, 6kologische Ausgleichs- oder Ersatzmassnah-
men) ist in der Vollzugshilfe zusatzlich die Anforderung definiert, dass im Bedarfsfall innerhalb eines
Jahres wieder eine Nutzung als FFF mdglich sein muss.

Die Vollzugshilfe definiert die Bodenqualitat als entscheidendes Kriterium fir die Anrechenbarkeit,
nicht die Art der Nutzung. Solange die Bodenqualitat und damit das Potenzial fur die Produktion von
Nahrungsmitteln langfristig erhalten bleibt, kdnnen FFF auch anders genutzt werden. Demgemass
kénnen auch Flachen mit Nutzungseinschrankungen, die theoretisch wieder aufgehoben werden kén-
nen (z.B. Flachen im Uberschwemmungsraum, Flachen fiir bestimmte dkologische Massnahmen),
weiterhin ans FFF-Kontingent angerechnet werden.

Gegenwartig wird die Anrechenbarkeit von Flachen unter Gewéchshausern kontrovers diskutiert. Uber
die langfristigen Auswirkungen von solchen Anlagen auf den Boden, insbesodere bei der bodenunab-
hangigen Produktion (hors-sol), bestehen noch Wissensliicken. Von Bodenexperten wird grundsatz-
lich bezweifelt, ob Flachen unter Gewachshausern weiterhin den FFF-Qualitatsanforderungen geni-
gen kénnen.

Eine weitere aktuelle Thematik ist der Gewasserraum. Die 2011 in Kraft getretenen revidierten Ge-
wasserschutzgesetzgebung macht die Ausscheidung von Gewasserraum entlang von Flissen, Ba-
chen und Seen bis Ende 2018 obligatorisch. Gemass Artikel 36a Absatz 3 GSchG gilt der Gewasser-
raum nicht als Fruchtfolgeflache. In vielen Fallen Gberschneidet sich der Gewasserraum jedoch mit
Flachen, die in den kantonalen Inventaren bereits als FFF verzeichnet sind. Der Umgang mit solchen
Flachen wurde in der Gewasserschutzverordnung geregelt (Art. 41cPs); Kulturland mit FFF-Qualitat im
Gewasserraum ist bei der Inventarisierung der FFF separat auszuweisen und kann weiterhin an den
kantonalen Mindestumfang angerechnet werden. Diese Bestimmung ist als Ubergangslésung ge-
dacht, bis die Thematik der Fruchtfolgeflachen abschliessend in der relevanten Gesetzgebung gere-
gelt ist (Details siehe Anhang A2).

5 Herausforderung: Bodenqualitat tiber die Zeit erhalten

Ein Boden kann sich mit der Zeit verandern, sei es infolge der Bewirtschaftung, aufgrund der Akkumu-
lation von Schadstoffen, wegen Eingriffen wie Terrainanpassungen und Entwasserungen oder durch
klimatische Veranderungen (siehe 2.3). Die FFF sind in ihrer Summe zuséatzlich Veranderungen unter-
worfen, indem im Laufe der Zeit Flachen verbraucht werden und weitere Flachen durch Kompensation
oder Neuerhebungen hinzukommen. Die Herausforderung besteht in der Erhaltung der FFF-Qualitat
Uber die Zeit, respektive eine schleichende Abnahme der Qualitat zu verhindern.
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5.1  Uberpriifung der Qualitit bestehender FFF

Ob und in welchen Intervallen gewisse Flachen gezielt Gberprift werden sollen, bleibt abzuklaren.
Dazu gehdren beispielsweise Flachen mit offensichtlichen Qualitatseinbussen oder Flachen, die fur
spezielle Nutzungen beansprucht werden. Ware das Ergebnis von ungentigender Qualitat, kbnnten
die Flachen nicht mehr als FFF gelten. Als Mdglichkeit besteht die Bodenaufwertung solcher Flachen
und bei einer anschliessenden Erfiillung der Kriterien eine Wiederausscheidung als FFF.

Eine flichendeckende Bodenkartierung und einer darauf basierenden Neuerhebung der FFF zieht
eine Uberprifung der Qualitatskriterien samtlicher als FFF ausgeschiedenen Béden mit sich.

5.2 Erhaltung der Bodenqualitit bei Kompensationen

Wie kann vermieden werden, dass Kompensationen zu einer schleichenden Abnahme der Bodenqua-
litdt innerhalb der FFF fihren, indem beste Ackerbdden (die oft in Gebieten mit dem gréssten Sied-
lungsdruck liegen) systematisch durch solche ersetzt werden, die die FFF-Kriterien nur knapp erfll-
len?

Eine Mdglichkeit besteht mit der Vorgabe, dass Bodenverbesserungen zur FFF-Kompensation im glei-
chen Nutzungsgebiet® zu erfolgen und mindestens die gleiche NEK* sicherzustellen haben (BABU
GmbH, 2017). Damit soll erreicht werden, dass bei der Kompensation im Endeffekt eine gleichwertige
NEK erhalten bleibt. Eine solche Vorgabe wirde die Mdglichkeiten der Kompensation im Vergleich zu
heute einschranken. Zudem gilt es zu beachten, dass die NEK 1-10 nicht eine lineare Werte-Skala
darstellen (myx GmbH, 2016). Beispielsweise sind Béden der NEK 4 oft weniger tiefgriindig als Boden
der NEK 5 und deshalb nicht unbedingt ,wertvoller”.

3 FAL 24 fasst die 33 Klimazonen gemass Klimaeignungskarte fiir die Landwirtschaft zu sechs landwirtschaftli-
chen Nutzungsgebieten zusammen.

4 Der Vorschlag macht eine Ausnahme bei Flachen mit Nutzungseignungsklasse 1: Da solche Flachen in der Re-
gel nicht gleichwertig ersetzbar sind, bzw. sich kaum mit Rekultivierungen herstellen lassen, kénnen verloren
gegangene Flachen der Nutzungseignungsklasse 1 flachengleich mit solchen der Nutzungseignungsklasse 2
kompensiert werden. Eine weitere Ausnahme betrifft verbrauchte FFF, welche die Qualitatskriterien nachweis-
lich nicht erflllen: solche Flachen kdnnten lokal mit Flachen gleicher oder besserer Bodenbeschaffenheit kom-
pensiert werden, sofern die planzennutzbare Griindigkeit der neuen FFF Uber 40 cm und die Hangneigung unter
18% liegt.
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Anhang

A1 - FFF-Qualitatskriterien gemass Vollzugshilfe 2006 des Bundesamtes fiir Raumentwicklung

(are).

7.3  FFF-Qualitatskriterien

Die Qualitatskriterien, denen die FFF zu gentgen haben,
basieren auf den Grundlagen des SP FFF von 1992 und
wurden im Auftrag des Bundesamtes flr Landwirtschaft
(BLW) von einer Arbeitsgruppe der Bodenkundlichen Gesell-
schaft der Schweiz (BGS) aktualisiert und zur Forderung ei-
nes einheitlichen vVollzugs vereinfacht.

Die hier aufgefihrten Qualitatskriterien betreffen die physi-
kalischen und biologischen Eigenschaften, die Bodenbe-
schaffenheit, die ackerbauliche Eignung, die Schadstoffbe-
lastung sowie die Parzellenform.

Die Beurteilungskriterien sind als Richtlinie fir die Behandlung von
Sonderféllen und von allfalligen Neuausscheidungen zu verstehen.
Es geht somit nicht darum, die 1992 durch die Kantone durchge-
filhrte Ausscheidung fiir den SP FFF oder die im Sachplan festge-
legten kantonalen Mindestflachen in Frage zu stellen.

Die Qualitatskriterien wurden im Sinne der 1992 definierten
Kriterien festgelegt. Samtliche FFF mussen eine Nutzung
aufweisen, die es erlaubt, die Bodenfruchtbarkeit zu erhal-
ten. Grundsatzlich ist flr jede Neubeurteilung einer Flache
eine Bodenkartierung durch qualifizierte Fachleute durch-
zufiihren.

Eine Fruchtfolgeflache muss die folgenden drei Kriterien
sowie die Zusatzkriterien im Sinne von Minimalanforde-
rungen erflillen. In der Praxis sind diese Kriterien zweck-
massigerweise in folgender Reihenfolge anzuwenden:

1. Kriterium Klimazone A/B/C/D1-4
2. Kriterium Hangneigung =18 %
3. Kriterium Grindigkeit =50 cm
_— Effektive .
4. Zusatzkriterium Lagerungsdichte = Richtwert
N Schadstoffe )
5. Zusatzkriterium geméss VBBG* = Richtwert
mind. 1 ha

Zusammenhan-
gende Flache

Grosse und ge-
gignete Parzel-
lenform

6. Zusatzkriterium

* veraordnung vom 1. Juli 1998 (iber Belastungen des Bodens (VBBo; SR
314.12).

Fiir Gebiete mit gut ackerfahigen Boden aber zu geringer
Grundigkeit erbringt der Kanton einen plausiblen Nachweis
fir die Ackerfahigkeit.

Bei Rekultivierungen wird nach vier Jahren anhand dieser
Kriterien eine Evaluation der Fldchen vorgenommen. Wenn
sie den Kriterien entsprechen, kénnen sie als FFF ange-
rechnet werden.

Erlauterungen

Klimazone

Bezeichnungen gemass Klimaeignungskarte fir die Land-
wirtschaft’. A, B, C: Vegetationsperiode mind. 180 Tage, al-
le Niederschlagsverhiltnisse; D1-4: Vegetationsperiode
mind. 170 Tage, Niederschlagsverhaltnisse trocken bis mas-
sig feucht.

Griindigkeit

Unter Grundigkeit des Bodens ist die so genannte pflanzen-
nutzbare Grindigkeit zu verstehen, wie sie in der Kartieran-
leitung der Agroscope FAL Reckenholz* (Kap. 9) definiert ist.
Von der gesamten Bodenschicht von der Terrainoberflache
bis zum nicht durchwurzelten C-Horizont sind also samtli-
che Teile abzuzédhlen, die nicht durchwurzelbar sind oder
ein Hindernis fur die Pflanzenwurzeln darstellen. Dazu zéh-
len insbesondere das Bodenskelett sowie vernasste und
verdichtete Horizonte.

Zusatzkriterien

Die Zusatzkriterien 4 und 5 sind auf Flachen mit Verdacht
auf stoffliche oder mechanische Belastungen (z.B. Rekulti-
vierungen) immer zu prifen.

Effektive Lagerungsdichte = Lagerungsdichte + 0.009 x
Tongehalt (%).

Richtwert fur A- und B-Horizont bis 60 cm Tiefe fir die ef-
fektive Lagerungsdichte’ = 1.70 g/cm’.

TEIPD (1977).
® grunner, J. et al. (1997).

’ vorschlage der Arbeitsgruppe Richtwerte (Plattform Bodenschutz/
BGS) zu Richt- und Prifwerten fur den vallzug im physikalischen Bo
denschutz, Zurich, 8. Mai 2003 (nicht publiziert).
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A2 — Umgang mit FFF und Gewasserraum

Im erlauternden Bericht zur Anderung der Gewasserschutzverordnung (GschV), welche am 1.1.2016
in Kraft trat, wird folgendes festgehalten: Im Rahmen der Anhérung zur Anderung der GSchV haben
die Kantone vom Bund Vorgaben zur Umsetzung von Artikel 36a Absatz 3 GSchG gefordert.

Artikel 36a Absatz 3 GSchG

Die Kantone sorgen dafiir, dass der Gewésserraum bei der Richt- und Nutzungsplanung be-
riicksichtigt sowie extensiv gestaltet und bewirtschaftet wird. Der Gewédsserraum gilt nicht als
Fruchtfolgefléche. Fiir einen Verlust an Fruchtfolgefldchen ist nach den Vorgaben der Sach-

planung des Bundes nach Artikel 13 des Raumplanungsgesetzes vom 22. Juni 19792 Ersatz
zu leisten.

Der Bundesrat hat in seinen Erlauterungen vom 20. April 2011 zur Anderung der GSchV im Rahmen
der Parlamentarischen Initiative Schutz und Nutzung der Gewasser (07.492) dargestellt, wie diese
Umsetzung erfolgen soll. In seinem Rundschreiben vom 4. Mai 2011 hat das Bundesamt fir Raument-
wicklung (ARE) auf die diesbeziiglichen Ausfihrungen tber den kiinftigen Umgang mit den Fruchtfol-
geflachen (FFF) im Gewasserraum aufmerksam gemacht. Auch wurden sie im Merkblatt ,Gewasser-
raum und Landwirtschaft* der BPUK, der Konferenz der kantonalen Landwirtschaftsdirektoren (LDK)
und der Bundesstellen ARE, BAFU und dem Bundesamt fir Landwirtschaft (BLW) vom 20. Mai 2014
noch einmal aufgenommen.

Inhalt des Schreibens/Merkblattes

Fruchtfolgefldchen, die im Gewédsserraum gemass Artikel 41a und Artikel 41b GSchV liegen,
werden wie folgt behandelt:

o Die Gewdésserrdume werden geméass Gesetzgebung ausgeschieden. Die Fldchen im Ge-
wésserraum diirfen nur extensiv bewirtschaftet werden (siehe Erlduterungen zu Artikel
41c GSchV); die ackerféhigen Béden kénnen somit nicht mehr intensiv als Fruchtfolge
bewirtschaftet werden (Anbau in Rotation).

e Es sind nur die effektiven Verluste von Béden mit FFF-Qualitdt (geméss Sachplan FFF
und der Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000, RPV, SR 700.1) — d.h. Verlust der
Bodenfruchtbarkeit, zerstérter Boden durch Erosion oder konkrete Revitalisierungsprojek-
te — grundsétzlich losgelést vom Projektverfahren zu kompensieren.

e Die Kantone weisen diejenigen Bbden, die sich im Gewésserraum befinden und die (ge-
maéss Sachplan FFF und RPV) weiterhin FFF-Qualitédt haben, separat aus. Diese Bden
kénnen - als Potential - weiterhin zum Kontingent gezéhlt werden, erhalten aber einen
be-sonderen Status.

o Im Krisenfall sind geméss dem jeweiligen Notfallbeschluss die Béden im Gewésserraum
mit FFF-Qualitét als letzte und nur im &ussersten Notfall zur (voriibergehenden) intensi-
ven Bewirtschaftung beizuziehen; dies macht Sinn, da der Gewésserraum insbesondere
auch dem Schutz der Gewdésser vor Eintrag von Néhr- und Schadstoffen aus der Land-
wirtschaft dient.

Okologische Ausgleichsfléchen (auch bestockte, z.B. Hecken oder der im Rahmen der Weiter-
entwicklung des Direktzahlungssystems vorgeschlagene neue Typ Uferbereich) sind mit FFF
vereinbar. Dies entspricht auch der Vollzugshilfe 2006 zum Sachplan FFF. Fldchen im Gewéas-
serraum, die weiterhin FFF-Qualitét haben und damit als Potenzial zum Kontingent gezéhlt
werden kbénnen (s. oben) dlirfen nicht speziell vor der natlirlichen Erosion geschiitzt werden
(vgl. Art.41c Abs.5 GschV).

Als flankierende Massnahmen zur Kompensation des Verlustes von FFF bei Wasserbaupro-
Jekten haben die Kantone die Mdglichkeit, zusétzlich zu bereits heute bestehenden Kompen-
sationsmdglichkeiten (z.B. Auszonungen, Erhebung von Fldchen, die bisher noch nicht erho-

ben worden sind) Béden zu FFF aufzuwerten. Sie kbnnen im Umfang der im Gewé&sserraum
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effektiv eingetretenen Verluste an FFF Gebiete bezeichnen, in denen die Aufwertung vorge-
nommen werden soll. Um als potenzielle Ersatzflichen gelten zu kénnen, muss sichergestellt
sein, dass diese Gebiete innerhalb von zehn Jahren nach deren Bezeichnung durch entspre-
chende Massnahmen FFF-Qualitét erreichen.

Diese Lésung wurde (ber Artikel 41cbis in der GschV verankert. Die Bestimmung ist als Ubergangs-

I6sung zu sehen, bis die Thematik der Fruchtfolgeflachen abschliessend in der relevanten Gesetzge-

bung geregelt ist. Wegen des engen Sachzusammenhangs ist vorgesehen, dass dies im Rahmen der
geplanten Arbeiten zur Uberarbeitung des Sachplans und der Regelungen zu den Fruchtfolgeflachen

geschieht. Dazu soll eine Expertengruppe zur Starkung des Sachplans Fruchtfolgeflachen eingesetzt
werden, welche im 4. Quartal 2016 die Stossrichtungen fiir die Uberarbeitung des Sachplans erarbei-
tet. Im Anschluss daran kénnen die entsprechenden Gesetzesédnderungen vorgenommen werden.
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Faktenblatt Nr. 8: Bodenfunktionen am Beispiel des Bodenschutz-
konzepts von Stuttgart

Zusammenfassung

Bdden sind die Produktionsgrundlage flir Nahrungsmittel und dienen als Baugrund. Zusatzlich haben
sie viele weitere Funktionen, welche direkt oder indirekt in Form von Okosystemleistungen auch dem
Menschen dienen. Das Modell der Bodenfunktionen erlaubt eine exaktere Beschreibung der Boden-
qualitat als eine Beschrankung auf die Bewertung der landwirtschaftlichen Nutzungseignung. Die ver-
schiedenen Funktionen des Bodens sind eng miteinander verknipft, wobei alle eine wichtige Rolle
spielen. Deshalb ist deren Erhebung ein wichtiger Schritt in Richtung nachhaltige Nutzung des Bo-
dens. Auch raumplanerisch ermdglicht sie eine bessere Schonung der Béden mit der gesamthaft bes-
ten Qualitat.

Erkenntnisse fir die Expertengruppe

e Der Boden hat mehrere messbare Funktionen.
e Bodenfunktionen sollten flachendeckend erhoben und kartiert werden.

¢ Die Bodenfunktionen erlauben einen besseren Einbezug der Bodenqualitat in den Bodenschutz
(Beispiel BOKS).

¢ Die Bodenfunktionen erganzen die bisherigen (und neuen) Erhebungen, welche sich auf die
Fruchtbarkeit des Bodens beschrankten.

1 Ausgangslage

Im Rahmen des heutigen Sachplans FFF wird der Boden ,nur“ nach seinem landwirtschaftlichen Pro-
duktionspotenzial beurteilt. Weitere Funktionen des Bodens wie die Kohlenstoffspeicherung oder der
Erhalt der Biodiversitat werden dabei nicht berlcksichtigt. Dabei wird beméangelt, dass dadurch die
Bdden vor allem quantitativ geschutzt werden, nicht jedoch qualitativ. In diesem Faktenblatt soll des-
halb nadher auf die Bodenfunktionen eingegangen werden.

1.1 Was sind Bodenfunktionen?

Der Boden ist die dusserste unversiegelte Schicht der Erdkruste, die durch Lebewesen gepragt wird.
Er stellt eine 6kologisch und 6konomisch héchst wertvolle, in menschlichen Zeitmassstaben nicht er-
neuerbare Ressource dar und ist zusammen mit Wasser und Luft eine zentrale Lebensgrundlage. Im
Unterschied zu Wasser und Luft ist Boden allerdings eine lokal begrenzte Ressource. Béden erfllen
im Naturkreislauf eine Reihe essentieller Funktionen. Ausserdem leisten sie einen wesentlichen Bei-
trag zur Erbringung von zahlreichen Okosystemleistungen und damit auch zum menschlichen Wohler-
gehen. Bdden sind nicht nur Basis fur die Nahrungsmittelproduktion und bieten Platz fir Siedlungen
und Infrastrukturen, sie dienen auch als naturliche Lebensraume fir Pflanzen und Tiere. Intakte, un-
verdichtete Béden kénnen bei Niederschldgen Wasser speichern und so mithelfen, Schaden durch
Uberschwemmungen zu mindern. In Béden werden auch Stoffkreislaufe reguliert, Schadstoffe aus der
Luft gefiltert und Kohlenstoff gespeichert. Der Boden ist nach den Ozeanen der zweitgrosste aktive
Kohlenstoffspeicher und dadurch auch fir das Klima von grosser Bedeutung. Die Fahigkeit des Bo-
dens, diese Leistungen zu erbringen, wird im Begriff Bodenfunktionen zum Ausdruck gebracht. Im Ein-
klang mit den international gebrauchlichen Definitionen werden folgende Bodenfunktionen unterschie-
den:
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e Lebensraumfunktion: Fahigkeit des Bodens, als Lebensgrundlage fir Organismen zu dienen und
zur Erhaltung der Vielfalt von Okosystemen, Arten und deren genetischer Vielfalt beizutragen.

o Regulierungsfunktion: Fahigkeit des Bodens, Stoff- und Energiekreisldufe zu regulieren, eine Filter-
, Puffer- oder Speicherfunktion wahrzunehmen sowie Stoffe umzuwandeln.

e Produktionsfunktion: Fahigkeit des Bodens, Biomasse zu produzieren, d. h. Nahrungs- und Futter-
mittel sowie Holz und Fasern.

e Tragerfunktion: Fahigkeit des Bodens, als Baugrund zu dienen.

o Rohstofffunktion: Fahigkeit des Bodens, Rohstoffe, Wasser und geothermische Energie zu spei-
chern.

o Archivfunktion: Fahigkeit des Bodens, Informationen der Natur- und Kulturgeschichte zu bewahren.

Die Bodenfunktionen stehen mit den Bodeneigenschaften und den Bodennutzungen in einem Wir-
kungszusammenhang, welcher in der folgenden Abbildung illustriert wird. Sie werden durch die physi-
kalischen, chemischen und biologischen Eigenschaften des Bodens bestimmt und ermdglichen die
Bodennutzungen. Diese haben wiederum Auswirkungen auf die Bodeneigenschaften und damit auf
die Funktionserfillung des Bodens. Die Bodeneigenschaften und die Bodennutzungen werden tber-
dies von den Eigenschaften des Standorts (Klima, Relief, Geologie, anthropogene Belastung, sozio-
O0konomische Faktoren usw.) beeinflusst.

Bodenfunktionen

Boden-
eigenschaften

Abbildung 1: Wirkungszusammenhang zwischen Bodenfunktionen, Bodeneigenschaften und Boden-
nutzungen. (Quelle: Bundesamt fur Umwelt BAFU (2016): Ziele und Stossrichtungen fur
den nachhaltigen Umgang mit dem Boden. Grundlagen der Bundesverwaltung im Hin-
blick auf die Erarbeitung einer nationalen Bodenstrategie. Stand 8. Marz 2016.)

Eine gesamtfunktionale Betrachtung des Bodens ermdglicht es, qualitative und quantitative Aspekte in
den Entscheiden Uber die Bodennutzung oder den Bodenverbrauch zu verknipfen. Sie berticksichtigt
die Komplexitat des Bodens und erganzt die bestehenden Ansatze fir den Umgang mit dem Boden,
ohne diese zu schwéachen. Damit bietet sie die Chance, Schutz- und Nutzungsanspriche an den Bo-
den differenziert anzugehen und die verfugbare Flache bestméglich den verschiedenen Ansprichen
zuzuordnen. Der Ansatz einer gesamtfunktionalen Betrachtung ermdglicht ebenfalls, bestehende Bo-
dennutzungen zu Uberprifen und allenfalls im Hinblick auf die Nutzung von Synergien zusammenzule-
gen. (gesamtes Kapitel: BAFU, 2016)
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2 Aktuelle Situation: Erfassung und Darstellung von Bodenfunktionen
(Siehe zu diesem Thema auch Faktenblatt 9 — Bodenkartierung der ganzen Schweiz)

Damit die Béden nach Bodenfunktionen beurteilt und dementsprechend geschiitzt werden kénnen,
muissen Bodenbasisparameter erhoben und mit sogenannten Pedotransferfunktionen in Bodenfunktio-
nen umgerechnet werden. Pedotransferfunktionen sind Rechenmodelle, welche mit Hilfe von bekann-
ten, einfach zu bestimmenden bodenphysikalischen Merkmalen eine rechnerische Abschatzung der
Bodenfunktionen ermdglichen. Raumliche Informationen lber Bodeneigenschaften bzw. Bodenbasis-
parameter liegen allerdings nur fur rund 30 Prozent der landwirtschaftlichen Nutzflachen in der
Schweiz vor (Stahli, 2017).

Im Rahmen des NFP 68 wird ein Projekt zur Kartierung von Bodeneigenschaften fir die Beurteilung
von Bodenfunktionen auf regionaler Skala erarbeitet. Ziel des Projekts ist die Entwicklung von Metho-
den, die es erlauben, Bodeneigenschaften mit Hilfe hochauflésender digitaler Bodenkarten abzubilden
und daraus Bodenfunktionskarten zu erstellen. Mit Hilfe digitaler Kartierungs- und Bewertungsmetho-
den wurden hochauflésende Bodeneigenschaftenkarten erstellt und eine réumliche Bewertung der Bo-
denfunktionen vorgenommen. Die Bodeneigenschaften und -funktionen wurden in drei Studienregio-
nen in den Kantonen Bern und Zurich kartiert. Zunachst wurden dazu die Bodenstruktur, der Gehalt
an Steinen und Humus, die hydromorphen Eigenschaften, die Bodentiefe, der pH-Wert, die Kationen-
austausch-Kapazitat, die Austauschkationen und die Lagerungsdichte der Boéden raumlich modelliert.
Als Basis dazu wurden geoadditive Modelle an harmonisierte bestehende Bodendaten und Umwelt-
kovariablen angepasst. Ausgehend von den Bodeneigenschaftenkarten und unter Verwendung der in
Deutschland und in der Schweiz etablierten Bewertungsverfahren wurden anschliessend Bodenfunkti-
onskarten fur die landwirtschaftliche Produktion, fir die Regulierung von Nahrstoff- und Wasserkreis-
laufen sowie flr die Filterung von Schadstoffen erstellt. Das Projekt hat die Verfahren fiir die digitale
Bodenkartierung und -bewertung weiterentwickelt und dazu einen Arbeitsablauf zur Harmonisierung
alter Bodendaten festgelegt. Es wurde untersucht, wie die Topographie bei der rdumlichen Modellie-
rung von Bodeneigenschaften bertcksichtigen werden kann. Zudem wurde ein Verfahren fir die opti-
male Nutzung von spektroskopischen Luftaufnahmen entwickelt und ein neues, maschinelles Lernver-
fahren fur die digitale Kartierung von Bdden eingefiihrt. Raumlich explizite Bodenfunktionsdaten sind
eine Grundvoraussetzung flr eine nachhaltigere Nutzung von Bdden. Fehlende Bodendaten sind in
der Schweiz ein gravierendes Hindernis fur die Beruicksichtigung der Bodenqualitat in der Raumpla-
nung und der Landwirtschaft (NFP68, 2017).

3 Nachhaltige Nutzung der Ressource Boden am Beispiel von Bodenindex-
punkten: Bodenschutzkonzept Stuttgart (BOKS)

In Deutschland ist die Sicherung der Bodenfunktionen seit 1998 im Bundes-Bodenschutzgesetz fest-
gehalten (Gesetz siehe Anhang). Zudem ist festgelegt, dass jeder, der auf den Boden einwirkt, sich so
zu verhalten hat, dass keine schadlichen Bodenveranderungen hervorgerufen werden. Die Bundes-
l&nder sind beauftragt, die Rahmenvorgaben des Bundes in ihren Landesplanungsgesetzen und
Raumordnungsplanen zu konkretisieren und Regelungen fir die regionale und kommunale Ebene
festzulegen. Verschiedene Bundeslander (bspw. Bayern, Baden-Wirttemberg, Hessen, Rheinland-
Pfalz, Hamburg) haben deshalb Instrumente entwickelt, um Bodenfunktionen zu bewerten und in die
Planungsprozesse einzubeziehen. Arbeitshilfen zeigen, wie Boden in der Raumplanung beriicksich-
tigt werden soll. Neben den Bewertungsmethoden bieten mehrere Bundeslander auch Karten an, in
denen die Bodenfunktionen entweder einzeln oder aggregiert dargestellt werden. Auf nationaler
Ebene hat eine Arbeitsgruppe «Boden» zudem einen Katalog von Bewertungsmethoden und Empfeh-
lungen zu deren Anwendung erstellt. Damit Ubernimmt Deutschland eine Vorreiterrolle bei der Bewer-
tung der Bodenfunktionen (Leuthard und Tobias, 2016).
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In Stuttgart werden die Bodenfunktionen in die Bewertung der Bodenqualitat einbezogen und spielen
eine wichtige Rolle fiir planerische Entscheide und die nachhaltige Nutzung der Ressource Boden.
Ausschlaggebend flr die Entwicklung des Stuttgarter Bodenschutzkonzepts (BOKS) waren die alar-
mierenden Zahlen zum Flachen- und Bodenverbrauch in Stuttgart. Analysen zur Stadtentwicklung
ergaben, dass bei anhaltender Dynamik (im Jahre 2000) die Béden in Stuttgart bis 2080 komplett be-
siedelt sein wiirden. Leitgedanke des BOKS ist, dem Boden im Abwagungsprozess der Bauleitpla-
nung einen gleichrangigen Stellenwert wie Luft und Wasser zu verschaffen und eine qualifizierte Ent-
scheidungsfindung zu erméglichen. Den kommunalen Planern und Entscheidungstragern werden ge-
eignete Grundlagen und Methoden zur Verfugung gestellt, mit denen die Qualitat der Boden in der
Flache ermittelt, der Bodenverbrauch in Menge und Giite bilanziert und die Handlungsspielraume
nachhaltiger Bewirtschaftungsansatze aufgezeigt und gezielt genutzt werden kénnen.

3.1 Ziele des BOKS

e Sparsamer und schonender Umgang mit Boden. Dies bedeutet die Berlicksichtigung moglicher Be-
eintrachtigung der Béden in einer Kombination aus Quantitat (= Flachenverluste) und Qualitat (=
Verluste an Bodenfunktionen) bereits im Vorfeld, bzw. im Planungsprozess baulicher Entwicklun-
gen/Vorhaben im Sinne eines nachhaltigen Bodenmanagements.

¢ Erhalt einer mdglichst guten Bodenqualitat Gber méglichst lange Zeitraume.

¢ Lieferung einfacher Grundlagen und nachvollziehbarer Methoden fiir (Raum-) Planer und Entschei-
dungstrager, um Béden und deren Inanspruchnahme zu messen, zu planen und zu steuern (Sanu
Durabilitas, 2016).

3.2 Funktionsweise des BOKS

Im folgenden Abschnitt werden einige Aspekte der Funktionsweise des BOKS erlautert. Weiterfih-
rende Informationen dazu sind im Heft 4/2006, Landeshauptstadt Stuttgart, Amt flir Umweltschutz
(2007) zu finden.

3.21 Planungskarte Bodenqualitét

Fachgrundlage fir das BOKS ist die ,Planungskarte Bodenqualitat®. Diese Karte zeigt die Bodenquali-
tat als Summe der schitzenswerten Bodenfunktionen nach dem Bundesbodenschutzgesetz unter Be-
ricksichtigung anthropogener Funktionshemmnisse wie Altlasten und der aktuellen Versiegelung auf.
Die Planungskarte Bodenqualitat beschreibt den Qualitdtszustand der Boden auf Stuttgarter Gemar-
kung flachendeckend im MaRstab 1: 20°‘000. Dort ist die Qualitat der Béden in einer 6-stufigen Skala
(Bodenqualitatsstufe QS 0 bis QS 5, Einheit 1/ha) objektiv dargestellt. Die Planungskarte einschliess-
lich den nachgeordneten Informationsebenen ist im modular aufgebauten Bodenatlas in einem GIS so
hinterlegt, dass die Einzelinhalte unabhangig voneinander aufgerufen und je nach Bedarf miteinander
verknUpft werden kénnen. Sie besteht aus folgenden Informationsebenen: Standort fur natirliche Ve-
getation, Ausgleichskdrper im Wasserkreislauf, Filter und Puffer fur Schadstoffe, Archiv der Natur- und
Kulturgeschichte, Altlasten und Bodenversiegelung (siehe untenstehende Abbildung).
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Planungskarte Bodenqualitat - Aufbau

Gesamtheit der natiirlichen (Einzel-) Funktionen ...

gem.

Lebensgrundlage / Lebensraum

Ausgleichskorper/ Naturhaushalt -

Filter und Puffer fiir Schadstoffe

Summe der natiirlichen Funktionen

Archiv der Natur-/ Kulturgeschichte

Altl
= Bodenqualitat tasten

Versiegelung

Abbildung 2: Planungskarte Bodenqualitat — Aufbau (Quelle: Wolff, G. (2007): Das Bodenschutzkon-
zept Stuttgart (BOKS). Kurzfassung.)

3.2.2 Bodenindikation

Die Bodenindikation dient als Instrumtent, um die Informationen der Bodenqualitatskarte fir Planungs-
zwecke verwendbar zu machen. Sie besteht aus einer mathematischen Kombination der verschiede-
nen Bodenfunktionen mit der zu beurteilenden Flache. Damit kann der Boden quantitativ und qualitativ
bewertet werden.

77 L ;7/

Bodenflache Bodenqualitat
I |
'

BX, = (A,- QS 0) + (A, - QS 1) + (A, -QS2) +(A,- QS 3) + (A, - QS 4) + (A, - QS 5)

BX,: Bodenindex bzw. Bodenpunktestand zum Zeitpunkt t
A i s: Fldchenanteile der einzelnen Qualitatsstufen
QS 0 bis 5: Bodengualitatsstufen

Abbildung 3: Bodenindikation — Methode (Quelle: Institut fur Wirtschaftsstudien Basel (2016):
Steuerungsinstrumente der Bodennutzung. Faktenblatter. Biel: sanu durabilitas.)

Je nach Bedarf kann eine bestimmte Bodenfunktion starker gewichtet werden (beispielsweise die Bo-
denfunktion ,Lebensraum® in 6kologischen Vorranggebieten). Resultat davon ist eine Punktezahl ,Bo-
denindex” fur eine bestimmte Flache, welche auch von Nicht-Bodenexperten leicht interpretierbar ist.

Insofern eignet sich die ,Bodenindikation“ in der Praxis zu folgenden Zwecken:
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¢ Definition bestimmter Qualitatszustande des Bodens;

¢ Veranschaulichung von Trendentwicklungen: Kurz- oder langfristige Entwicklungen zu Bodenquali-
tat und -quantitat kdnnen auf eine verstandliche Art veranschaulicht werden;

o Wirkungsprognosen und Variantenabgleichen: Bei Bauvorhaben verschiedenster Dimensionen
kdnnen unterschiedliche Varianten rasch verglichen werden, indem der Verlust an Bodenindex-
punkten fur alle Varianten berechnet wird. Dies vereinfacht den Abwagungsprozess und ermoglicht
die bestmogliche Schonung der Bodenfunktionen;

e Steuerung des Bodenverbrauchs;

¢ Kontrolle/Uberwachung (Monitoring) der Bodeninanspruchnahme.

3.2.3 Qualititsziele und Zeitziele des Bodenkontingents im BOKS

Der Gesamtumfang an (ibergangsweise tolerierbaren Bodenverlusten, ist im BOKS in Form eines soge-
nannten Bodenkontingents festgelegt. Dies ist eine Menge an Bodenindexpunkten, die proportional zu
jeder Bodeninanspruchnahme (= Verlust an Bodenqualitat) abnimmt und die mdglichst sparsam bewirt-
schaftet werden soll. Zur Berechnung des Bodenkontingents miissen zunachst Flachen ermittelt wer-
den, welche theoretisch fur eine Inanspruchnahme zur Verfiigung stehen.

Eine Entscheidung ist erforderlich, welche Boden mit welchen Qualitatsstufen (z.B. hoch und sehr hoch)
vorrangig geschutzt werden sollen, bzw. welche Béden nicht vorrangig geschitzt werden mussen und
zur weiteren Nutzung zur Verfiigung stehen. Der Punktevorrat im Bodenkontingent wird mit Hilfe der
Bodenindikation aus den Flachen ausserhalb der stadtischen Siedlungsbereiche (= Bereiche mit natur-
nahen Bdden), die fir die Bauleitplanung effektiv (= ohne Schutzgebietsstatus) zur Verfiigung stehen,
und den Qualitatsstufen der dort verbreiteten Bdden, die nicht vorrangig zu schitzen sind, ermittelt.

Die rechnerisch ermittelte Startmenge des Stuttgarter Bodenkontingents betrug im Jahr 2006 zu-
nachst 1‘000 Bodenindexpunkte. Dies entsprach ca. 12 % des lokalen Vorrats an Bodenqualitat (aus-
gedruckt in Bodenindexpunkten). Zur Umsteuerung in die Ressourcenschonung sah das BOKS eine
degressive Bewirtschaftung des Punktevorrats im Bodenkontingent vor. Dies sollte Uiber eine stetige
Abnahme der maximal tolerierbaren Rate des jahrlichen Bodenverlusts (= Punkteverlust im Bodenkon-
tingent pro Jahr) erreicht werden, ausgehend von einer Rate von 30 Bodenindexpunkten im Jahr
2006. Diese Anzahl sollte dann pro Jahr um einen Punkt abnehmen, wodurch nach 30 Jahren idealer-
weise einen 0-Verbrauch erreicht wird. Daraus ergibt sich jahrlich eine kritische Marke (= Mindestbe-
stand) an Bodenindexpunkten im Bodenkontingent, die keinesfalls unterschritten werden soll. Eine
Unterschreitung ware ein deutlicher Hinweis auf eine nicht-nachhaltige Entwicklungen und damit auf
eine wenig zielkonforme Bewirtschaftung der Bodenressourcen. Einer solchen Entwicklung ist entge-
genzuwirken.

3.24 Implementierung des BOKS

In einer ersten Phase diente das BOKS dem Gemeinderat als unverbindliche Empfehlung, welche bei
Antragen der Umweltverwaltung und Stadtplanung zur Verfliigung gestellt wurde. in einem wieteren
Schritt wurde das BOKS durch einen Gemeinderatsbeschluss zum Bestandteil des kommunalen Pla-
nungsprozesses erklart. Dafiir mussten alle beteiligten Akteure vertraut sein mit dessen konzeptioneller
Vorstellung sowie den konkreten Auftragen fur die Umsetzung. Eine schrittweise Einfuhrung sollte die
Akzeptanz und Verstandlichkeit des Konzepts verbessern.

BOKS | konzentrierte sich auf die Planungskarte Bodenqualitat und die Bodenindikation mit dem Ziel,
dem Gemeinderat ein Grundverstandnis zur qualitativen Vielfalt des Bodens zu geben und auf die Wich-
tigkeit des sorgfaltigen Umgangs mit der Ressource Boden aufmerksam zu machen. Konkret wurden

die Planungskarte und die Bodenindikation zum festen Bestandteil der Bauleitplanung gemacht.
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Mit BOKS Il wurden magliche Zielvorstellungen und Vorschlage zur Steuerung der Bodeninanspruch-
nahme unterbreitet, die der Stuttgarter Gemeinderat fiir die Bauleitplanung als verbindlich erklarte. Im
Endergebnis aller Entscheidungen hierzu sollte die formale Einfihrung des ,Bodenschutzkonzepts
Stuttgart” stehen. Dies sorgt fir Klarheit einerseits tber die Ziele einer Kommune bei der Bodeninan-
spruchnahme, andererseits tber massgebliche Instrumente und Methoden in der Bauleitplanung zu
deren Erreichung.

Mit der Verabschiedung der Entscheidungsentwurfe zu BOKS Il im Gemeinderat wurde das Boden-
schutzkonzept Stuttgart mit seinen auf die hiesigen Bedurfnisse zugeschnittenen Kenngréssen formal
eingefuhrt. Damit war Stuttgart eine der ersten Grossstadte, die im Zusammenhang mit den Verfahren
zur Bauleitplanung ein funktionstaugliches Bodenschutzkonzept einsetzen.

3.3 Erfahrung mit dem BOKS

Die Stadtverwaltung ist beauftragt, alle zwei Jahre eine Bilanz zur Bodeninanspruchnahme ein-
schliesslich einer zugehorigen Analyse und Empfehlungen zur Zielerreichung vorzulegen. Die kon-
krete Zielvorgabe fir die folgende Periode (normalerweise zwei Jahre) wird anhand des tatsachlichen
Jahresverbrauchs der davorliegenden Periode ermittelt und in den Stellungnahmen den Bauleitpla-
nungen vor Beginn der neuen Periode mitgeteilt. Das Kontingent wurde bereits mehrmalig unterschrit-
ten, doch durch spateren Ausgleich auf die Gesamtheit der Periode dennoch erreicht. Ungeachtet
dessen zeigen die Erfahrungen im ersten Bilanzzeitraum, dass die Ziele des Bodenschutzkonzepts
effektiv erreichbar sind. Dies ermutigt dazu, den mit dem Bodenschutzkonzept eingeschlagenen Weg
konsequent weiter zu verfolgen. Die Zielabweichung konnte im Bilanzjahr 2013/2014 durch die Ruick-
kehr zu bodenschonenden Planungen wieder soweit abgefedert werden, dass sich der Punktestand
im Bodenkontingent mit 895,8 Bodenindexpunkten zum Ende des Bilanzjahres 2014/2015 wieder et-
was oberhalb der zuldssigen Mindestmarke von 888 Bodenindexpunkten - d. h. im tolerierbaren Be-
reich - eingestellt hat.
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Abbildung 4: Bodenverlust und Inanspruchnahme neuer (Boden-)Flachen mit Zielvorgaben (BX = Bo-
denindexpunkten), Mai 2006 bis April 2015. (Quelle: Landeshauptstadt Stuttgart Referat
Stadtebau und Umwelt (2015): Bodenschutzkonzept Stuttgart (BOKS) - Bilanzzeitraum
2012 bis 2015 Entwicklung und Stand der Bodenindexpunkte.)

Das BOKS ist ein Instrument der Steuerung und des Monitorings der Béden und deren Beanspru-
chung. Die Kommunen mussen jedoch konkrete Vorstellungen zu nachhaltigen Strategien und Leitbil-
dern haben und bereit sein, klare Entscheidungen zu Qualitatszielen und einzuhaltenden Fristen zu
treffen. Die Bodeninanspruchnahme muss seitens der Kommunen so gesteuert werden, dass diese
Zielvorstellungen erreicht und eingehalten werden. Die Gemeinderate und kommunalen Stadtplaner
wurden in der Entwicklung des BOKS friihzeitig eingebunden. Aus diesem Grund war die Akzeptanz
auf kommunaler Seite gegenliber den Instrumenten und Methoden des BOKS von Beginn an hoch.
Die Trends der Bodenverluste sowie die Neuflacheninanspruchnahme im Aussenbereich auf Stuttgar-
ter Gemarkung zeigen fiir den Zeitraum 2006 bis 2016, dass die gesteckten Ziele - mit Ausnahme we-
niger Planungen, deren Aufstellung noch vor Inkrafttreten des BOKS zurtickdatiert sind— gut erreicht
wurden. Es ist der Landeshauptstadt Stuttgart Uiber einen Zeitraum von zehn Jahren gelungen, ihren
Bedarf an Bauflachen nahezu vollstandig im Innenbereich (Siedlungsflachen) zu decken und gleich-
zeitig die zugehorigen Bodenverluste, gemessen in Bodenindexpunkten, klein zu halten.

Nachweislich stellt eine ,Netto-Null“ bei der Inanspruchnahme von Béden im Aussenbereich ein reali-
sierbares Nachhaltigkeitsziel dar. Dabei sind intelligente Bodenschutzkonzepte keine Planungshinder-
nisse. Sie unterstitzen vielmehr Planungs- und Entscheidungsprozesse und setzen ihrerseits an-
spruchsvolle Planungsanstrengungen voraus. (Landeshauptstadt Stuttgart Referat Stadtebau und
Umwelt, 2012 und 2015).

4 Anwendung in der Schweiz

Die Anwendung dieses Systems ist auch in der Schweiz denkbar. Der Umsetzungsaufwand beinhaltet
zu Beginn folgende Arbeitsschritte:

e Erstellung der Bodenqualitatsplanungskarte: Dies ist aktuell die grosste Hurde, denn dazu fehlt fla-
chenmassig noch ein Grossteil der bendtigten Bodendaten in der Schweiz.

o Entwicklung der Bodenindikation und Definition der Ziele zum Schutz der lokalen Bodenvorrate.
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e Berechnung des Bodenkontingents.

e Implementierung in kommunale Entscheidungsablaufe und Integration in den Prozess der Nut-
zungs- und Bauleitplanung.

e Schaffung der Voraussetzungen fir ein fortlaufendes Monitoring der Bodeninanspruchnahmen.

Das Instrument der Bodenindexpunkte ist weitgehend frei von Gouvernanzproblemen, da eine Ver-
wendung dieser im Rahmen der normalen Zonenplanung méglich ist. Einzig beziglich der Frage nach
quantitativen und qualitativen Bodenschutzzielen ergibt sich unter Umstanden eine Interpolicy-Koppe-
lung, die einen Abgleich zwischen der Raumplanungs-, Umweltschutz- und Landwirtschaftspolitik er-
forderlich macht.

Da die Verwendung von Bodenindexpunkten vor allem bei der Bewirtschaftung eines frei wahlbaren
Bodenkontingents keinen Blockadecharakter, sondern vielmehr eine Leitfunktion bei der Verfolgung
nachhaltiger Schutzziele hat, welche die Entwicklung nach innen richten und die Neuinanspruch-
nahme qualitativ hochwertiger Béden reduzieren, ist von einer hohen politischen Akzeptanz gerade
auf kommunaler Ebene auszugehen. Bei der Einfihrung konkreter Mengenziele beim Punktestand im
Bodenkontingent diirfen die Nachhaltigkeitsansatze zwar anspruchsvoll, zur Vermeidung von Wider-
stéanden jedoch auch immer realisierbar sein (Estermann, 2016).
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Anhang

Deutsches Bundes-Bodenschutzgesetz vom 17.3.1998
Zweck dieses Gesetzes ist es, nachhaltig die Funktionen des Bodens zu sichern oder wiederherzu-

stellen. Hierzu sind schadliche Bodenveranderungen abzuwehren, der Boden und Altlasten sowie
hierdurch verursachte Gewasserverunreinigungen zu sanieren und Vorsorge gegen nachteilige Ein-
wirkungen auf den Boden zu treffen. Bei Einwirkungen auf den Boden sollen Beeintrachtigungen sei-
ner nattrlichen Funktionen sowie seiner Funktionen als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte so weit
wie moglich vermieden werden.” (§ 1 BBodSchG)

Bei den Begriffsbestimmungen (§ 2 BBodSchG) wird in Absatz 1 angegeben: ,Boden im Sinne dieses
Gesetzes ist die obere Schicht der Erdkruste, soweit sie Trager der in Absatz 2 genannten Bodenfunk-
tionen ist, einschlielich der flissigen Bestandteile (Bodenlésung) und der gasférmigen Bestandteile
(Bodenluft), ohne Grundwasser und Gewasserbetten. Boden erfiillt im Sinne dieses Gesetzes:

1. naturliche Funktionen als
e Lebensgrundlage und Lebensraum fir Menschen, Tiere, Pflanzen und Bodenorganismen,
e Bestandteil des Naturhaushalts, insbesondere mit seinen Wasser - und Nahrstoffkreislaufen,
e Abbau-, Ausgleichs- und Aufbaumedium fir stoffliche Einwirkungen auf Grund der Filter-, Puf-
fer- und Stoffumwandlungseigenschaften, insbesondere auch zum Schutz des Grundwassers,

2. Funktionen als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte sowie
3. Nutzungsfunktionen als

¢ Rohstofflagerstatte,

e Flache fir Siedlung und Erholung,

e Standort fur die land- und forstwirtschaftliche Nutzung,

e Standort fur sonstige wirtschaftliche und 6ffentliche Nutzungen, Verkehr, Ver- und Entsor-

gung.”
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Faktenblatt Nr. 9: Bodenaufwertung

Zusammenfassung

Terrainveranderungen, Rekultivierungen und Bodenaufwertungen sind oft tiefe Eingriffe in die Boden-
struktur. Sie dienen der Bodenverbesserung, -wiederherstellung oder der Erleichterung der Bodenbe-
wirtschaftung und in manchen Falle der Anrechnung als FFF. Aus verschiedenen Grinden werden
manche Vorhaben nicht korrekt durchgefiihrt und haben somit eine Verschlechterung der Bodenquali-
tat zur Folge. Bodenverbesserungen werden in den meisten Kantonen als Kompensationsmdéglichkeit
beim Verbrauch von FFF vorgeschlagen oder vorgeschrieben. Dies lasst einen grosseren Spielraum
zu, kann jedoch fir die Béden langfristig gefahrlich sein, da natirliche Boden Parzelle um Parzelle mit
kiunstlich aufgebauten Béden ersetzt werden.

Erkenntnisse fiur die Expertengruppe

¢ Bodenaufwertungen missen gut begleitet werden, um eine effektive Verbesserung der Bodenqua-
litat zu gewahrleisten.

e Die Anrechnung als FFF ist eine Chance, um Aufwertungen fachgerechter durchzufiihren.

¢ Die Kompensation durch Aufwertung soll den Schutz der FFF nicht schwachen.

1 Ausgangslage

Der Boden ist eine 6kologisch und 6konomisch wertvolle, nicht erneuerbare Ressource. Er erflillt viel-
faltige Funktionen und erbringt lebenswichtige Leistungen fur Mensch und Umwelt. Durch ver-
schiedenste Aktivitdten unserer Gesellschaft gerat er jedoch unter Druck und wird dementsprechend
verandert. Oft sind dies schwere Eingriffe in die naturliche Beschaffenheit der Béden. Durch Terrain-
veranderungen, Rekultivierungen und Bodenaufwertungen kénnen diese Bdden verbessert oder wie-
derhergestellt werden. Ausserdem kénnen solche Massnahmen die Bodenbewirtschaftung vereinfa-
chen und in manchen Fallen die Anrechnung als FFF ermdglichen. Jegliche Eingriffe in den Boden
sind jedoch in den meisten Fallen irreversibel und missen deshalb gut durchdacht sein.
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2 Worum geht es?

21 Begriffserklarungen
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serung der Bodenqualitat sowie zur Ver- Abbildung 5: Beispiel Terrainveranderung (Quelle:
einfachung deren Bewirtschaftung (IDA Amt fur Gewasserschutz und Abfallwirtschaft des

FFF, 2014). Kantons Bern)

@ Amt for Gewdsserschutz und Abfallwirtschaft des Kantons Bern

Die drei oben genannten Bodenveranderungen beinhalten ahnliche technische Methoden und werden
je nach Autor nicht immer klar voneinander unterschieden. Somit kann auch eine rekultivierte Flache
unter Umstanden wieder als FFF angerechnet werden. Bodenaufwertung ist oft Teil der Rekultivie-
rung, der Unterschied liegt eher im Ausgangszustand des Bodens.

2.2 Ziel einer Bodenaufwertung

Ziel ist die Wiederherstellung eines Bodens mit optimalen standorttypischen Eigenschaften hinsichtlich
seiner Funktion als Lebensgrundlage fir Mikroorganismen, Pflanzen, Tiere und Menschen, als Filter,
Puffer, Speicher von Wasser und Stoffen sowie als Produktionsgrundlage fiir Nahrungsmittel. Beurteilt
wird dieses Leistungsvermdgen anhand von Bodenkennwerten wie Schichtaufbau und -machtigkeiten,
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Feinerdekdérnung und Bodenstruktur, Fremd- und Staunassemerkmalen, Humusgehalt, Lagerungs-
dichte, pH-Wert, Nahrstoff- und Schadstoffgehalten. Die fachlichen Anforderungen an Planung, Ausflih-
rung und Folgenutzung von Bodenaufwertungen sind hoch. Denn Boden ist eine in Jahrtausenden ge-
wachsene und aus den natlrlichen Verhaltnissen hervorgegangene Lebensgrundlage und ist technisch
nicht vollstandig nachbildbar. Zur korrekten Durchfihrung der Arbeiten dienen Bundes- sowie kantonale
Gesetze und die darauf basierenden Merkblatter der Kantone (Baudirektion des Kanton Zirich, 2003).
In mehreren Kantonen ist der Umgang mit Boden auch im Richtplan erwahnt. Da bei einigen Kanto-

nen der neue Richtplan noch nicht genehmigt wurde, erscheint eine Auflistung derzeit nicht sinnvoll.

2.3 Gesetzliche Grundlagen auf Bundesebene

Die rechtlichen Mdglichkeiten und Einschrankungen betreffende Bodenaufwertung sind in diversen
Erlassen und Verordnungen umschrieben (Tabelle 1).

Regelung Inhalt

Vollzugshilfe SP FFF 2006 | Béden, die fachgerecht rekultiviert wurden und den Qualitatskriterien
(S.10) der Vollzugshilfe genligen, kdnnen in der Regel vier Jahre nach Ab-
schluss der Arbeiten wieder als FFF angerechnet werden. Analog gilt
dies auch fir aufgewertete Boden.

Art.2, 6 und 7 VBBo Art 2 Boden gilt als fruchtbar, wenn:
(Verordnung uber Belastun- e Die biologisch aktive Lebensgemeinschaft, die Bodenstruktur,
gen des Bodens) der Bodenaufbau und die Machtigkeit fir seinen Standort ty-

pisch sind und er eine ungestérte Abbaufahigkeit aufweist;

e Natirliche und vom Menschen beeinflusste Pflanzen und
Pflanzengesellschaften ungestért wachsen und sich entwi-
ckeln kénnen und ihre charakteristischen Eigenschaften nicht
beeintrachtigt werden;

¢ Die pflanzlichen Erzeugnisse eine gute Qualitat aufweisen und
die Gesundheit von Menschen und Tieren nicht gefahrden;

e Menschen und Tiere, die ihn direkt aufnehmen, nicht gefahr-
det werden.

Art. 6 Vermeidung von Bodenerosion und Verdichtung

Wer Anlagen erstellt, den Boden bewirtschaftet oder anders bean-
sprucht, muss unter Berucksichtigung der physikalischen Eigenschaf-
ten und der Feuchtigkeit des Bodens Fahrzeuge, Maschinen und Ge-
rate so auswahlen und einsetzen, dass Verdichtungen und andere
Strukturveranderungen des Bodens vermieden werden, welche die
Bodenfruchtbarkeit langfristig gefahrden.

Wer Terrainveranderungen vornimmt oder den Boden bewirtschaftet,
muss mit geeigneter Bau- und Bewirtschaftungsweise, insbesondere
durch erosionshemmende Bau- oder Anbautechnik, Fruchtfolge und
Flurgestaltung, dafiir sorgen, dass die Bodenfruchtbarkeit nicht durch
Erosion langfristig gefahrdet wird. Sind dazu gemeinsame Massnah-
men mehrerer Betriebe notig, werden diese durch die Kantone ange-
ordnet, insbesondere bei der Erosion durch konzentrierten Oberfla-
chenabfluss (Talwegerosion).

Art. 7 Umgang mit abgetragenem Boden
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Wer Boden abtragt, muss damit so umgehen, dass dieser wieder als
Boden verwendet werden kann, insbesondere miissen Ober- und Un-
terboden getrennt abgetragen und gelagert werden.

Wird abgetragener Ober- oder Unterboden wieder als Boden verwen-
det (beispielsweise fir Rekultivierungen oder Terrainveranderungen),
muss er so auf- oder eingebracht werden, dass:

e die Fruchtbarkeit des vorhandenen und die des auf- oder ein-
gebrachten Bodens durch physikalische Belastungen héchs-
tens kurzfristig beeintrachtigt wird;

e der vorhandene Boden chemisch und biologisch nicht zusatz-
lich belastet wird.

Art. 18 VVEA Abgetragener Ober- und Unterboden ist mdglichst vollstandig zu ver-

(Verordnung Uber die Ver- werten, wenn er:

meidung und die Entsor- e sich aufgrund seiner Eigenschaften fiir die vorgesehene Ver-

gung von Abfallen) wertung eignet;

o die Richtwerte nach den Anhangen 1 und 2 der Verordnung
vom 1. Juli 19981 Gber Belastungen des Bodens (VBBo) ein-
halt;

o weder Fremdstoffe noch invasive gebietsfremde Organismen
enthalt.

e Beider Verwertung ist mit dem Ober- und Unterboden gemass
den Artikeln 6 und 7 VBBo umzugehen.

Tabelle 1: Zusammenstellung von bundesrechtlichen Vorgaben im Zusammenhang mit Boden-
aufwertungen.

In den Kanton kénnen einzelne Gesetze genauer auf die Problematik eingehen.

2.4 Kantonale Merkblatter

Die kantonalen Merkblatter sind direkt an die interessierten Akteure gerichtet und enthalten die noti-
gen gesetzlichen sowie technischen Grundlagen. Der ganze Prozess mit notwendigen Bewilligungen
und bodenkundlicher Unterstitzung wird darin erklart. Empfohlene oder vorgeschriebenen Arbeits-
schritte unterscheiden sich zwischen den Kantonen. In den nachfolgenden Kapiteln (2.4.1 bis 2.4.4)
werden sie basierend auf dem Beispiel des Kantons Bern entsprechend dessen Merkblatt , Terrainver-
anderungen zur Bodenaufwertung ausserhalb Bauzonen® (AGR, LANAT, AWA, 2017) zusammenge-
fasst.

241 Planung

Nach der Erfassung und Analyse des Problems sowie der konkreten Definition des Ziels beginnt eine
Terrainveranderung mit einer umsichtigen Planung. Es empfiehlt sich bei Projekten mit Flachen klei-
ner als 1°000 m? (Beispiel Bern) fiir die Aufnahme der Bodenkennwerte eine bodenkundlich versierte
Person hinzuzuziehen. Bei Flachen grosser als 1°000 m? ist eine Projektbegleitung durch eine boden-
kundliche Baubegleitung (BBB) von der Planung bis zur Schlussabnahme obligatorisch.
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2.4.2 Einholen der Bewilligungen

Abhangig vom Umfang der Terrainveranderung gelten unterschiedliche Anforderungen an die Projek-
tierung, Dokumentation und Ausflihrung des Baugesuches. In unklaren Fallen ist grundsatzlich eine
Beurteilung im Feld erforderlich. Dabei darf der Boden nicht schneebedeckt oder gefroren sein. Mit
dem Baugesuch sind bei einer Flache grésser als 1°000m? (Beispiel Bern) folgende Formulare einzu-
reichen: Baugesuch mit Begriindung, Detailplan in 1:1000 mit Profilen, Bodenschutzkonzept durch
BBB erstellt, Hinweise zu Landschafts-. Natur- und Wildschutzwerten.

2.4.3 Ausfiihrung und Folgebewirtschaftung

Bodenaufbau: Bei Terrainveranderungen gilt das Prinzip ,Gleiches zu Gleichem®: Oberboden zu
Oberboden und Unterboden zu Unterboden. Ist der Einbau von Aushub geplant, ist ein Abtrag von Ober-
und Unterboden, verbunden mit einem Zwischenlager, vorzusehen. In der alpinen Region und in Schutz-
gebieten mit spezieller Vegetationsdecke (beispielsweise Trockenstandorte) sind Grassoden/ Rasen-
ziegel abzuheben und getrennt von den anderen Bodenschichten zwischenzulagern.

Qualitatssicherung: Das zur Bodenaufwertung vorgesehene Material muss von guter Qualitat sein,
damit es zu einer effektiven Bodenaufwertung beitragt. Besonders wichtig ist es, Herkunft, Menge und
Qualitat vorgangig mit dem Lieferanten schriftlich festzuhalten und bei der Anlieferung das Bodenmate-
rial zu Uberprifen, damit ausschliesslich das vereinbarte Material aufgetragen wird und das Material
keine Schadstoffe, Fremdmaterial oder problematische Unkrautpflanzen oder -samen wie beispielswei-
se von invasiven Neophyten enthalt. Um Letzteres ausschliessen zu kénnen, ist es daher wichtig, die
Herkunftsflachen des Bodenmaterials vor dem Abtrag auf unerwiinschte Pflanzen hin zu Gberprifen.

Erdarbeiten: Bei der Bearbeitung ist eine angepasste Mechanisierung einzusetzen. Ausdrtcklich un-
tersagt ist das Befahren des Bodens mit Lastwagen, auch bei der Anlieferung des Bodenmaterials aufs
Feld. Die Erdarbeiten durfen nur bei abgetrocknetem Bodenzustand erfolgen und sollten innerhalb nutz-
licher Frist abgeschlossen sein. Eine bewahrte Praxishilfe ist beim Fachverband der Schweizerischen
Kies- und Betonindustrie erhaltlich (FSKB).

Folgebewirtschaftung: Die Flache ist unmittelbar im Anschluss an den Auftrag des Oberbodens
standortangepasst zu begrinen. In den ersten drei bis vier Jahren ist nur DUrrfutterproduktion erlaubt.
Ackerbau und Beweidung (auch Herbst- und Kleinwiederkduerweide) sind nicht zulassig; ebenso ist
das Ausbringen von Gille oder von sofort verfiigbarem mineralischem Dlnger in den ersten zwei Jah-
ren nicht erlaubt. Die rekultivierte Flache ist besonders bodenschonend zu bewirtschaften. Insbeson-
dere ist lediglich eine leichte Mechanisierung mit gross dimensionierter Bereifung zu wahlen und vor
dem Befahren eine gute Abtrocknung des Bodens abzuwarten. Mit einer Spatenprobe kann der Zu-
stand des Bodens auf schnelle und einfache Weise beurteilt werden.

2.4.4 Bauabnahme

Bei den Bauabnahmen wird ersichtlich, ob der Qualitatssicherung und dem Bodenschutz wahrend der
Ausfihrung ausreichend Beachtung geschenkt wurde. Es wird die Erreichung des Ziels erfasst und
bewertet. Bei jeder Terrainveranderung sind zu zwei verschiedenen Zeitpunkten (unmittelbar nach Ab-
schluss sowie 4 Jahre danach) je ein Abnahmeprotokoll auszufillen.
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3 Herausforderungen

3.1 Technische Ausfiihrung

Neuste Erhebungen in den Kantonen Zirich und Aargau sowie in Baden Wirttemberg bestatigen,
dass Terrainveranderungen oft nicht zu einer Verbesserung der Bodenqualitdt und einer Erweiterung
der Nutzungseignung, sondern zu Verschlechterungen gegeniber den Verhaltnissen vor dem Eingriff
fihren (Amt fir Landschaft und Natur, Fachstelle Bodenschutz Zirich, 2015). Diese Mangel wirken
sich vor allem auf die pflanzennutzbare Griindigkeit (durchwurzelbares Bodenvolumen), aber auch auf
den Wasserhaushalt oder die Regenwurmaktivitat negativ aus. Fehler beim Anlegen des Unterbodens
sind gravierend, weil dieser sich im Gegensatz zum Oberboden nur schlecht oder gar nicht selber re-
generieren kann. Technische Sanierungsarbeiten sind nachtraglich sehr aufwendig und oft nicht er-
folgreich. Die Hauptgriinde dafir sind:

Ungeeignete Arbeitstechnik: Haufige Schwachpunkte bei der Ausfiihrung von Terrainveranderun-
gen und mogliche Folgen fiihren zu Bodenverdichtungen und -verknetungen, schlechtem Pflanzen-
wuchs, mangelnder Durchwurzelung, Verunkrautung, Vernassungsstellen, gestértem Lufthaushalt, un-
genugender Wasserdurchlassigkeit, eingeschrankter Regenwurmaktivitat, Vermischung der Schich-
ten, verdichteter Rohplanie.

Ungeeignete Materialqualitidt: Humusmangel, hoher Stein- oder Fremdmaterialanteil, verdichtete
Stellen, geringe pflanzennutzbare Griindigkeit, zerstérte Porenstruktur, geringe Verfligbarkeit von
Wasser und Nahrstoffen fir Pflanzen, mangelhafte Durchwurzelung, erschwerte Bodenbearbeitung,
Schadstoffbelastungen.

Falscher Bodenaufbau: Bodenschichten weisen eine zu geringe Machtigkeit auf oder fehlen ganz,
Bodenschichten sind vermischt, Wasserdurchlassigkeit ist beeintrachtigt, Wasseraufstdsse, Nassstel-
len an der Oberflache, Wasser fliesst im Unterboden nicht ab.

3.2 Qualitat der aufgewerteten Béden bei Kompensation

Die Qualitat der aufgewerteten Bdden variiert sehr stark und ist auch bei guter Planung nicht garan-
tiert. Aus diesem Grund sollten nur bereits geschadigte Boéden aufgewertet werden, denn die Qualitat
der naturlichen Bbéden ist unabhangig ihrer landwirtschaftlichen Produktivitdt nach VBBo zu erhalten.
Eine Kartierung aufwertbarer Béden, wie es beispielsweise der Kanton Ziirich macht, erméglicht die
Verwendung des zu verwertenden Bodenmaterials auf den richtigen Flachen.

3.3 Kosten und Finanzierung

Bei der Wiederverwertung von abgetragenem Boden in der Landwirtschaft sind die Kosten ein zentra-
ler Aspekt. Es fallen Auslagen an fir den Transport, die Zwischenlagerung, den Einbau, die Folgebe-
wirtschaftung, Deponiegebihren usw. Je direkter der abgetragene Boden wieder eingebaut wird,
desto geringer sind die Kosten, unter der Voraussetzung, dass die Arbeit fachtechnisch korrekt durch-
gefihrt wird. Der Kanton Ziirich schatzte den Aufwand fiir eine Bodenrekultivierung auf 10-20 CHF/m?
(Baudirektion Zurich, 2011).

Bodenaufwertungsprojekte kdnnen finanziell sinnvoll sein, wenn grosse Mengen von gutem Bodenma-
terial anfallen, dazu gehéren umfangreiche Wasserbauprojekte (z. B. Alpenrhein) oder Nationalstras-
senprojekte. Grundsatzlich sind die anfallenden Aufwertungsmassnahmen zu Lasten solcher Projekte
zu finanzieren. Falls nicht gedeckte Kosten entstehen, kdnnten Bodenaufwertungsmassnahmen zur
Schaffung von FFF auch im Rahmen eines grésseren Meliorationsprojektes gemass Art. 14 Abs. 1
Bst. ¢ SVV unterstltzt werden. Fiir Massnahmen zur Aufwertung und Qualitatssicherung von FFF sind
Zuschlage gemass Art. 17 Abs. 1 Bst. ¢ SVV mdglich. Solche Projekte missten Gber die kantonale
Meliorationsfachstelle dem Bundesamt flir Landwirtschaft unterbreitet werden. (IDA FFF, 2014)
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3.4 Bewegriinde

Entsorgung von Material: In der Schweiz stehen schatzungsweise jahrlich 4 Mio. m* sauberer Oberbo-
den und 11 Mio. m® sauberer Unterboden fur eine Wiederverwendung zur Verfigung. Bodenaufwertun-
gen werden oft als Mittel zur Verwertung von Bodenmaterial genutzt. Wenn jedoch die Materialverwer-
tung im Vordergrund steht, ist die Chance gross, dass die Bodenaufwertung nicht fachgemass durch-
geflhrt wird und somit zu einer Verschlechterung der Bodenqualitat fihrt. Die Pflicht zur Verwertung
von abgetragenem Bodenmaterial ist seit 1.1.2016 in der VVEA rechtlich verankert.- Damit eine solche
Verwertungspflicht nicht zu einem Zielkonflikt fiihrt, sollen ,Aufwertungen® oder ,Verbesserungen® von
Bdden primar auf anthropogenen Boden erfolgen. Die Kenntnisse Uiber solche Bbéden soll durch das
Erstellen von entsprechenden Karten in den Kantonen verbessert werden. Wenn das Ziel einer Boden-
aufwertung in erster Linie die Verwertung des Bodenmaterials ist, wird oft die kostengtinstigste Option
gewahlt, wobei auch mdglichst auf eine bodenkundliche Begleitung verzichtet wird. Ohne fachliche Be-
gleitung werden in der Realisierung Fehler begangen und in manchen Féllen selbst naturliche Béden
aufgewertet (BAFU, Entwurf 2016). Die Folgen davon sind oft eine Verschlechterung der Qualitat des
betroffenen Bodens.

Landwirte wollen Ertrag verbessern: In diesem Fall ist es in ihren eigenen Interessen, die Bodenauf-
wertung korrekt durchzufiihren. Falls aus Kostengriinden auf eine bodenkundliche Begleitung und auf
die empfohlenen Techniken verzichtet werden, wird der Boden oftmals nur verschlechtert. Die Verwen-
dung von verschmutztem Boden kann kurzfristig ebenfalls zu einem besseren Ertrag fiihren, ist jedoch
illegal und wirkt sich langfristig schlecht aus. Wird Landwirten mit degradierten Bdden jedoch sauberes
Bodenmaterial von einem Bauvorhaben angeboten, kann ein gemeinsames Bodenaufwertungsprojekt
fur sie und fir das Bauunternehmen eine lohnenswerte und sinnvolle Losung sein: Die Landwirte erhal-
ten eine Entschadigung und aufgewertetes Kulturland. Fir Bauherren und Bauunternehmer sowie
Transportfirmen fallen oft aufrgund kurzerer Distanzen weniger Transportkosten an (Fry & Liechti,
2009).

Kompensation von FFF: Einige Kantone haben eine Kompensationspflicht eingefuhrt. Die Bodenauf-
wertung/Rekultivierung von geschadigten Bdden ist eine der Kompensationsmdglichkeiten. Der Einbe-
zug der Kantone hilft, die Arbeiten korrekt durchzufiihren.

3.5 Gefahr der Aufwertung zur Kompensation

Da dank Aufwertung degradierter Boden zu FFF umgewandelt werden kann, kdnnen nattrliche Béden
in der Interessenabwagung madglicherweise an Gewicht verlieren. Auch wenn durch eine Aufwertung
ermoglicht wird, degradierte Flachen verbessern zu kdnnen, wird letztendlich ein natirlicher FFF Bo-
den durch einen unnatirlichen ersetzt — dies ist immer der schlechtere ,Deal“. Bei der Interessenab-
wagung muss deshalb sichergestellt werden, dass die Erhaltung eines naturlichen Bodens einer Kom-
pensation vorgezogen wird.

4 Beispiel
N04/08 Ausbau: Kleindelfingen — Verzweigung Winterthur Engpassbeseitigung

Dieses Projekt stellt einen Auftrag vom UVEK an ein externes Planungsbiiro dar. In einer mehrjahrigen
Planung werden verschiedene Aspekte der Bodenaufwertung als Kompensation von FFF zwischen
Kanton und Bundesamtern besprochen. Abklarungen dazu sind nach wie vor im Gang.

Mit dem Projekt werden zwei Ziele verfolgt:

1. Das Bodenmaterial soll, sofern nicht fir eine Rekultivierung, fur die Kompensation von FFF benutzt
werden.
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2. Die Kompensation der verbrauchten 7.4 ha FFF soll durch Bodenaufwertung von degradierten Bo-
den in der Nahe des Bauvorhabens geschehen.

Fir die Durchfiihrung des Projekts missen verschiedene Untersuchungen gemacht werden:

e Bodenabtragsflachen: Bdden, welche beim Bau zur Wiederverwertung anfallen, werden auf ihre
Bodenparameter, Schadstoffbelastung, aktuelle Nutzung sowie Nutzungseignung untersucht.
Dies dient zur Abschatzung, inwiefern Kubaturen wiederverwertet werden kénnen.

e FFF- Kompensationsflachen: Potentielle Flachen fur die Kompensation wurden anhand von GIS
und eines Rundschreibens an Landwirten identifiziert. Anschliessend wurde auf mehreren Krite-
rien basierend eine Auswahl von sieben Standorten gemacht. Die Flachen missen anthropogen
geschadigt, nahe gelegen und keine FFF sein. Dazu kommen weitere Kriterien zu Grésse und
physischen Hindernissen. Zu jeder Flache liegt ein ausfuhrlicher Bericht vor, indem alle Aspekte
einer moglichen Aufwertung prazise beschrieben werden: Technische Aspekte, Bodenqualitat,
Kubaturen, Interessenskonflikte usw.

e Arbeitstechnik: Eine bodenschonende Technik beim Bodenabtrag sowie Bodenauftrag ist ge-
plant. Die erforderlichen Zwischenlager sind auf geeigneten Flachen an den Zielorten vorgese-
hen. Der am Trassee abgetragene Boden wird direkt zu den Zielorten transportiert und dort nach
Moglichkeit gleich eingebaut oder zwischengelagert. Die Folgebewirtschaftung muss nach den
Richtlinien des Kantons erfolgen.

e Fir die Ausflihrung ist bei allen FFF-Kompensationsprojekten eine bodenkundliche Baubeglei-
tung (BBB) vorgesehen. Deren Rechte und Pflichten richten sich nach dem Pflichtenheft des
Kantons Zirich.

Dieses Beispiel zeigt auf, wie aufwandig ein Bodenaufwertungsprojekt sein kann. Eine Beurteilung
des Resultats wird jedoch erst Jahre nach dem Abschluss der Arbeiten als sinnvoll erachtet.

5 Fazit

Bodenaufwertungen sind komplexe und nicht rickgangig machbare Eingriffe. Da jeder Boden verschie-
den ist, muss jedes Aufwertungsprojekt gut geplant und begleitet sein, um effektiv eine Aufwertung des
Bodens erreichen zu kénnen. Die Aufwertung eines Bodens hat im Zentrum zu stehen, nicht eine még-
liche Entsorgung von Material. Die Kantone haben dazu einen klaren Umgang mit Bodenaufwertungen
festzulegen und in Form von Merkblattern zur Verfligung zu stellen. Ebenfalls sollte der Umgang mit
Bodenaufwertungen gesetzlich verankert sein.

Die Anrechnung als FFF von aufgewerteten und rekultivierten Béden bringt diverse Vorteile mit sich.
Sie stellt eine Flexibilisierung des Sachplans FFF dar, zudem werden Arbeiten fachgerecht geplant,
begleitet und vollzogen. Da der Kanton normalerweise in die FFF-Kompensation involviert ist, kann er
die Bauunternehmen Uber potentielle Aufwertungsflachen informieren.

Bodenaufwertungen sind jedoch keine generelle Massnahme zur Sicherung des kantonalen FFF-Kon-
tingents, denn sie kdnnen dazu fiihren, dass naturlich gewachsene, fruchtbare Béden durch aufgewer-
tete Boden ersetzt werden. Dies fuhrt insgesamt zu einem Verlust an Bodenqualitat.
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Faktenblatt Nr. 10: Okonomische Instrumente zur Steuerung des
Bodenverbrauchs

Zusammenfassung

Das Raumplanungsgesetz verpflichtet Bund, Kantone und Gemeinden bei der Erflllung ihrer Aufga-
ben ,auf die natirlichen Gegebenheiten sowie die Bedurfnisse von Bevolkerung und Wirtschaft zu
achten®. Dabei sind Umweltanliegen und menschliche Bedirfnisse gleichwertig zu berlicksichtigen.
Neben den Planungszielen enthalten die Planungsgrundsatze weitere dkologische Anliegen: Kultur-
land, insbesondere Fruchtfolgeflachen, sollen erhalten bleiben, naturnahe Landschaften geschutzt
werden und die Waldfunktionen gewahrleistet sein. Ebenfalls verfolgt die Raumplanung soziodkono-
mische Ziele, indem sie Siedlungsflachen zur Verfligung stellt. Dabei soll auf die Bedirfnisse von Be-
vblkerung und Wirtschaft geachtet werden. Zu den Planungsgrundsatzen zahlt auch die bediirfnisge-
rechte Versorgung mit Wohnungen und Giitern.

Wie die bisherigen Erfahrungen mit dem Raumplanungsgesetz zeigen, sind 6kologische und sozio-
Okonomische Ziele mit den traditionellen Instrumenten der Flachennutzungsplanung nur sehr be-
schrankt umsetzbar. Sie reichen nicht aus, um den Verfassungsauftrag der zweckmassigen Nutzung
des Bodens und der geordneten Besiedlung des Landes zu erfillen.

Eine vielseitig und immer wieder diskutierte Moglichkeit zur Erganzung des Raumplanungsinstrumen-
tariums sind 6konomische Ansatze. Sie kdnnen die Umsetzung der raumplanerischen Ziele, bzw. den
Schutz des Kulturlandes zusétzlich steigern. Okonomische Instrumente sind zudem besonders fiir
Kulturland relevant, welches nicht als FFF geschutzt wird. Im vorliegenden Faktenblatt wird zwischen
fiskalischen, mengensteuernden und subventionsahnlichen Instrumenten unterschieden. Bei den fis-
kalischen Instrumenten geht es darum, Uber direkte Veranderungen des Angebots- und / oder Nach-
fragepreises das Marktgleichgewicht zu verandern. Ziel ist es, Externalitaten zu verringern oder ganz
zu vermeiden. Dazu gehdren Instrumente wie der Mehrwertausgleich oder die Flachennutzungsab-
gabe. Die mengensteuernden Instrumente zielen darauf ab, direkt die Menge bzw. die Héhe negativer
Aktivitdten zu verringern. Dies wird vor allem mit handelbaren Zertifikaten, deren Menge festgelegt
wird, realisiert. Als Beispiel dazu werden die Flachennutzungszertifikate vorgestellt. Zur Thematik der
subventionsahnlichen Instrumente wird der Finanzausgleich bei Siedlungsausweitungsverzicht erlau-
tert. Dabei erhalten periurbane Gemeinden im Rahmen des kantonalen Finanzausgleichs eine Abgel-
tung fir den Verzicht auf Wachstumsszenarien mit Neueinzonungen.

Explizit werden die FFF einzig im Rahmen des bereits existierenden Mehrwertausgleichs erwahnt,
welcher als Mittel fur Auszonungen kunftig zur Einhaltung der FFF-Kontingente (Art. 3 Abs. 2a RPG)
und fir Massnahmen der Raumplanung, insbesondere der Innenentwicklung, einzusetzen (Art. 3 Abs.
3abis RPG) ist. Da der Mehrwertausgleich und der Verwendungszweck der Mittel erst seit der ersten
Revisionsetappe des RPG vom Mai 2014 explizit als ,Muss-Regel“ eingeflihrt wurden, ist noch keine
Aussage zur Auswirkung dieser Regelung auf den Schutz der FFF maoglich.

Dass in naheliegender Zukunft ein weiteres 6konomisches Instrument schweizweit eingefiihrt wird, ist
eher unwahrscheinlich. Zurzeit sind die Kantone mit der Umsetzung der ersten Revisionsetappe des
RPG beschaftigt und die zweite Revisionsetappe ist in Arbeit. Es besteht die Moglichkeit, einen Pilot-
versuch mit Flachennutzungszertifikaten, dhnlich dem Beispiel aus Deutschland, durchzufiihren. Dies
kénnte bestehende Unklarheiten betreffend der Instrumente beseitigen und Moglichkeiten zur Einfuh-
rung in der Schweiz aufgezeigen.

99



Erkenntnisse fir die Expertengruppe

e Okonomische Instrumente stellen eine sinnvolle Ergédnzung zum bestehenden Raumplanungs-
instrumentariums dar, um den Verbrauch von Flachen zusatzlich zu reduzieren und die Siedlungs-
entwicklung nach innen zu lenken. Dies hat indirekt auch einen Einfluss auf die Erhaltung der FFF.

e Die Vielfalt der 6konomischen Instrumente ist gross, jedoch sind bei der Mehrheit dieser Instru-
mente aufgrund fehlender Erfahrungen die Auswirkungen noch unklar.

e Der Mehrwertausgleich wurde mit der ersten Revision des RPG explizit verankert und dessen Mit-
tel kbnnen auch fiir die Einhaltung der FFF-Kontingente verwendet werden.

 Die schweizweite Einfiihrung eines 6konomischen Instrumentes ist zurzeit nicht absehbar. Ahnlich
dem Beispiel aus Deutschland koénnte ein Pilotversuch mit Flachennutzungszertifikaten durchge-
fuhrt werden.

1 Ausgangslage

Die haushalterische Nutzung des Bodens entspricht dem Hauptziel, zu dem das Raumplanungsgesetz
Bund, Kantone und Gemeinden verpflichtet. Das Ziel der haushalterischen Bodennutzung besitzt je-
doch nicht nur einen quantitativen, sondern auch einen qualitativen Aspekt. Es verlangt eine optimale
raumliche Zuordnung der Bodennutzungen und, um die Multifunktionalitat des Bodens auf lange Sicht
erhalten zu kdnnen, Siedlungsentwicklung nach innen sowie die Konzentration der Siedlungstatigkeit
in kompakten, gut erschlossenen Bauzonen.

Raumplanung dient auch dem Umweltschutz. Das Raumplanungsgesetz verpflichtet Bund, Kantone
und Gemeinden, bei der Erfiillung ihrer Aufgaben ,auf die natirlichen Gegebenheiten sowie die Be-
durfnisse von Bevdlkerung und Wirtschaft zu achten®. Dabei sind Umweltanliegen und menschliche
Bedurfnisse gleichwertig zu bertcksichtigen. Neben den Planungszielen enthalten die Planungsgrund-
satze weitere 6kologische Anliegen: Kulturland, insbesondere Fruchtfolgeflachen, sollen erhalten blei-
ben, naturnahe Landschaften geschitzt werden und die Waldfunktionen gewahrleistet sein. Ebenfalls
verfolgt die Raumplanung sozio6konomische Ziele, indem sie Siedlungsflachen zur Verfigung stellt.
Dabei soll auf die Bedlrfnisse von Bevdlkerung und Wirtschaft geachtet werden. Die bedurfnisge-
rechte Versorgung mit Wohnungen und Gitern gehort ebenfalls zu den Planungsgrundsatzen.

Wie bisherige Erfahrungen mit dem Raumplanungsgesetz zeigen, sind 6kologische und soziodkono-
mische Ziele mit den traditionellen Instrumenten der Flachennutzungsplanung nur sehr beschrankt
umsetzbar. Sie reichen nicht aus, um den Verfassungsauftrag der zweckmassigen Nutzung des Bo-
dens und der geordneten Besiedlung des Landes zu erfiillen (Estermann, 2016). Gemass Gmunder
(2014) besteht ein Problem darin, dass sich bei Einzonungen Partikularinteressen oft durchsetzen
kénnen. Dabei sind die Gewinner Eigentimerverbande, Investoren und das lokale Baugewerbe, wel-
che durch ihre gute Organisation einen grésseren Einfluss nehmen und ihre Interessen deshalb bes-
ser durchsetzen konnen. Verlierer sind die Umwelt- und Naturschutzorganisationen oder Quartierver-
einigungen, welche schlechter organisiert sind und folglich weniger Einfluss haben. Ein weiteres Prob-
lem besteht in den durch den fortschreitenden Flachenverbrauch entstehenden Umweltkosten wie bei-
spielsweise Landschaftszerschneidung, erhéhte Verkehrsbelastung, Larmemissionen etc., welche
nicht internalisiert sind und aus volkswirtschaftlicher Sicht zu einer suboptimalen Allokation fiihren.
Wirden diese Kosten vom Verursacher getragen, kénnte auch der Flachenverbrauch in einem be-
stimmten Mass eingeschrankt werden (ARE, 2006).

Eine vielseitige und immer wieder diskutierte Moglichkeit zur Ergadnzung des Raumplanungsinstru-
mentariums sind 6konomische Ansatze. Gemass Gmunder (2014) kénnte dieses Instrumentarium fol-
gendermassen aussehen:
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Bestehendes hoheitliches Raumplanungsinstrumentarium

Abbildung 1: Instrumente eines marktwirtschaftlichen Werkzeugkastens. (Quelle: Gmiinder, 2014)

Zur Schlussfolgerung, dass 6konomische Instrumente die Umsetzung der raumplanerischen Ziele, be-
ziehungsweise den Schutz des Kulturlandes zusatzlich unterstiutzen kénnen, kommt auch die WSL
(2016). Okonomische Instrumente seien besonders fiir Kulturland relevant, welches nicht als FFF ge-
schutzt wird.

2 \Vielfaltige Instrumente

Die Stiftung fiir nachhaltige Entwicklung (sanu) sowie das Projekt SUMSOR des NFP 68 zum Thema
Lastenausgleich teilen die Steuerungsinstrumente der Bodennutzung in sechs Kategorien ein:

1) Fiskalische Instrumente

2) Mengensteuernde Instrumente

3) Subventionsdhnliche Instrumente

4) Hoheitliche planerische Instrumente

5) Bodenpolitische Instrumente

6) Weitere indirekt wirkende sektoralpolitische Instrumente

Da die Instrumente der Kategorie 4 und 5 keine 6konomischen Komponenten enthalten und diejeni-
gen der Kategorie 6 weiter von der FFF-Thematik entfernt sind, werden sie im Folgenden nicht behan-
delt.

2.1 Fiskalische Instrumente

Die fiskalischen Instrumente wandeln anhand direkter Verdnderungen des Angebots- und/oder des
Nachfragepreises das Marktgleichgewicht um. Ziel ist es, Externalitaten zu verringern oder ganz zu
vermeiden. Dies bedeutet, dass negative Effekte einer Tatigkeit in den Angebotspreis einzubeziehen
sind, so dass die Angebotsfunktion die gesamten privaten und gesellschaftlichen Kosten abbildet. Re-
alisiert wird dieses Ziel in erster Linie mit Abgaben oder Steuern (Seidl, 2008). In Bezug auf den
Schutz von Kulturland heisst dies, dass mittels fiskalischer Abgabelésungen auf die Flachennutzung
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durch monetéare Anreize (Verteuerung baulich genutzter Flachen) der Schutz von Freiflachen unter-
stitzt und der weitere Siedlungsflachenverbrauch und somit die weitere Zersiedelung eingedammt
werden. Die Abgabeinstrumente dienen somit in erster Linie als Ergdnzung zum geltenden Planungs-
recht bzw. —instrumentarium und bernehmen auf Gbergeordneter Ebene die Funktion einer Grobsteu-
erung, wahrend das bestehende Planungsinstrumentarium mithilfe von Geboten, Verboten und Aufla-
gen parzellenscharf und feinsteuernd wirkt (B,S,S., 2012).

211 Mehrwertausgleich

Der Mehrwertausgleich wird im Unterschied zu den anderen in diesem Faktenblatt prasentierten In-
strumenten im Rahmen des RPG bereits umgesetzt. Untenstehende Ausfiihrungen erlautern die heu-
tigen Regelungen.

Massnahmen der Raumplanung schaffen oft wirtschaftliche und 6kologische Mehr- und Minderwerte,
beispielsweise durch Ein-, Aus- und Umzonungen oder sonstige raumplanerische Akte wie die Ertei-
lung von Ausnahmebewilligungen. Dabei ist der Mehrwert die Differenz zwischen den geschatzten
Landwerten vor und nach den raumplanerischen Massnahmen. Mit der Mehrwertabgabe schopft die
offentliche Hand einen Teil der Vorteile ab, die einem einzelnen Grundbesitzer «lber Nacht» entste-
hen (Lezzi, 2014). Die Umverteilung dieser Werte ist eine zentrale soziale, politische und wirtschaftli-
che Voraussetzung fir eine nachhaltige Bodennutzung. Der Mehrwertausgleich kann dazu beitragen,
Beziehungsasymmetrien zwischen Grundeigentimer, Staat und der restlichen Bevdlkerung zu redu-
zieren. Nur wenige Kantone (BS, NE, TG, GE) haben den Mehrwertausgleich vor der ersten Revision-
setappe des RPG angewendet, da der Artikel bis dahin offen formuliert war und keine Sanktionsmag-
lichkeiten seitens Bund vorlagen (Grét-Regamey et al., Mai 2017).

Seit der ersten Revision des RPG gilt, dass Kantone, welche innert flinf Jahren keine kantonale Rege-
lung zur Mehrwertabgabe bei Einzonungen gemass bundesrechtlichen Mindestvorgaben eingefiihrt
haben, mit harten Sanktionen rechnen mussen: nach Ablauf der Frist ist die Ausscheidung neuer
Bauzonen unzulassig (Art. 38a Abs. 4 und 5 RPG) (Lezzi, 2014). Darliber hinaus missen die Kantone
— ohne Sanktionsfolgen bei Nichterfullung — fir einen ,angemessenen” Ausgleich erheblicher Vor- und
Nachteile sorgen (Art. 5 Abs. 1 RPG). Dies bedeutet, dass auch der Mehrwertausgleich von Um- und
Aufzonungen geregelt werden muss. Dies ist sinnvoll, da eine Beschrankung des Ausgleichs auf Ein-
zonungen bedeuten wirde, dass der Ausgleich faktisch ausser Kraft gesetzt wird, da Einzonungen in
Zukunft die Ausnahme sein werden. Mit dem RPG 1 wurde zudem der Verwendungszweck des Mehr-
wertausgleichs prazisiert (Art. 5 RPG im Anhang). Zukiinftig sind die Mittel fir Auszonungen (Art. 5
Abs. 2 RPG), fur die Einhaltung der FFF-Kontingente (Art. 3 Abs. 2a RPG) und fir Massnahmen der
Raumplanung, insbesondere der Innenentwicklung, einzusetzen (Art. 3 Abs. 3a bis RPG). Der Aus-
gleich wird vom RPG fur die neu einer Bauzone zugewiesenen Bdden vorgeschrieben und ein Abga-
besatz von mindestens 20 Prozent wird verlangt (Art. 5 Abs. 1bis RPG) (Grét-Regamey et al., Mai
2017).

Gewisse Kantone Uberlassen es den Gemeinden, auf vertraglichem Weg einen Mehrwertausgleich zu
erheben. Dies geschieht Gber verwaltungsrechtliche Vertrage (stadtebauliche Vertrage, Infrastruktur-
vertrage, Mehrwertausgleichsvertrage). Bei diesen Vertragen handelt es sich um eine Vereinbarung
zwischen der Gemeinde und der Grundeigentimerin oder dem Grundeigentiimer. Sie regeln die Leis-
tungen, welche die Gemeinde und die Grundeigentiimerin oder der Grundeigentimer im Hinblick auf
die Realisierung grdsserer Bauvorhaben zu erbringen haben. Dabei handelt es sich um Beitrage an
die Erschliessung (Strassen, Fuss- und Velowege), an die Gestaltung des 6ffentlichen Raums oder an
die Errichtung von Gemeinschaftsanlagen. Denkbar sind auch Sachleistungen, zum Beispiel die Ab-
gabe von Land fur die Erstellung von o6ffentlichen Anlagen oder die Schaffung preisguinstigen Wohn-
raums. Moglich sind auch Mehrwertausgleichsregelungen, welche das Bauen ausserhalb der
Bauzone erfassen. Der Kanton Jura beispielsweise schopft bei landwirtschaftsfremden Nutzungen
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ausserhalb der Bauzone 30 Prozent des Mehrwerts ab. Die Kantone Appenzell Innerrhoden und Gla-
rus erheben bei Abparzellierungen nach bauerlichem Bodenrecht einen Mehrwertausgleich (Grét-Re-
gamey et al., Mai 2017).

Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Aufgrund der starkeren Belastung der landli-
chen, peripheren Raume ist gegenwartig insbesondere dort von einer relativ geringen politischen Ak-
zeptanz auszugehen.

2.1.2 Verursachergerechte Erschliessungsabgabe

Zurzeit werden den Grundeigentimern die Erschliessungskosten flir Wasser, Abwasser, Strom und
Strasse meist auf Basis der Durchschnittskosten angelastet. Diese sind bei wenig verdichteten Sied-
lungsstrukturen tiefer als die effektiven Grenzkosten. Zudem wird die Erschliessung haufig auch mit
allgemeinen Steuermitteln finanziert. Dies impliziert eine (Quer-) Subventionierung von Grundeigentu-
mern wenig verdichteter Bauzonengebiete durch Grundeigentiimer in verdichteten Bauzonen. Bei der
Einfuhrung einer verursachergerechten Erschliessungsabgabe wiirden die Grenzkosten der Feiner-
schliessung vollumfanglich den Grundeigentiimern angerechnet. Fiir die Groberschliessung wirden
die Durchschnittskosten mit einem Gewichtungsschliissel in Abhangigkeit des Siedlungstyps multipli-
ziert werden. Da die verursachergerechten Erschliessungsabgaben bei einer dichten Bebauung pro
Wohneinheit deutlich tiefer sind als bei einer lockeren Uberbauung, erhéhen sich die Kosten fiir Einfa-
milienhauser oder isolierte Gebaude ohne Anschluss an Siedlungsgebiete (IWSB, 2016).

Bei dispersen Siedlungsmustern kann der Erschliessungsaufwand an peripheren Lagen jedoch Di-
mensionen annehmen, welche die Wirtschaftlichkeit einer Bebauung in Frage stellen. Wird die Kos-
tenbeteiligung der 6ffentlichen Hand an Erschliessung und Verkehr gestrichen und die Erschlies-
sungsabgabe verursachergerecht ausgestaltet, kann damit ein zwar nicht hinreichender, aber nétiger
Schritt gegen die fortschreitende Zersiedelung unternommen werden. Das Instrument ist daher im
Verbund mit anderen Instrumenten zu nutzen (Estermann, 2016).

Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Insgesamt ist von einer vergleichsweise ho-
hen politischen Akzeptanz auszugehen. Widerstande sind jedoch von Grundeigentimern in abgelege-
nen Bauzonen zu erwarten.

21.3 Flachennutzungsabgabe

Bei der Flachennutzungsabgabe werden die 6kologischen Schaden, welche die Beanspruchung der
naturlichen Ressource Boden zu Siedlungszwecken nach sich zieht, den Verursachern, beziehungs-
weise Grundeigentimern und Bauherren angerechnet. So wird durch die Internalisierung der externen
Kosten eine effizientere Nutzung der knappen Ressource Boden gewahrleistet. Die Flachennutzungs-
abgabe richtet sich nicht nach dem dkonomischen Wert des in Anspruch genommenen Bodens, son-
dern nach seiner Flache und Gite. Das Lenkungsziel besteht darin, den Flachenverbrauch zu redu-
zieren und dies insbesondere bei den dkologisch wertvollsten Béden. Gleichzeitig soll auch die Zersie-
delung gebremst werden. Das Lenkungsmittel ist eine Abgabe, die sich einerseits nach der Grésse
der beanspruchten Flache richtet und die andererseits nach der Bodenqualitat und dem Zersiede-
lungsgrad abgestuft ist. Als Indikatoren kénnten die Bodenindexpunkte und ein Zersiedelungsindikator
oder der Siedlungsflachenverbrauch pro Einwohner und Arbeitsplatz der entsprechenden Gemeinde
herangezogen werden. Mit einer solchen Gewichtung I&sst sich eine hohe Zielgenauigkeit erreichen.

Mit dieser Abgabe verteuert sich die bauliche Flachennutzung in erster Linie in peripheren Rdumen
mit hohem Pro-Kopf-Flachenverbrauch und grossen Bauzonenreserven. Uber die Riickerstattung der
Abgabe wird das Bauen an zentralen, verdichteten Standorten vergleichsweise glinstiger. Haushalte
mit geringerer Flachenbeanspruchung — beispielsweise in Wohnbldcken — werden entlastet (IWSB,
2016).
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Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Die Flachennutzungsabgabe wurde als zu-
gleich wirksames und sehr zielgenaues Lenkungsinstrument gewirdigt. Jedoch ist aufgrund der star-
keren Belastung der l&ndlichen, peripheren Rdume gegenwartig insbesondere dort von einer relativ
geringen politischen Akzeptanz auszugehen.

21.4 Bodenversiegelungsabgabe

Im Unterschied zur Flachennutzungsabgabe, bei welcher samtliche mit der Nutzung der Flache ver-
bundenen Beeintrachtigungen der Bodenfunktionen ,bezahlt* werden missen, werden bei der Boden-
versiegelungsabgabe ausschliesslich die durch Versiegelung verursachten Schaden berechnet. Dabei
geht es primar um negative Auswirkungen auf den Wasserhaushalt, Biotope und das Mikroklima.
Diese Abgabe wirkt vor allem dampfend auf die Bodenversiegelung, jedoch weniger auf die Sied-
lungsflachen, welche auch unversiegelte Flachen umfassen. Mit einer Reduktion der Versiegelung ist
zunachst bei Nebenflachen wie Parkplatzen, Lagerflachen und Zufahrten zu rechnen. Bei Neuversie-
gelungen wirde die Abgabe an zentralen, raumplanerisch geeigneten Standorten aufgrund der hdéhe-
ren Bodenpreise einen geringeren Anteil an den Anlagekosten ausmachen als an peripheren Standor-
ten, wodurch Bauen auf der griinen Wiese vergleichsweise teurer wird. Die Abgabe tragt dazu bei,
dass vorhandene Verdichtungspotenziale beziehungsweise die maximalen Ausnitzungsziffern bei ei-
nem Neu-, Um- oder Ersatzbau auch tatsachlich ausgeschopft werden. Die Bodenversiegelungsab-
gabe bietet ahnlich wie die Flachennutzungsabgabe einen Anreiz, Wohnraume mit geringeren Wohn-
flachen, welche dadurch preisglnstiger werden, zu erstellen.

Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Die Bodenversiegelungsabgabe wurde als
wirksames und sehr zielgenaues Lenkungsinstrument gewurdigt. Widerstand kann jedoch in eher sub-
urbanen oder periurbanen Raumen mit hohen Einfamilienhausanteilen entstehen.

21.5 Wohnflachenabgabe

Bei der Wohnflachenabgabe muss eine Pro-Kopf Abgabe aufgrund der bewohnten Wohnflache in m?
geleistet werden. Diese kann Uber das Gebaude- und Wohnungsregister festgelegt und monatlich o-
der jahrlich erhoben werden. Die Abgabe fuhrt dazu, dass das Wohnen in vergleichsweise grossen
Wohnungen teuer wird und Bewohner von kleinen Wohnungen, beziehungsweise von Wohnungen mit
einer Uberdurchschnittlichen Belegungsdichte tber die Pro-Kopf-Ruckverteilung profitieren. Auf diese
Weise wird der in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich angestiegene Wohnflachenkonsum gesenkt
oder mindestens angehalten. Die Abgabe unterstitzt zudem, dass angebotsseitig die Erstellung
grossflachiger Wohnungen vergleichsweise weniger attraktiv wird und sich die Einwohnerdichte im
Wohnungsbestand auch ohne bauliche Massnahmen erhéht (IWSB, 2016).

Schwierig bei diesem Instrument erscheinen der Vollzug und die Kontrolle sowie die geltende Defini-
tion von Wohnraum. Im Falle, dass Keller oder Estrich beispielsweise nicht als Wohnraum zahlen,
kann dies durch eine Verlegung des Badezimmers dahin umgangen werden.

Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Einerseits kann zur Erhéhung der Akzeptanz
gegeniber anderen Lenkungsabgaben der Umstand beitragen, dass (i) Familien mit ihrer Gberdurch-
schnittlichen Belegungsdichte tendenziell entlastet werden und (ii) mit einem Wohnungswechsel auf
die Abgabe reagiert werden kann anstelle mittels baulicher Massnahmen eine veranderte Nutzung er-
zielen zu wollen. Andererseits ist in RGumen mit hohem Einfamilienhausanteil und alternder Bevélke-
rung oder in Schrumpfungsgebieten, wo der Pro-Kopf-Verbrauch an Siedlungsflache in der Regel am
hdchsten ist, von einer sehr geringen Akzeptanz auszugehen. Erschwerend kommt hinzu, dass fur
eine hinreichende Lenkungswirkung hohe Abgabeséatze erforderlich sein durften und damit auch
enorm hohe Geldbetrage umverteilt wirden.
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2.2 Mengensteuernde Instrumente

Die mengensteuernden Instrumente zielen darauf ab, direkt die Menge bzw. die Hohe negativer Aktivi-
taten zu verringern. Dies wird vor allem mit handelbaren Zertifikaten, deren Menge festgelegt wird, re-
alisiert. Dabei werden bei der Verpflichtung, fir schadigende Aktivitaten Zertifikate (Nutzungsrechte)
zu erwerben, lediglich jene 6konomischen Aktivitaten realisiert, deren Grenznutzen' (iber dem Preis
der Zertifikate liegen. Dies fiihrt dazu, dass die vorgegebene Reduktion der schadigenden Tatigkeit
unter kleinstmoglichen Wohlfahrtsverlusten realisiert wird. Im Zusammenhang mit der Steuerung der
Flacheninanspruchnahme werden handelbare Flachennutzungszertifikate diskutiert (Seidl, 2008).

2.21 Flachennutzungszertifikate

Die Flachennutzungszertifikaten (FNZ) sind ein marktwirtschaftliches Instrument, bei dem die quantita-
tive Beschrankung der Bodennutzung durch Kontingentierung im Vordergrund steht. Ein solches Sys-
tem besteht aus drei Elementen (ARE, 2006):

1) Kontingentierung: Die maximale noch bebaubare Flache wird durch die 6ffentliche Hand inner-
halb eines bestimmten Perimeters fiir einen bestimmten Zeitraum beschrankt, dies beispielsweise
aufgrund der absehbaren Bevdlkerungsentwicklung mit Zeithorizont 2030.

2) Allokation: Die Zertifikate und somit die Nutzungsrechte des Kontingents werden etappenweise an
offentliche oder private Akteure versteigert oder aufgrund von Kriterien zugewiesen.

3) Handel: Diese Rechte kénnen auf dem Zertifikatsmarkt gehandelt und ausgetauscht werden.

Die Nachfrage nach FNZ wird an zentraleren Standorten tendenziell héher sein als an periphereren
Standorten. Damit ergibt sich aus raumplanerischer Sicht eine erwiinschte Reallokation der Sied-
lungsentwicklung von der Peripherie in die Zentren.

Die aus der Versteigerung gewonnenen Mittel kbnnen an Bevolkerung und Wirtschaft rickverteilt oder
fur entschadigungspflichtige Eigentumsbeschrankungen aufgrund von Massnahmen zur Reduktion
Uberdimensionierter Bauzonenreserven verwendet werden.

Durch die Kontingentierung wird der Flachenverbrauch im Vergleich zu den meisten anderen Instru-
menten am effektivsten begrenzt (IWSB, 2016).

Akzeptanz gemass IWSB (2016) und Estermann (2016): Die politische Akzeptanz war in der Vergan-
genheit zunachst aufgrund des geringen Bekanntheitsgrads sowie der gewissen Komplexitat des In-
struments nicht sehr hoch. Der zunehmende Konsens breiterer Bevolkerungskreise beziglich einer
effektiven Begrenzung der Siedlungsentwicklung wie durch die Kulturlandinitiative im Kanton ZH, rickt
das Instrument vermehrt in den Fokus. Trotzdem sind viele Fragen bezliglich der Gestaltung und Aus-
wirkung noch ungewiss. Ebenfalls wird darauf hingewiesen, dass di