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Regeste
Direktzahlungen und Okobeitrage

Erwagungen

E.1l

Das Bundesverwaltungsgericht pruft von Amtes wegen und mit freier Kognition, ob die
Prozessvoraussetzungen vorliegen und ob auf eine Beschwerde einzutreten ist (BV GE
2007/6 E. 1).

E.11

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt unter anderem Beschwerden gegen Verfiigungen
letzter kantonaler Instanzen, soweit ein Bundesgesetz dies vorsieht (Art. 31i. V. m. Art. 33
Bst. i des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 [VGG, SR 173.32] i. V. m. Art. 5
des Verwaltungsverfahrensgesetztes vom 20. Dezember 1968 [VWV G, SR 172.021]). Nach
Art. 166 Abs. 2 des Landwirtschaftsgesetzes vom 29. April 1998 (LwG, SR 910.1) kann
gegen Verfligungen letzter kantonaler Instanzen, die in Anwendung des LwG und seiner
Ausfuhrungsbestimmungen ergangen sind, beim Bundesverwaltungsgericht Beschwerde
erhoben werden. Beim angefochtenen Beschwerdeentscheid der Vorinstanz vom 13.
August 2012 handelt es sich um einen solchen letztinstanzlichen kantonalen Entscheid, der
sich auf die Landwirtschaftsgesetzgebung und damit auf 6ffentliches Recht des Bundes
stitzt und eine Verfigung im Sinne von Art. 5 Abs. 2 VwV G darstellt (vgl. auch Art. 54
Abs. 2 des Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege vom 9. September 2002 des Kantons
Appenzell Ausserrhoden, [VRPG bGS 143.1]). Eine Ausnahme gemass Art. 166 Abs. 2
LwG liegt hier nicht vor. Das Bundesverwaltungsgericht ist damit zur Behandlung der
vorliegenden Streitsache zustandig.

E.12

Das beschwerdefiihnrende Amt ist nach Art. 166 Abs. 3 LwG spezialgesetzlich grundsétzlich
legitimiert, gegen Verfigungen letzter kantonaler Instanzen in Anwendung des LwG und
seiner Ausfihrungserlasse die Rechtsmittel des kantonalen oder eidgendssischen Rechts zu
ergreifen (Art. 37 VGG i.V.m. Art. 48 Abs. 2 VwVG). Wird eine solche
Beschwerdebefugnis durch ein spezielles Bundesgesetz wie vorliegend eingeraumt, muss
somit kein schutzwiirdiges Interesse im Sinne einer materiellen Beschwer dargetan sein
(Alfred Kolz/lsabelle Haner/Martin Bertschi, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 3. Auflage, 2013, Rz. 980). Die Behtrdenbeschwerde
darf allerdings nicht zur Behandlung einer vom konkreten Fall losgel Gsten abstrakten Frage
des objektiven Rechts dienen; sie hat sich vielmehr auf konkrete Probleme eines tatsachlich
bestehenden Einzelfalls mit moglichen Auswirkungen tber diesen hinaus zu beziehen (vgl.
Urteile des Bundesgerichts 2_62/2009 vom 10. August 2009 E. 1.2.1 und 2C_49/2009 vom



27. April 2009 E. 1). Vorliegend geht esum die Frage, ob der im Streit liegende Sachverhalt
zu sanktionieren ist, mithin um eine Rechtsfrage im konkreten Einzelfall, weshab die
V oraussetzungen fir die Behordenbeschwerde ohne Weiteres gegeben sind.

E.13

Die Eingabefrist sowie die Anforderungen an Form und Inhalt der Beschwerdeschrift sind
gewahrt (Art. 50 sowie 52 Abs. 1 VwVG), und auch die tbrigen
Sachurteil svoraussetzungen liegen vor. Auf die Beschwerde ist daher einzutreten.

E.2

Die Erdtinstanz hat die Direktzahlungsbeitrage fur das Jahr 2011 um Fr. 4173.- mit der
Begriindung gekirzt, der Beschwerdegegner habe die V oraussetzungen und Auflagen des
kol ogischen Leistungsnachweises, der Oko- und der Ethobeitrage nicht vollstandig erfillt.
Die Tierschutzbestimmungen und die RAUS-Vorschriften seien insofern nicht erfillt, als
bei zwei Kihen der Halsbaum im Anbindestall zu tief gewesen sei. Auch seien nicht alle
Kuhe nach BTS-Vorschriften gehalten worden. Im angefochtenen Beschwerdeentscheid hat
die Vorinstanz eine Verletzung der Tierschutzbestimmungen verneint. Ihrer Ansicht nach
sei nicht erwiesen, dass der Halsbaum als Anbindevorrichtung nicht der Grésse der Tiere
entsprechend angebracht worden sei. Ausserdem erlaubten die Ausnahmebestimmungen in
Ziff. 1.4 lit. f und i des Anhangs 1 der Ethoprogrammverordnung sowohl die Separierung
von kranken und briinstigen Tieren als auch die Unterbringung derselben in einem
Krankenstall, zumal die Unterbringung in Einfl&chen-Buchten nicht zwingend zu verstehen
sei und sich die zwei Kiihe nur voribergehend im Krankenstall befunden hétten. Der
Beschwerdefiihrer beantragt die Aufhebung der angefochtenen Verfligung und die
Anweisung an die Erstinstanz, eine entsprechende K iirzung der Direktzahlungen neu zu
verflgen. Er stellt sich auf den Standpunkt, dass die Ausnahmebestimmung in Ziff. 1.4 lit. i
betreffend brinstige K tihe im Zeitpunkt des zu beurteilenden Sachverhalts noch nicht in
Kraft gewesen sei und nicht angewendet werden durfe. Entgegen der Ansicht der
Vorinstanz bezwecke die neu eingefiihrte Ausnahmestimmung nur die Zulassung des
Separierens nicht aber des Anbindens von brinstigen Kiihen. Nach Ansicht des
Beschwerdefihrers konne ferner offen bleiben, ob die Krankheit, an der die zweite Kuh
gelitten habe, die Einschrankung der Bewegungsfreiheit zwingend erfordert habe und das
Anbinden somit zuléssig gewesen sei, zumal die ihm zur Verfligung stehenden Unterlagen
keinen direkten Aufschluss dartiber geben wirden. Deshalb habe das L andwirtschaftsamt
als Vollzugsbehorde eine entsprechende K rzung neu zu verfugen. Die Vorinstanz hebt in
der Vernehmlassung hervor, vorliegend sei Bst. i der Ziff. 1.4 im Anhang 1 der
Ethoprogrammverordnung als lex mitior anzuwenden. Diese Ausnahmebestimmung lasse
eine Separierung der Tiere zu. E contrario zu Buchstabe e der Ethoprogrammverordnung
ergebe sich, dass bei brinstigen Tieren in bestimmten Féllen ein Fixieren zulassig sei.
Gestitzt auf Bst. h Ziff. 1.4 im Anhang 1 der Ethoprogrammverordnung seien
Anbindestélle nicht absolut ausgeschlossen. Der Beschwerdegegner beantragt unter
anderem, die Ausnahmebestimmung i Ziff. 1.4 im Anhang 1 der Ethoprogrammverordnung
rickwirkend auf seinen Fall anzuwenden und legt ein Tierarzt-Attest betreffend die kranke
Kuh zu den Akten.

E.31

Grundlage fur die Ausrichtung von Direktzahlungen bilden - gestiitzt auf Art. 104 Abs. 2
BV - dieArt. 70 ff. LwG sowie die gestiitzt darauf vom Bundesrat erlassene



Direktzahlungsverordnung vom 7. Dezember 1998 (DZV, SR 910.13). Demnach richtet der
Bund zwecks Forderung der Landwirtschaft bei Erfiillung bestimmter V oraussetzungen,
insbesondere unter der Voraussetzung des 6kol ogischen L eistungsnachweises (OLN),
Bewirtschaftern von bodenbewirtschaftenden bauerlichen Betrieben Direktzahlungen in
Form von Betragen aus (Art. 70 Abs. 1 LwG). Direktzahlungen umfassen allgemeine
Direktzahlungen, Okobeitrage und Ethobeitrage (Art. 1 Abs. 1 DZV). Als allgemeine
Direktzahlungen gelten auch Flachenbeitrdge (Art. 1 Abs. 2 Bst. aDZV) und Beitrage fir
die Haltung Rauhfutter verzehrender Nutztiere (Art. 1 Abs. 2 Bst. b DZV). Beitrage fur
besonders tierfreundliche Stallhaltungssysteme (BTS) und Beitrage fir regelméssigen
Auslauf im Freien (RAUS) zdhlen zu den Ethobeitragen (Art. 1 Abs. 4 Bst. aund b DZV).
Voraussetzung fir die Ausrichtung von Direktzahlungen ist die Einhaltung der fur die
landwirtschaftliche Produktion massgeblichen Bestimmungen der Gewasser-, Umwelt- und
Tierschutzgesetzgebung (Art. 70 Abs. 4 LwG, Art. 5 DZV). Nach Art. 170 Abs. 1 LwG
konnen die Beitrdge geklrzt oder verweigert werden, wenn der Gesuchsteller das LwG,
seine Ausfuhrungsbestimmungen oder die gestiitzt darauf erlassenen Verflgungen verletzt.
Die Kurzung oder Verweigerung gilt mindestens fir die Jahre, in denen der Gesuchsteller
die Bestimmungen verletzt hat (Art. 170 Abs. 2 LwG). Art. 170 Abs. 3 LwG erméchtigt den
Bundesrat die notwendigen V erordnungsbestimmungen fur Kirzungen der Direktzahlungen
zu erlassen. In Austibung dieser Erméachtigung bestimmt Art. 70 Abs. 1 Bst. d DZV, dass
die Kantone die Beitrage gemass der Richtlinie der Landwirtschaftsdirektorenkonferenz zur
Kurzung der Direktzahlungen vom 27. Januar 2005 (Fassung vom 12. September 2008,
nachfolgend Kirzungsrichtilinie) kiirzen oder verweigern, wenn ein Gesuchsteller die
Bedingungen und Auflagen dieser Verordnung und weitere, die ihm auferlegt wurden, nicht
einhdlt. Der Bund gewéahrt Beitrage an Bewirtschafter oder Bewirtschafterinnen, die
Nutztiere in besonders tierfreundlichen Stallungen halten oder regelmassig ins Freie lassen
(Art. 59 Abs. 1 DZV). Werden bestimmte Tierkategorien fur Beitrége nach Artikel 60 oder
61 angemeldet, so sind ale zu diesen Kategorien gehdrenden Tiere nach den
entsprechenden Regeln zu halten (Art. 59 Abs. 3 DZV). Als besonders tierfreundliche
Stallhaltungssysteme (BTS) gelten Mehrflachen-Haltungssysteme: (a.) in welchen die Tiere
frei in Gruppen gehalten werden; (b.) in welchen den Tieren ihrem natirlichen Verhalten
angepasste Ruhe-, Bewegungs- und Beschaftigungsmoglichkeiten zur Verfligung stehen;
und (c.) die Uber gentigend natiirliches Tagedlicht verfiigen (Art. 60 Abs. 1 DZV). In Art. 61
DZV wird unter anderem der regelméassige Auslauf im Freien definiert (Abs. 1). Gestiitzt
auf die Art. 59 Abs. 4, 60 Absétze 2 und 3 sowie 61 Absétze 3-6 DZV hat das
Eidgendssische Departement fur Wirtschaft, Bildung und Forschung (WBF) die
Verordnung vom 25. Juni 2008 tber Ethoprogramme (Ethoprogrammverordnung, SR
910.132.4) erlassen, welche die technischen Aspekte der BTS- und RAUS-Ethoprogramme
regelt. Im Anhang dieser Verordnung sind spezifische Anforderungen des BT S-Programms
betreffend die einzelnen Tierkategorien sowie Anforderungen an die Dokumentation und
die Kontrolle enthalten. Anhang 1 betrifft die Kategorie der Rindergattung und
Wasserbiiffel und enthalt eine Liste von zuléssigen Abweichungen vom Prinzip der
Gruppenhaltung sowie vom Erfordernis eines dauernden Zugangs zu einem Liegebereich
und einem nicht eingestreuten Bereich.

E.32

Der vorliegend zu beurteillende Sachverhalt hat sich im Februar 2011 zugetragen (die
Kontrolle auf dem Betrieb wurde am 8. Februar 2011 durch das kantonale V eterindramt
durchgefuhrt), weshalb dig enigen Rechtsétze Anwendung finden, die bei der Erfullung des



rechtlich zu ordnenden oder zu Rechtsfolgen fuhrenden Tatbestands Geltung hatten (vgl.
Pierre Tschannen/Ulrich Zimmerli/Markus Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3.
Aufl., Bern 2009, § 24 N. 9). Die im vorliegenden Fall anzuwendende
Ethoprogrammverordnung ist in der Zwischenzeit per 1. August 2011 geéndert worden.
Neu wurden die Art. 2aBst. f, 4a, 5a, 6 (nur der zweite Satz) eingefuhrt. Zudem wurde im
hier interessierenden Anhang 1 Ziff. 1.4 neu die Bst. i eingefiigt, welche fur brinstige Tiere
eine Ausnahme vom Grundsatz der Gruppenhaltung vorsieht.

E.321

Die Vorinstanz und der Beschwerdegegner mochten die Ausnahmebestimmung Bst. i im
Anhang 1 Ziff. 1.4 im Sinne einer lex mitior auf den vorliegenden Fall anwenden, obwohl
diese noch nicht in Kraft war, als sich der vorliegende Sachverhalt ereignet hat. Indessen
wehrt sich der Beschwerdefihrer gegen die Anwendung der fraglichen
Ausnahmebestimmung auf den vorliegenden Sachverhalt.

E.3.22

Vorwirkung eines Erlasses bedeutet, dass ein Erlass Rechtswirkungen zeitigt, obwohl er
noch nicht in Kraft getreten ist. Eine derartige positive Vorwirkung ist grundsétzlich
unzulassig, und zwar auch dann, wenn dafir eine besondere gesetzliche Grundlage besteht.
Gegen die Zuldssigkeit der positiven Vorwirkung spricht neben dem Legalitétsprinzip vor
allem die Tatsache, dassin der Regel nicht vorhergesehen werden kann, ob und wann eine
neue Regelung in Kraft tritt (Grundsatz der Rechtssicherheit; vgl. BGE 125 Il 278, 282; fir
den Fall einer geringfuigigen Vorwirkung von Verfahrensvorschriften siehe Entscheid des
Bundesrates, VPB 69 [2005] Nr. 111; Ulrich Héfelin/Georg Mller/Felix Uhlmann,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl., Zarich/St. Gallen 2010, Rz. 346 ff.).

E.3.23

Vorliegend verhélt es sich so, dass die hier interessierende Ausnahmebestimmung mit
Wirkung auf den 1. August 2011 gedndert wurde und an diesem Datum in Kraft trat. Da
sich der hier zu beurteilende Sachverhalt im Februar 2011 zugetragen hat, kann sie auf
diesen Fall grundsétzlich keine Anwendung finden. Im Ubrigen diirfte die neu eingefiihrte
Ausnahmebestimmung im Vergleich zur bisherigen Regelung als milder erachtet werden,
aber nur insofern als neu eine Separierung, nicht aber eine Anbindehaltung briinstiger Ktihe
zuldssig ist (vgl. hinten E. 3.3.2.6). Wie im Folgenden zu zeigen sein wird, kann die Frage
der Vorwirkung jedoch offengel assen werden, da sie sich fiir den Prozessausgang nicht als
entscheidrelevant erwelst.

E.33

Nachfolgend ist zu prifen, ob die Vorinstanz die hier Streitgegenstand bildende und von der
Erstinstanz verfiigte Beitragskirzung fur das Jahr 2011 wegen Verletzung von Tierschutz-
sowie BTS-Vorschriften zu Recht als unzuléssig einstufen und die Erstinstanz anweisen
durfte, die Direktzahlungen 2011 vollumfanglich auszurichten. Dabei ist zu
berticksichtigen, dass nach Art. 49 VwVG mit der Beschwerde an das
Bundesverwaltungsgericht die Verletzung von Bundesrecht, einschliesslich Uberschreitung
oder Missbrauch des Ermessens (Bst. @) und unrichtige oder unvollsténdige Feststellung des
rechtserheblichen Sachverhaltes (Bst. b) geriigt werden kann. Die Riige der
Unangemessenheit ist hingegen unzuléssig, wenn eine kantonale Behdrde al's
Beschwerdeinstanz verfugt hat (Bst. ).



E.331
Verletzung von Tierschutzvorschriften

E.3311

Gemass Art. 16 Abs. 1 DZV mussen Bewirtschafter, die Direktzahlungen beantragen, der
kantonalen Behorde den Nachwels erbringen, dass sie den gesamten Betrieb nach den
Anforderungen des 6kol ogischen L eistungsnachwel ses bewirtschaften. Die

V oraussetzungen und die Auflagen des 6kologischen L eistungsnachweises, der Oko- und
der Ethobeitrége miissen vollsténdig erfillt sein, damit die vollen Beitrdge ausgerichtet
werden konnen. Die Erbringung des 6kol ogischen L eistungsnachwei ses beinhaltet unter
anderem die tiergerechte Nutztierhaltung im Sinne von Art. 5 DZV. Das Bundesgericht hat
in konstanter Praxis erkannt, dass die Voraussetzungen fir die Ausrichtung von
Ethobeitrégen nicht erfllt sind, wenn Tierschutzvorschriften missachtet werden (Urteil des
Bundesgerichts 2C_451/2011 vom 24. Januar 2012 E. 3.2, BGE 137 |1 366 E. 3.3.1).
Ebenso sind die Tierschutzbestimmungen wahrend des ganzen Beitragsjahres einzuhalten,
weshalb auch zeitlich beschrénkte Verstdsse eine Nichteinhaltung dieser V oraussetzung
darstellen (Urteil des Bundesgerichts 2C_451/2011 vom 24. Januar 2012 E. 3.3).
Standplétze, Boxen und Anbindevorrichtungen miissen so gestaltet sein, dass sie nicht zu
Verletzungen fihren und die Tiere arttypisch stehen, sich hinlegen, ruhen und aufstehen
konnen (Art. 8 Abs. 1 TSchV). Seile, Ketten, Halsbander und dhnliche
Anbindevorrichtungen sind regelmassig zu Uberprifen und den Kdrpermassen der Tiere
anzupassen (Art. 8 Abs. 2 TSchV).

E.33.12

Gemass Kontrollbericht des kantonalen V eterindramtes, der vom Beschwerdegegner
unterzeichnet wurde, hat sich bei zwei Kiihen der Halsbaum im Anbindestall 117 cm Uber
dem Lagerniveau befunden und lag unterhalb der Mindesthdhe von 125 cm. Dieses
Richtmassist in den Tierschutz-Richtlinien des Kantonstierarztes beider Appenzell bei
Rindern tber 400 kg und von einer durchschnittlichen Kuhgrésse von 140 cm (+/- 5 cm)
vorgeschrieben. Die Vorinstanz hat besagte Tierschutz-Richtlinien trotz deren nicht
rechtsverbindlichen Charakters fir anwendbar erklart und als Auslegungshilfe fur Art. 8
Abs. 1 TSchV herangezogen, well diese Bestimmung keine bestimmte Mindesthéhe fir
Halsbaume vorsieht. Bei den Tierschutz-Richtlinien des Kantonstierarztes beider Appenzell
Ist davon auszugehen, dass es sich um sogenannte V erwaltungsverordnungen handelt,
welche als solche nur fir die Durchfihrungsorgane verbindlich sind.
Verwaltungsverordnungen begriinden - im Gegensatz zu Rechtsverordnungen - keine
Rechte oder Pflichten fur Private. |hre Hauptfunktion besteht vielmehr darin, insbesondere
Im Ermessensbereich der Behdrde eine einheitliche und rechtsgleiche Verwaltungspraxis zu
gewahrleisten. Auch sind siein der Regel Ausdruck des Wissens und der Erfahrung einer
Fachstelle. Das Bundesverwaltungsgericht ist al's verwaltungsunabhéngige Gerichtsinstanz
(Art. 2 VGG) nicht an Verwaltungsverordnungen gebunden, sondern bel deren
Uberpriifung frei. Sofern Verwaltungsverordnungen aber eine dem Einzelfall angepasste
und gerecht werdende Auslegung der anwendbaren gesetzlichen Bestimmungen zul assen,
werden sie von den Gerichten bel der Entscheldfindung mitberticksichtigt (vgl. BGE 132 V
200 E.5.1.2, BGE 130 V 163 E. 4.3.1 Hafelin/MUller/Uhlmann, a.a.O., Rz. 123 ff. Pierre
Tschannen/Ulrich Zimmerli/Markus Miller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern
2009, 8 14 Rz. 9 ff. und 8 41 Rz. 11 ff.). Vor dem Hintergrund, dass dem Kantonstierarzt
die erforderlichen Spezialkenntnisse im Bereich des Tierschutzes zu attestieren sind und



dass Art. 8 TSchV keine Angaben zur Mindesthéhe fur Hal sbdume macht, bieten die
Richtlinien des Kantonstierarztes eine sachgerechte sowie koharente Konkretisierung der
genannten Verordnungsbestimmung. Esist insofern nicht zu beanstanden, dass sich die
Vorinstanz auf die Richtlinien des Kantonstierarztes bei der Bearbeitung des vorliegenden
Falls gestiitzt hat. Im Ubrigen wehrt sich selbst der Beschwerdefuihrer nicht gegen die
Heranziehung derselben.

E.3.3.13

Nach Auffassung der Vorinstanz fallt eine Verletzung der Tierschutzbestimmungen
vorliegend ausser Betracht, weil die Tiere nicht gemessen worden seien und der Nachweis
daher nicht erbracht werden kdnne, dass der Halsbaum al's Anbindevorrichtung nicht der
Grosse der Tiere entsprechend angebracht worden sei. Diese Sichtweiseist nicht
vollstandig plausibel. Die Richtlinien des Kantonstierarztes machen die Mindesthdhe der
Hal shaume ausdrticklich von Grosse und Gewicht der Tiere abhangig: ausgehend von einer
durchschnittlichen Kuhgrésse von 140 +/- 5 cm und einem Gewicht von Uber 400 kg bei
Rindern, wird vorausgesetzt, dass die Unterkante des Hal shaumes 125 cm Uber dem
Lé&gerniveau sein muss. Bel Rindern unter 400 kg wird indes ein tiefer befestigter Hal shaum
toleriert. Diese LOsung steht im Einklang mit Art. 8 Abs. 2 TSchV, gemass welchem
Anbindevorrichtungen wie Halshénder den Kdrpermassen der Tiere anzupassen sind. Vor
diesem Hintergrund ist nahezu unvorstellbar, dass der Kantonstierarzt im Rahmen seiner
Kontrolle die Mindesththe des Hal shaums im Sinne der Richtlinien nicht an Grosse und
Gewicht der Tiere koppelte und diese Faktoren dabei unberticksichtigt liess. Aber selbst
wenn die Vermutungen der Vorinstanz zutreffen wirden und die Tiere in der Tat nicht
gemessen worden wéren, hétte dieser Umstand lediglich zur Folge, dass dem
Beschwerdegegner ein Verstoss gegen Art. 8 TSchV nicht vorgehalten werden konnte. Da
sich die hier zu beurteilende Streitigkeit im Wesentlichen um die Frage dreht, ob die
Unterbringung einer kranken sowie einer brinstigen Kuh in einem Anbindestall sich mit
den Bestimmungen der Ethoprogrammver-ordnung vereinbaren 18sst, kann letztlich offen
bleiben, ob eine Verletzung von Art. 8 TSchV vorliegt, zumal der Beschwerdefihrer in
diesem Punkt keine Beanstandungen erhoben hat.

E.332
Verletzung der BTS-Vorschriften

E. 3321

Aus dem Kontrollbericht des Kantonstierarztes vom 8. Februar 2011 geht hervor, dass sich
zwel Kihe im Anbindestall befanden und dass es sich beim Anbindestall um den alten
Schweinestall handelte, welcher dann als Krankenstall diente. Die Meinungen der

V erfahrensbeteiligten gehen am Punkt auseinander, ob die Ausnahmebestimmungen
gemass Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. f und i der Ethoprogrammverordnung so verstanden werden
konnen, dass die Anbindung von kranken und briinstigen Kihen zuléssig ist. Indessen
herrscht Einigkeit dartiber, dass die genannten Ausnahmebestimmungen eine Separierung
kranker und briinstiger Tiere zulassen.

E.3.3.22

Im Anhang 1 Ziff. 1.1 der Ethoprogrammverordnung wird festgehalten, dassdie Tierein
Gruppen gehalten werden (Bst. @) und dauernd Zugang zu einem Liegebereich nach Ziffer
1.2 und einem nicht eingestreuten Bereich haben missen (Bst. b). In Ziff. 1.4 sind
Abweichungen von den Bestimmungen nach Ziffer 1.1 in den folgenden Situationen



zuléssig: a. wahrend der Fltterung; b. wahrend des Weidens; c. wahrend des Melkens; d. im
Zusammenhang mit einem Eingriff am Tier, bei spielsweise Besamung; e. bei
hochtréchtigen Tieren, die maximal zehn Tage vor dem voraussichtlichen Geburtsterminin
eine eingestreute Einflachen-Bucht gebracht werden; dort kénnen sie bis maximal zehn
Tage nach der Geburt mit ihrem Nachwuchs zusammen verbleiben; die Tiere dirfen nicht
fixiert werden; f. bei kranken oder verletzten Tieren; nur digjenigen Abweichungen sind
zuléssig, dieim Zusammenhang mit der Krankheit oder der Verletzung zwingend
erforderlich sind; kranke oder verletzte Tiere sind nétigenfalls separat unterzubringen;
Einflachen-Buchten sind zulassig, wenn sie ausreichend eingestreut sind; g. wahrend
maximal zwei Tagen vor einem Transport, vorausgesetzt, die TVD-Nummern der
betreffenden Tiere und das Transportdatum sind vor dem Beginn der Abweichung von den
Bestimmungen nach Ziffer 1.1 in einem Journal festgehalten worden; h. bei hochtréchtigen
Rindern, die nach dem Kalben in einem Anbindestall gehalten werden; diese durfen
fruhestens zehn Tage vor dem voraussi chtlichen Geburtstermin dorthin umgestallt werden;
I. bel brinstigen Tieren; sie kdnnen separat untergebracht werden; Einflachen-Buchten sind
zul&ssig, wenn sie ausreichend eingestreut sind.

E. 3323

Normen sind in erster Linie nach ihrem Wortlaut auszulegen. Ist der Text nicht ganz klar
und sind verschiedene Auslegungen moglich, muss nach seiner wahren Tragweite gesucht
werden unter Beriicksichtigung aller Auslegungsmomente, namentlich des Zwecks, des
Sinnes und der dem Text zu Grunde liegenden Wertung. Wichtig ist ebenfalls der Sinn, der
einer Norm im Kontext zukommt. Vom klaren, d.h. eindeutigen und unmissverstéandlichen
Wortlaut darf nur ausnahmswel se abgewichen werden, u.a. dann, wenn triftige Grtinde
dafUr vorliegen, dass er nicht den wahren Sinn der Bestimmung wiedergibt. Solche Grinde
konnen sich aus der Entstehungsgeschichte der Bestimmung, aus ihrem Grund und Zweck
oder aus dem Zusammenhang mit anderen V orschriften ergeben (BGE 129 |1 353 E. 3.3 S.
356; 128V 116 E. 3b S. 118 f. mit Hinweisen).

E. 3324

In Art. 3Abs. 4 TSchV ist allgemein festgehalten, dass Tiere nicht dauernd angebunden
gehalten werden dirfen. Dabel wird nicht konkret spezifiziert, ab welchem Zeitpunkt eine
Anbindung als permanent einzustufen ist (Gieri Bolliger/Michelle Richner/Andreas
Rattimann, Schweizer Tierschutzstrafrecht in Theorie und Praxis, 2011, S. 162). Immerhin
sieht Art. 40 Abs. 1 Satz 1 TSchV vor, dass Rinder, die angebunden gehalten werden,

regel massig, mindestens jedoch an 60 Tagen wahrend der V egetationsperiode und an 30
Tagen wahrend der WinterfUtterungsperiode, Auslauf erhalten miissen. Sie dirfen
hochstens zwei Wochen ohne Auslauf bleiben. Der Auslauf ist in einem Auslaufjournal
einzutragen (Art. 40 Abs. 1 Satz 2 und 3 TSchV).

E.3.3.25

Nach der Tierschutzgesetzgebung dirfen Rinder im Stall angebunden gehalten werden,
alerdings mit der Einschrankung, dass sich diese wahrend mindestens 90 Tagen im Jahr
ausserhalb des Stalls bewegen kénnen. Die Dauer des Auslaufs wird nicht vorgeschrieben,
aber insgesamt durfen die Tiere nicht mehr als zwei Wochen ohne Auslauf sein. In diesem
Sinne legt die Tierschutzgesetzgebung Minimalvorgaben hinsichtlich Tierhaltung fest, die
fur alle Tierhalterinnen und Tierhalter verbindlich sind (vgl. Botschaft vom 1. Februar 2012
zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik in den Jahren 2014-2017, BBI 2012 2075 ff., S.



2105). Mit den beiden fakultativen Anreizprogrammen BTS und RAUS wird das Tierwohl
Uber den gesetzlichen Minimalstandard hinaus geférdert; dem mit der Beteiligung an diesen
Programmen laufend anfallenden Mehraufwand wird mit den jahrlich ausgerichteten
Direktzahlungen Rechnung getragen (BBl 2012 S. 2105). In einer BTS-Haltung leben die
Kuhein einer Herde in Freilaufstallen und werden grundsétzlich nicht angebunden (Bericht
der FAT Tanikon Agroscope, Nr. 641/2005, S. 2). Die Haltung von Milchkihen in
Laufstéllen mit Ausléufen soll unter anderem ein tiergerechtes Stallsystem erlauben
(ibidem). Vor der Einfuhrung des BT S-Programmsim Jahre 1996 war der Anbindestall die
gewdhnliche und traditionelle Haltungsform fur Kihe. Mittlerweile haben 42.2% der
Milchviehbetriebe am BTS-Programm teilgenommen (vgl. Tabelle Beteiligung am
BTS-Programm 2011 abrufbar unter www.blw.admin.ch/themen). Die Teilnahme an den
Tierhaltungsprogrammen BTS und RAUS ist fur die Landwirte freiwillig. Bei der
Tierhaltung geméss BTS- oder RAUS-Programm muissen wesentlich hthere Anforderungen
beziiglich Tierwohl erflllt werden as bei der Tierhaltung, welche lediglich die
Tierschutzgesetzgebung beachtet und die - wie bereits gesehen - mit Bezug auf die
Anbindung von Rindern eine weniger strenge Ausnahmeregelung statuiert. Im
BTS-Programm gelten die folgenden Grundséize: Die Tiere mussen frei in Gruppen in
einem Mehrflachen-Haltungssystem gehalten werden, in dem den Tieren Ruhe-,
Bewegungs- und Beschéftigungsmadglichkeiten zur Verfiigung stehen, die ihrem nattrlichen
Verhalten angepasst sind. Die Stélle miissen Uiber gentigend natiirliches Tageslicht verfligen
(vgl. hierzu auch die Stellungnahme des Bundesrates vom 01.07.2009 zur Motion
Siebenthal Erich, abrufbar unter der Adresse:
http://www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=20093435). Die
Beteiligung an BTS- und RAUS-Programmen bedingt entsprechende Mehrleistungen der
Landwirte. Demnach muss sich jeder Landwirt bel der Anmeldung fur die BTS- und
RAUS-Beitrdge bewusst sein, dass er die gesetzlichen Anforderungen vollumfanglich
erfullen muss (Urteil des Bundesverwaltungsgerichts B-5772/2009 vom 2. September 2010
E. 4.1).

E.3.3.26

Aufgrund der an das Tierwohl gestellten erhthten Anforderungen gemass BTS-Programm
erhellt, dass Abwelchungen vom Prinzip der Gruppenhaltung im Sinne von Anhang 1 Ziff.
1.4 der Etho-programmverordnung nur in begrindeten Féllen erlaubt sind und diese sich
ausdricklich aus dem Wortlaut und nétigenfalls aus dem Sinne und Zweck der
Ausnahmebestimmungen ergeben miissen. Die Ausnahmevorschriften der
Ethoprogrammverordnung dulden - unbestrittenermassen - die Separierung von kranken
oder verletzten Tieren (Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. f) sowie - seit 1. August 2011 - von
brinstigen Tieren (Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. i). Unter dem alten, auf diesen Sachverhalt
anzuwendenden Recht (vgl. vorne E. 3.2.3) hétte eine brinstige Kuh aber nicht von der
Herde getrennt werden dirfen, weil die Abweichungsvorschriften fir eine solche Situation
noch keine ausdriickliche Ausnahme vorsahen. Das hétte fir den vorliegenden Fall zur
Folge, dass bereits die Separierung der brinstigen Kuh als unzuldssig gelten und eine
Krzung der Direktzahlungen al's gerechtfertigt erscheinen wirde. Aber selbst wenn die
revidierte Ausnahmebestimmung auf den vorliegenden Fall anzuwenden wére, hétte dies
zum Ergebnis, dass nur die Separierung aber nicht auch die Anbindehaltung einer
brinstigen Kuh zulassig wére, wie die nachfolgenden Erwagungen zeigen. Soweit die
Vorinstanz aus der Ausnahmebestimmung in Anhang 1 Ziffer 1.4 Bst. e (explizites
Fixierungsverbot fur hochtréchtige Tiere) bzw. in Anhang 1 Ziffer 1.4 Bst. h



(Anbindehaltung bei hochtrachtigen Rindern nach dem Kalben) e contrario ableitet, dass fur
brinstige Tiere das Fixieren zulassig sein kénne bzw. Anbindestélle nicht absol ut
ausgeschlossen selen, ist ihr nicht zu folgen. Fur Kihe, die bel BTS-Programmen
normalerweise im Laufstall gehalten werden und sich in der Regel ganzjdhrig frei bewegen
konnen, bedeutet ein Umstallen in Anbindehaltung eine besonders starke Einschrankung
der Bewegungsfreiheit und ihres natirrlichen Verhatens, die wohl in Widerspruch mit Sinn
und Zweck der Ausnahmebestimmungen und des BT S-Programms stehen dirfte. Eine
solche einschneidende Eingriffsmoglichkeit misste nur in schwerwiegenden, begriindeten
Falen quas als ultimaratio in Betracht kommen, d. h. wenn eine sichere Ruhigstellung des
Tieres nicht anders erreicht werden kann, und sich zumindest sinngeméass aus einer
speziellen Bestimmung ergeben. Vorliegend verhélt sich so, dass die
Ethoprogrammverordnung im Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. h nur bei hochtréchtigen Rindern
nach dem Kalben die Moglichkeit einer Anbindehaltung ausdriicklich nennt. Ob sich diese
Ausnahmebestimmung auch auf die Situation von brinstigen Tieren analog tibertragen
lasst, wie dies die Vorinstanz gerne sdhe, erscheint allerdings fraglich. Selbst wenn man die
Meinung der Vorinstanz teilen wirde, ist festzuhalten, dassim vorliegenden Fall keine
Anhaltspunkte ersichtlich sind, nach denen ein oder mehrere zwingende Griinde fir die
Anbindung der brunstigen Kuh bestiinden. Indem der Beschwerdegegner in seiner
Vernehmlassung anfiihrt, dass brinstige Kihe generell einer betrachtlichen
Eigenverletzungsgefahr ausgesetzt seien und Ublicherweise ein ungestiimes Verhalten an
den Tag legten, begriindet er die Unterbringung der briinstigen Kuh im Anbindestall mit der
allgemeinen Lebenserfahrung und nicht mit konkreten Hinweisen auf die ausserordentliche
Gefahrlichkeit der Situation, weshalb eine wenn auch nur voribergehende Anbindehaltung
als nicht zulassig angesehen werden muss. Es ist nach dem Gesagten davon auszugehen,
dass nur die Unterbringung der briinstigen Kuh in einer ausreichend eingestreuten
Einflachen-Bucht geméass Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. i Ethoprogrammverordnung al's
Massnahme in Frage gekommen wére, um dem Zustand des Tieres zu begegnen. Ebenso
wenig kann der Vorinstanz gefol gt werden, soweit sie behauptet, dass die
Ausnahmebestimmungen im Anhang 1 Ziff. 1.4 Bst. f und i der Ethoprogrammverordnung
die Unterbringung von kranken und briinstigen Tieren in einem anderen Stall, diesfallsin
einem Krankenstall mit Anbindehaltung, nicht ausschliessen wiirden. Wie bereits erwahnt,
ist die Beteiligung an BTS- bzw. RAUS-Programmen freiwillig. Wenn sich ein Landwirt
fur die Teilnahme entscheidet, ist ihm bekannt, dassdie BTS- bzw. RAUS-Anforderungen
strenger als jene der Tierschutzgesetzgebung sind. Bezlglich Laufstallhaltung schreibt Art.
41 Abs. 3 TSchV namentlich vor, dass kalbende Tiere in Laufstéllen in einem geniigend
grossen, besonderen Abteil untergebracht werden, in dem sie sich frel bewegen kénnen.
Das fuhrt zur Annahme, dass schon die Tierschutzgesetzgebung die Benutzung von
Anbindeplé&tzen zum Abkalben generell untersagt. Das strenger konzipierte BTS-Programm
schreibt grundsétzlich Mehrflachen-Haltungssysteme vor. So wird in Art. 3 Abs. 3 der
Ethoprogramm-verordnung zwischen Stéllen, in denen sich die Tiere Uberwiegend
aufhalten, sowie Ruhe- bzw. Riickzugsgebieten einschliesslich Nestern unterschieden. Bei
hochtrachtigen, kranken oder verletzten sowie brinstigen Tieren lasst die
Ethoprogrammverordnung die kurzzeitige Unterbringung in einer ausreichend eingestreuten
Einflachen-Bucht zu. Dabei dirfte es sich um ein gentigend grosses separates sowie mit
genugend Stroh bedecktes Abteil im Laufstall handeln, wo sich die Tiere frel bewegen
koénnen. Demnach lasst sich ein Anbindestall mit den Bestimmungen der BT S-Programme
grundsétzlich nicht vereinbaren. Hinsichtlich der briinstigen Kuh ist im Sinne eines



Zwischenergebnisses festzuhalten, dass keine wichtigen Griinde fur die Anbindung
derselben erkennbar sind, sowohl unter altem wie auch unter neuem Recht. Deshalb ist das
kurzfristige Anbinden der brinstigen Kuh als unzuléssig zu erachten. Die von der
Erstinstanz verfiigte Kirzung der Direktzahlungen erweist sich in diesem Punkt al's
gerechtfertigt und der Entscheid der Vorinstanz, der auf einer unrichtigen
Rechtsanwendung der Ethoprogrammverordnung beruht, ist diesbezliglich aufzuheben.

E.3.3.2.7

Der BeschwerdefUhrer hat die Frage offengel assen, ob elne Einschrankung der
Bewegungsfreiheit des kranken Tieres zwingend erforderlich und das Anbinden somit
zulassig gewesen sei, dadie ihm zur Verfligung stehenden Unterlagen dariiber keinen
Aufschluss geben wirden. Die Begrindung des Beschwerdefihrers in diesem Punkt scheint
auf den ersten Blick nicht stichhaltig. Esist namlich schwer zu verstehen, inwiefern
fehlende Informationen in den Verfahrensakten fir die Offenlassung der rechtlichen
Beurteilung des Sachverhalts hinsichtlich der kranken Kuh kausal sein sollten. Da das
Rechtsbegehren des Beschwerdefiihrers auf Riickweisung der Sache an die Erstinstanz zur
Neuverflgung einer entsprechenden Kurzung der Direktzahlungen lautet, liegt es auf der
Hand, dass der Beschwerdefiihrer eine nochmalige Uberprifung der Situation auch mit
Bezug auf die kranke Kuh durch die Erstinstanz erwartet. Hinsichtlich der kranken Kuh
sind im Laufe des Beschwerdeverfahrens zusétzliche Tatsachenelemente geliefert worden.
So hat der Beschwerdegegner in seiner Stellungnahme vom 12. Oktober 2012 das Attest
vom Veterindrarzt T. , vom 28. September 2012 beigel egt. Gemass dieser
Bescheinigung wurde die kurzfristige Anbindung der Kuh in einem separaten Raum vom
Tierarzt angeordnet, damit das Risiko einer Verteilung der eventuell vorhandenen Keime,
Viren, Parasiten im Laufstall verhindert werden konne. Das Attest bezieht sich auf eine
Anordnung vom 5. Februar 2011 betreffend " Geburtshilfe bel der Fehlgeburt”. Aufgrund
der Aktenlage ist davon auszugehen, dass die Erstinstanz anl&sslich der verfugten Kiirzung
der Direktzahlungen das Tierarztattest nicht berticksichtigen konnte, auch well es
nachtraglich erst im Rahmen des vorliegenden Rechtsmittel verfahrens ausgestel It bzw.
beigebracht wurde. Obwonhl der Erstinstanz im vorliegenden Beschwerdeverfahren
Gelegenheit gegeben wurde, sich zur Vernehmlassung des Beschwerdegegners zu dussern,
hat sie von dieser Mdglichkeit keinen Gebrauch gemacht. Zwar hat der BeschwerdefUhrer
in seiner Vernehmlassung zur tierarztlichen Anordnung Stellung genommen und daraus
geschlossen, dass kein zwingender Grund fUr das Anbinden der Kuh bestanden habe. Selbst
wenn eine Wirdigung des Sachverhalts unter Einbezug des Tierarztattestesim
Rechtsmittel verfahren maglich wére, wirde dies aber nichts am Umstand &ndern, dass sich
die Erstinstanz bisher noch nicht mit dem genannten Beweismittel hat auseinandersetzen
koénnen. Deshalb erscheint esin diesem Fall sachgerecht, wenn die mit den ortlichen
Verhdtnissen besser vertraute und sachlich kompetente Behtrde dem Tierarztattest im
Rahmen der Neuberechnung der zu kirzenden Direktzahlungen Rechnung trégt und tber
diese Angelegenheit noch entscheidet, nicht zuletzt well die Beantwortung dieser Frage
einen Einfluss auf die Hohe des K rzungsbeitrags haben kdnnte. Hinsichtlich der
Unterlagen, auf welche sich die Verfigung der Erstinstanz stiitzt, macht die Vorinstanz
geltend, diese hétten lediglich der Tierschutzkontrolle gedient, zumal keine BTS-Kontrolle
stattgefunden habe und anhand dieser Unterlagen lasse sich nicht feststellen, ob eine
Ausnahmeregelung gemass Anhang 1 der Ethoprogrammverordnung vorgelegen hétte.
Entgegen diesen Behauptungen der Vorinstanz ist der Verfiigung vom 24. November 2011
Zu entnehmen, dass anlésslich der Kontrolle des V eterindramts ein V erstoss gegen das



Tierschutzgesetz und die Ethobeitragsverordnung festgestellt wurde. In der
Vernehmlassung zum Rekurs vom 25. Januar 2012 brachte die Erstinstanz zum Ausdruck,
dass Anhang 1 der Ethoprogrammverordung die Haltung von Kiihen im Anbindestall nicht
zul asse sowie dass beim Betrieb des Beschwerdegegners keine Sonderbewilligung
vorgelegen habe. Die Bemerkungen der Vorinstanz erweisen sich demnach al's nicht ganz
zutreffend.

E.4

In Anbetracht der vorgehenden Ausfihrungen ergibt sich, dass die Vorinstanz die
Ethoprogrammverordnung nicht korrekt angewendet hat, indem sie die Separierung und
Unterbringung einer brinstigen Kuh in einem Anbindestall al's zul&ssig erachtete. Mithin ist
die Beschwerde gutzuheissen und der angefochtene Entscheid der Vorinstanz vom 18.
September 2012 aufzuheben. Die Sache ist an die Erstinstanz zur Neubeurteilung der
Krzung der Direktzahlungen im Sinne der Erwdgungen zuriickzuweisen. Siewird zu
berticksichtigen haben, dass die Anbindung der briinstigen Kuh rechtswidrig war und hat
fUr ihren Kdrzungsentscheid neu dem Umstand Rechnung zu tragen, dass fur die kranke
Kuh elne veterinarérztliche Anordnung bestand. Dabel wird sie prifen missen, ob und mit
welchen Auswirkungen auf die Kirzungshohe das veterinararztliche Attest zu
berticksichtigen sein wird.

E.5

Die Beschwerdeinstanz auferlegt die Verfahrenskosten in der Regel der unterliegenden
Partei. Gemass Art. 63 Abs. 2 VwV G haben V orinstanzen oder Bundesbehdrden jedoch
keine Verfahrenskosten zu tragen. Unter Beriicksichtigung der Umstande des vorliegenden
Falles, namentlich dass das Verfahren vor Bundesverwaltungsgericht aufgrund des
Entscheids des Departements durch das beschwerdef ihrende Amt in die Wege geleitet
wurde, aber auch, dass das Verfahren vor der Vorinstanz vom Beschwerdegegner veranlasst
und das veterindrarztliche Attest erst im Beschwerdeverfahren vor dem
Bundesverwaltungsgericht und nicht bereits im erst- oder vorinstanzlichen Verfahren
eingereicht wurde, erscheint es als gerechtfertigt, dem Beschwerdegegner einen Teil der
Verfahrenskosten aufzuerlegen (Art. 6 Bst. b des Reglements Uber die Kosten und
Entschéadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht vom 21. Februar 2008 [VGKE, SR
173.320.2]). Nach dem Gesagten werden die Verfahrenskosten auf Fr. 1'200.- festgel egt
und zur Hélfte (Fr. 600.-) dem Beschwerdegegner auferlegt. Bei diesem V erfahrensausgang
wird keine Parteientschadigung zugesprochen (Art. 7 VGKE).
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