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Abbau von Subventionen: eine kommunale, kantonale und nationale Aufgabe

Biodiversititsschadigende Subventionen unter-
graben die Férderung und den Schutz nattir-
licher Lebensrdume, sie begiinstigen Aktivi-
titen, die die Artenvielfalt schadigen und die
Okosysteme belasten. Als Vertragsstaat der
Biodiversitatskonvention (CBD) hat sich die
Schweiz dazu verpflichtet, diese Subventio-
nen zu reformieren bzw. abzubauen (Tar-
get 18, CBD). Dieses Ziel hat sie sich auch in
der Strategie Biodiversitat Schweiz gesetzt.
Im konkretisierenden Schweizer Aktionsplan

Definitionen

Was ist eine Subvention?

Subventionen sind staatliche Massnahmen,

die Konsumierenden oder Produzierenden

einen Vorteil verschaffen, um ihr Einkom-

men zu erhdhen oder ihre Kosten zu sen-

ken. (nach OECD 2005)

Als Subvention gelten

« direkte Zahlungen (On-Budget
Subvention)

» Steuer- und Abgabevergtinstigungen
(Off-Budget Subvention)

« implizite Subventionen (z. B. nicht
internalisierte externe Kosten).

Grundlagen dieser Kurzanleitung

Biodiversitat 2025-2030 zielt die Massnahme 1o
auf die Uberprifung biodiversitétsschidigen-
der Subventionen ab: dabei werden die Kan-
tone explizit adressiert und ein jahrlicher
kantonaler Austausch wird in Aussicht ge-
stellt. Reform und Abbau setzen aber voraus,
dass die schadigenden Subventionen identi-
fiziert sind. Um diese Identifikation, die Be-
schreibung der Subventionen sowie die Grund-
lagen fiir ihre Reform geht es in dieser Kurz-
anleitung.

Was ist eine biodiversitatsschadigende
Subvention?

Biodiversitatsschadigende Subventionen ver-
glinstigen die Produktion oder den Konsum
und erhéhen damit den Verbrauch nattirlicher
Ressourcen, sie fuhren zu Verschmutzung,
Stérung sowie Verlust von Lebensraumen
und darin lebender Arten sowie ihre Vielfalt.
(nach Valsecci 20009)

Grundlage dieser Kurzanleitung bildet die Herangehensweise, die die Autorinnen dieser An-
leitung in drei Studien zu biodiversitatsschadigenden Subventionen (in der Schweiz, in
Liechtenstein und im Kanton Zurich, Gubler et al. 2020, 2024 und im Erscheinen) entwickelt

haben.

Kantone kénnen ihre Herangehensweise bei der Identifikation biodiversitatsschiadigender

Subventionen daran orientieren.



Schritt 1: Subventionen identifizieren

Hierzu ist es zweckmassig, eine Biodiversi-
titsperspektive einzunehmen. Dafiir wird vor-
geschlagen, ein Ursache-Wirkungsmodell an-
zuwenden (siehe Abbildung 1). Dieses erlaubt
einen Fokus darauf,

« in welchen Lebensriaumen die Biodiversi-
tit besonders gefihrdet ist, d.h. den
Zustand zu erheben (z.B. Qualitat und
Anzahl Feuchtgebiete) (A),

» was zentrale Belastungen sind
(z. B. Lebensraumverlust) (B),

» welche Treiber dahingehend wirken (z.B. im
Verkehrsbereich: Versiegelung, Ausbau fur
verschiedene Verkehrstrager) (C),

« ob und in welcher Weise die identifizierten
Treiber durch Subventionen ermdéglicht
werden (D).

Geeignetes Vorgehen: Literaturanalyse, Inter-
views, Workshops mit Expertlnnen sowie
schriftliche Umfragen innerhalb der interes-
sierten Fachoffentlichkeit (v.a. Naturschutz).

Beurteilung: Durch dieses Vorgehen kénnen
Subventionen, die in relevanten Lebensrdaumen
wirken, sowie Subventionen mit gewichtigen
Auswirkungen (z.B. Verschmutzung) gezielt
identifiziert und gepriift werden. Zugleich fillt
damit der Blick auf relevante Treiber. Meistens
ist es einfach, diese Politikbereichen (z.B. Land-
wirtschaft, Verkehr, Energie) zuzuordnen. Ins-
gesamt schafft dieses Vorgehen nach dem
Ursache-Wirkungsmodell einen biodiversitats-
relevanten Filter fiir die Identifikation von Sub-
ventionen. Folglich geraten nicht nur solche
Subventionen in den Blick, die bekannt oder
finanziell umfangreich sind.

Nicht erfasst werden hier Fehlanreize durch
Reglementierungen, die ahnlich wirken kon-
nen wie Subventionen, aber gemiss der Defi-
nition von S. 2 keine solchen sind (z.B. Nor-
men fiir Strassenbreite, Erlaubnis zur weit-
gehenden Grundstiicksunterbauung).
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Anwendung des Ursache-Wirkungsmodells:

Zustand (A) und Belastung (B): In welchem
Zustand ist die Biodiversitdt und welche Be-
lastungen fiihren dazu?

Geeignetes Vorgehen: Literaturrecherche
(Wissenschaftliche Publikationen, Berichte
der Verwaltung, Evaluationen, Monitorings,
Statistiken); Expertenworkshops und
-gesprache, schriftliche Umfragen

Belastung (C): Welche Treiber gibt es und wo sind
diese angesiedelt?

Mogliche Sektoren und Bereiche: Verkehr
und Verkehrsinfrastruktur, Land-

und Forstwirtschaft, Energieproduktion und
-verbrauch, Siedlungsentwicklung, Freizeit
und Tourismus, Hochwasserschutz,
Abwasserentsorgung, Klimaerwarmung,
Invasive Arten

Geeignetes Vorgehen: Literaturrecherche
(Wissenschaftliche Publikationen, Berichte
der Verwaltung, Evaluationen, Monitorings,
Statistiken, Gesetze, Verordnungen);
Expertenworkshops und -gespriche,
Umfragen.

Leitfragen und Vorgehen

Subvention (D): Sind die Treiber subventioniert?

Geeignetes Vorgehen:

« Auflistungen von Subventionen priifen
(z. B. bestehende (kantonale) Studien zu
Subventionen, Subventionsberichte,
-datenbanken, sektorspezifische Auf-
listungen von Subventionen)

« Staatsrechnungen/Geschiftsberichte von
Kantonsregierungen priifen

« Forschungsarbeiten zu Subventionen
prifen

+ Gesetze und Verordnungen in relevanten
Bereichen priifen (z. B. Landwirtschafts-
gesetz, Energiegesetz)

« Steuerverglinstigung und -ausnahmen
priifen (z.B. in Verordnungen)

« Sektorspezifische Studien und Berichte
prifen (z.B. Verkehrsbericht,
Umweltbericht)

« Bestehende Studien zu Subventionen mit
biodiversitdtsschadigender Wirkung in
anderen Kantonen und Bund nutzen

« Berechnungen von externen Kosten priifen
und relevante Anteile errechnen, allenfalls
externe Kosten wie Gesundheitskosten,
Reparaturkosten etc. erheben

« (Schriftliche) Umfrage innerhalb der
qualifizierten Fachoéffentlichkeit
(z. B. Naturschutz, Steuern).




Schritt 2: Subventionen beschreiben, quantifizieren und kategorisieren

Identifizierte biodiversitatsschidigenden Sub-
ventionen sind in einem nidchsten Schritt zu

Subventionen beschreiben

Das Beschreiben der Subventionen umfasst
einerseits die Subvention als solche (worum
geht es, was wird geférdert und wie lange,
wo festgelegt etc.) und andererseits ihre Wir-
kung auf die Biodiversitat (z.B. direkte vs. in-
direkte, reversibe vs. irreversible Wirkung,
betroffene Arten und Lebensriume, Flachen-
wirkung, etc.).

Subventionen haben unterschiedliche Formen
und Foki. Sie sind in der Regel in Gesetzen,
Verordnungen, Leitfiden, Programmverein-
barungen, Programmen, Regierungsbeschlis-
sen, Konkordaten oder Merkblittern tber
steuerliche Behandlung festgelegt und prazi-
siert. Allerdings kommt es vor, dass die ad-
ministrative Praxis davon abweicht (z. B. Sub-
ventionen werden nicht mehr gewihrt).
Weiter wird in diesem Schritt die bereits fest-
gestellte Wirkung der Subvention beschrieben
und durch weitere Literatur und Erkenntnisse
erganzt. Oftmals sind die Ursache-Wirkungs-
zusammenhinge nicht eindeutig, u.a. weil
sich schadigende Wirkungen verzégern oder

Subventionen quantifizieren

Die Frage, um welche Summen es sich han-
delt, ist unterschiedlich einfach zu beantworten:
Subventionen, die aus direkten Zahlungen
(On-Budget Subventionen) bestehen, sind ver-
gleichsweise einfach zu quantifizieren (z.B.
uber Finanzbericht). Deutlich schwieriger wird
es bei Steuer- und Abgabevergiinstigungen
(Off-Budget Subventionen, z.B. steuerliche
Abzugsmdglichkeiten von Riickbaukosten von
Immobilien). Manchmal existieren dafiir Schit-
zungen. Falls sich die Schitzungen auf eine an-
dere politische Ebene als die betrachtete be-
ziehen, kann versucht werden, zu extrapolieren.
Nochmals schwieriger ist es bei externen

beschreiben, zu quantifizieren und zu kate-
gorisieren.

sich Schaden akkumulieren. Entsprechend
kann diese Wirkung meist nur grob beschrie-
ben werden. Idealerweise erfolgt die Beschrei-
bung mit Unterstiitzung von Biodiversitats-
Expertinnen und -Experten bzw. Okologinnen
und Okologen. Es empfiehlt sich auch, Exper-
tinnen und Experten aus der Verwaltung und
Biodiversitatspraxis schriftliche Entwiirfe von
solchen Beschreibungen vorzulegen und pru-
fen zu lassen.

Parallel zur Beschreibung der Subvention und
der Auswirkung auf die Biodiversitat werden
idealerweise Reformvorschlige zusammen-
getragen und formuliert. Teilweise besteht
bereits eine kritische Diskussion zur Sub-
vention, die hier aufgegriffen werden kann,
teilweise ergeben sich auch durch die starke
Beschiftigung mit der Thematik Reformvor-
schlage. Diese kénnen unterschiedlich ein-
schneidend sein, immer mit dem Ziel, die
biodiversitdtsschadigende Wirkung zu been-
den oder zu minimieren.

Kosten. Solche sind kaum berechnet. Aus-
nahmen auf Bundesebene sind der Verkehr
sowie ansatzweise die Stickstoffverwendung
in der Landwirtschaft und die Herstellung
von Lebensmitteln. Auch dabei sind Extra-
polationen denkbar.

Als Grundlagen fiir die Quantifizierung eig-
nen sich das Vorgehen und die Dokumente,
die weiter oben zur Beantwortung der Frage
«Sind die Treiber subventioniert?» genannt
sind.



Subventionen kategorisieren

Zusétzlich zur Beschreibung der Subventio- (i) Grad der Biodiversitatswirkung, (ii) Scha-
nen schlagen wir im Hinblick auf Reformen digend wirkende Anteile der Subvention, (iii)
von Subventionen vier Kategorisierungen vor:  Politische Zustandigkeit, (iv) Reformpotenzial.

(i) Grad der Biodiversitatswirkung

Der Grad der Schidigung hingt u.a. ab von der Vulnerabilitit der betroffenen Okosysteme
und Arten, der Flichenwirkung (punktuell oder flichig), der Dauer der Belastung (vortiber-
gehend oder andauernd).

Mogliche Kategorien sind:

A

gering  mittel  stark  nicht eindeutig

(ii) Schadigend wirkende Anteile der Subvention

Eine Subvention kann gleichzeitig verschiedene Aktivitidten férdern oder auslésen, die unter-
schiedlich stark biodiversitatsschidigend bis biodiversitatsforderlich wirken. So kénnen bei-
spielsweise die Gartenunterhaltsabziige auf vermietete Liegenschaften sowohl schiadigend
(Pestizidverwendung) als auch férderlich (bei strukturreicher Gartengestaltung) wirken.
Wenn der schidigende Anteil nicht quantifiziert werden kann, wird die gesamte Subvention
als partiell schadigend bezeichnet. Wird eine Aktivitat gefordert, die sowohl biodiversitats-
schadigend als auch -férderlich sein kann, wie beispielsweise die Hangbeitrige fur die Land-
wirtschaft (intensive vs. extensive Bewirtschaftung), wird die Subvention als «je nach Um-
setzung schiadigend» bezeichnet.

Mogliche Kategorien sind:

O Vollstindig biodiversititsschadigend. Dies spricht fur eine Umleitung /Reform /Abschaf-
fung der Subvention.

@ Partiell biodiversititsschidigend. Dies spricht fiir eine Reform des schidlichen Anteils.

@ Schadigend je nach Umsetzung. Dies spricht fiir eine biodiversitatsgerechte Umsetzung
durch Auflagen an Subvention.

(iii) Politische Zustandigkeit

In der foderalen Schweiz werden Subventionen von einer oder mehreren politischen Ebenen
gesprochen. Dort setzen Reformen an. Bei doppelter Zustindigkeit (z.B. Bund-Kanton,
Kanton-Gemeinden) stellt sich die Frage, welche Handlungsspielrdume der Kanton bei der
Gestaltung der Subvention hat.

Mogliche Zustandigkeiten sind:

« Bund « Kanton-Gemeinden gemeinsam
« Bund-Kanton gemeinsam « Gemeinden
 Kanton



(iv) Reformpotenzial

Das Reformpotenzial beschreibt die politische Machbarkeit eines Reformvorschlags und ist
eine politisch zu beantwortende Frage.

Mégliche Kategorien sind:

+++++ Sehr hoch, weil lediglich Anpassung von Weisungen und allenfalls Leitfiden nétig
oder weil Kanton Ermessensspielraum hat

++++ Hoch, weil Anpassung von Verordnung nétig, geringer administrativer Aufwand und
glinstiger Zeitpunkt/Umstande

+++ Mittel, weil Anpassung von Verordnung nétig, grosser administrativer Aufwand oder
ungtinstiger Zeitpunkt/Umstande

++ Gering, weil Anpassung von Gesetz nétig, aber geringer administrativer Aufwand und
gunstiger Zeitpunkt/Umstande

+ Sehr gering, weil Anpassung von Gesetz nétig, grosser administrativer Aufwand oder
unglinstiger Zeitpunkt/Umstinde



Schritt 3: Subventionen reformieren

Eine Reform von Subventionen kann bei die-
sen selbst ansetzen (1), auf die Subventions-
vergabe und -uberpriifung fokussieren (2)
oder die Ziele von Sektoralpolitiken in den

Ansatzpunkte

1) Einzelne Subventionen
reformieren

+ Negative Auswirkungen

2) Vergabeprozess anpassen

Blick nehmen, so dass diese mit Biodiversi-
tatszielen abgestimmt und somit die Treiber
der Biodiversitatsschadigung vermindert wer-
den (3).

3) Ziele der Sektoralpolitiken
mit Biodiversitatszielen

« Abschaffen neuer Subventionen STGICT

« Reduzieren antizipieren . Zielabgleich

« Umlenken « Bestehende Subventio- - Biodiversitatsziele
« Umgestalten nen regelmassig integrieren

« Umwandeln uberprifen

« Nur On-Budget vergeben
« Subventionen zeitlich

begrenzen

1) Einzelne Subventionen reformieren

Hierfir bestehen funf Ansatzpunkte:

« Abschaffen, wenn die Griinde fiir die
Subvention entfallen sind oder die
nachteiligen Wirkungen die beabsichtigten
uberwiegen (z.B. Férderung des An-
schlusses von Haushalten an Warme-
netze, die durch Holzkraftwerke gespeist
werden).

« Reduzieren, wenn dadurch die negative
Wirkung der Subvention vermindert
werden kann und eine Abschaffung oder
andere Reformen nicht umsetzbar sind
(z. B. kantonaler Pendlerabzug).

« Umlenken, wenn eine Subvention als
solche nicht in Frage gestellt werden soll,
aber unerwiinschte Wirkungen auftreten
(z. B. Kantonale Landwirtschafts-
subventionen).

« Umgestalten, um die Wirkung der
Subvention zu veriandern. Das betrifft
oftmals die Hohe der Subvention
(z. B. héhere Parkplatzgebiihren, um die
6ffentliche Subvention von Parkplatzen
zu reduzieren) oder Kriterien der Sub-
ventionsgewidhrung (z. B. Defizitgarantien

fur Forstbetriebe an die Erfiillung von
Biodiversitatskriterien binden).

« Umwandeln, um die Form der Gewahrung
zu dndern. Dies betrifft in erster Linie
Steuerermissigungen, die oft intransparent
und wenig zielgenau sind. Stattdessen
sollte besser die beabsichtigte Wirkung
uber finanzielle Zahlungen (On-Budget)
verfolgt werden, was einer alten finanz-
politischen Forderung entspricht (z.B.
Schweizer Subventionsgesetz Art.7 g).

2) Vergabeprozess anpassen

Vor der Vergabe neuer Subventionen oder bei
einer Subventionstiberprifung sollten folgen-
de vier Uberlegungen angestellt und Subven-
tionen entsprechend gestaltet werden:

+ Durch eine Umweltfolgeabschitzung
kénnen mogliche negative Auswirkungen
auf Biodiversitit (und Umwelt) antizipiert
werden. Eine solche Abschitzung erfolgt
durch die zustdndige Amtsstelle mit
Unterstutzung von Biodiversitéts-Exper-
tinnen und -Experten (von innerhalb oder
ausserhalb der Verwaltung).



« Subventionen regelmissig einer Prifung
unterstellen (z.B. 6 Jahre wie auf Bundes-
ebene) und dabei Biodiversitatswirkung
untersuchen.

+ Neue Subventionen werden als On-Budget
und nicht als Off-Budget-Subventionen
vergeben. Dies schafft Transparenz.

« Subventionen werden zeitlich begrenzt
gewdhrt.

Reformvorschlage kénnen, bevor sie im poli-
tischen Prozess diskutiert und entschieden
werden, einer volkswirtschaftliche Beurteilung
unterzogen werden. Das BAFU (2023) bietet
dafiir fuir die Bundesebene einen Leitfaden an.

3) Ziele der Sektoralpolitiken mit
Biodiversititszielen abstimmen

Eine Subvention ist ein finanzpolitisches Instru-
ment, das eingesetzt wird, um ein bestimmtes
politisches Ziel zu erreichen. Bei Nichtabgleich
mit anderen politischen Zielen (z. B. Biodiversi-
tatsforderung) kann sich ein Zielkonflikt erge-
ben, bei dem die Subvention mit biodiversitits-
schadigenden Auswirkungen Vorrang hat.

Wenn jedoch vor dem Einsatz von Instru-
menten (wie Subventionen) Ziele einzelner
Sektoralpolitiken mit Biodiversititszielen in
Einklang gebracht werden, so reduzieren sich
mogliche Zielkonflikte. Dies bedingt, dass
Sektoralziele (z.B. im Verkehr, im Tourismus,
in der Landwirtschaft) auf ihre Vereinbarkeit
mit dem Ziel der Erhaltung und Férderung
der Biodiversitat gepruft und entsprechend
angepasst werden, so dass Schiden von vorn-
herein vermieden werden und keine nachsor-
gende Umwelt- und Naturschutzpolitik nétig
wird.



Publikationen

Publikationen zu umwelt- und insbesondere biodiversititsschiadigenden Subventionen inkl.

politischer Vorstosse in der Schweiz sind zu finden auf subventionen.wsl.ch.
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