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Regeste
Direktzahlungen und Okobeitrage

Erwagungen

E.11

Gegen Entscheidei.S.v. Art. 5 VWV G kann gestitzt auf Art. 31 und Art. 33 Bst. | VGG
1.V.m. Art. 166 Abs. 2 des Landwirtschaftsgesetzes vom 29. April 1998 (LwG, SR 910.1)
Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht gefiihrt werden. Beim angefochtenen
Rekursentscheid des V olkswirtschaftsdepartements des Kantons St. Gallen handelt es sich
um einen Entscheid i.S.v. Art. 5 Abs. 2 VWV G, der von einer letzten kantonalen Instanz
1.S.v. Art. 166 Abs. 2 LwG erlassen worden ist (Art. 43bisAbs. 1 Bst. bi.V.m. 59bis Abs. 1
des Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege des Kantons St. Gallen vom 16. Mai 1965
[VRP, SR 951.1]). Das Bundesverwaltungsgericht ist damit fur die Behandlung der
vorliegenden Streitsache zustandig.

E.12

Nach Art. 48 Abs. 1 Bst. a-c VWV G ist beschwerdeberechtigt, wer vor der Vorinstanz am
Verfahren teilgenommen hat, durch die angefochtene Verfligung besonders berthrt ist und
ein schutzwiirdiges I nteresse an deren Aufhebung oder Anderung hat. Diese

V oraussetzungen erfillt die Beschwerdefihrerin; sieist damit zur Beschwerde berechtigt.

E.13

Die Beschwerde wurde form- und fristgerecht eingereicht (Art. 50 Abs. 1 und Art. 52 Abs.
1VWVG).

E.14

Auf die Beschwerde ist damit grundsétzlich einzutreten. Soweit die Beschwerdefihrerinim
Eventual antrag beantragt, es sei der Anspruch ihrer Mutter auf Direktzahlungen fur die
ersten drel Monate des Jahres 2014 zu prifen, ist nicht darauf einzutreten. Der
Streitgegenstand kann im Beschwerdeverfahren nicht erweitert werden (BGE 136 11 457 E.
4.2; BVGE 2012/18 E. 3.2.2; Frank Seethaler/Fabia Portmann, in:
Waldmann/Weissenberger [Hrsg.], Praxiskommentar Verwaltungsverfahrensgesetz, 2.
Aufl. 2016, Art. 52 N 38). Soweit sich die BeschwerdefUhrerin dagegen wendet, dass die
Vorinstanz nicht auf dieses Begehren eintrat, ist die Beschwerde abzuweisen: Die
Vorinstanz stellte zu Recht fest, dass die Mutter der Beschwerdefiihrerin nicht Adressatin
des im Rekursverfahren angefochtenen Einspracheentscheides war und die Riickforderung
der Direktzahlungen 2014 nur die Beschwerdefuhrerin betrifft. Deshalb war das Begehren
zu Recht nicht Streitgegenstand des Rekursverfahrens.

E.2



Mit der Beschwerde vor Bundesverwaltungsgericht konnen die Verletzung von
Bundesrecht - einschliesslich Uberschreitung oder Missbrauch des Ermessens - sowie die
unrichtige oder unvollstandige Feststellung des rechtserheblichen Sachverhalts geriigt
werden (Art. 49 Bst. aund b VwV G). Demgegentber ist, wenn - wie im vorliegenden Fall -
eine kantonale Behorde als Beschwerdeinstanz verfugt hat, die Rlge der Unangemessenheit
unzuldssig (Art. 49 Bst. c VWVG).

E.31

Esist von folgendem Sachverhalt auszugehen: Mit Verfiigung vom 28. Oktober 2015 stellte
das Landwirtschaftsamt fest, dass die Beschwerdefthrerin in den Jahren 2014 und 2015 den
Okologischen Leistungsnachweis (OLN) nicht erfiillt habe und daher die bereits
ausgerichteten Direktzahlungen fur die Jahre 2014 und 2015 zurtickzufordern seien. Mit
Einspracheentscheid vom 7. Mé&rz 2016 hielt das Landwirtschaftsamt fest, dass - auch wenn
der OLN im Jahr 2015 nicht erbracht worden sei - die Beitrage fiir 2015 aus Griinden der
Verhdtnismassigkeit trotzdem vollumfanglich zuzusprechen seien. Hingegen seien die fir
das Jahr 2014 ausbezahlten Direktzahlungen von Fr. 16'107.15 zurtickzufordern, dadie
Beschwerdefiihrerin die Voraussetzungen fur den OLN nicht erfiillt habe. Der betreffend
die Direktzahlungen fur 2015 bestehende Restanspruch von Fr. 8'428.15 sei mit den fur das
Jahr 2014 erhaltenen Direktzahlungsbeitragen von Fr. 16'107.15 zu verrechnen, weshalb die
Beschwerdefihrerin dem Landwirtschaftsamt den Betrag von Fr. 7'678.70 zuriickzuzahlen
habe. Den Rekurs der Beschwerdefiihrerin gegen den Einspracheentscheid wies das
Volkswirtschaftsdepartement am 16. November 2016 ab.

E.3.2

Gegenstand des vorliegenden Verfahrens bilden damit die Fragen, ob und gegebenenfallsin
welchem Umfang die Beschwerdefhrerin Anspruch auf Direktzahlungen fur das Jahr 2014
hat, und ob diese zurtickgefordert werden dirfen.

E.41

Grundsétzlich finden diejenigen Rechtssétze Anwendung, die bei Erfullung eines rechtlich
zu ordnenden oder zu Rechtsfolgen fuhrenden Tatbestands Geltung haben, es sei denn, der
Gesetzgeber habe eine davon abweichende (Ubergangs-)Regelung getroffen (vgl.
TSCHANNEN/ZIMMERLI/ MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Aufl. 2014, §
24 Rz. 9, m.w.H.). Die Art. 70-77 LwG betreffend Direktzahlungen wurden auf den 1.
Januar 2014 gedndert. Die Direktzahlungsverordnung vom 7. Dezember 1998 (AS 1999
229; im Folgenden: DZV 1998) wurde per 31. Dezember 2013 aufgehoben. Seit dem 1.
Januar 2014 sind die Einzelheiten der landwirtschaftlichen Direktzahlungen in der
Direktzahlungsverordnung vom 23. Oktober 2013 (DZV, SR 910.13) und in deren
Anhangen 1-8 geregelt. Die Richtlinie der Landwirtschaftsdirektorenkonferenz vom 27.
Januar 2005 zur Kirzung der Direktzahlungen wurde auf das Jahr 2015 hin in den Anhang
8 der DZV integriert. Strittig sind vorliegend Direktzahlungen fir das Jahr 2014.
Anwendbar sind deshalb grundsétzlich die im Jahr 2014 geltenden Rechtsséize.
Entsprechend kommt vorliegend die DZV in der am 1. Januar 2014 geltenden Fassung zur
Anwendung (AS 2013 4145; im Folgenden: DZV 2014). Deren Ubergangsbestimmungen
sehen in Art. 115 Abs. 11 DZV 2014 jedoch vor, dass sich der Nachweis zur Erfullung des
OLN im Jahr 2014 mit wenigen Ausnahmen nach den Bestimmungen der DZV 1998
richtet.

E.4.2



Zur Abgeltung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen werden Bewirtschaftern und
Bewirtschafterinnen von landwirtschaftlichen Betrieben Direktzahlungen ausgerichtet (Art.
70 Abs. 1 LwG). Als Bewirtschafter oder Bewirtschafterin gilt die natiirliche oder
juristische Person oder die Personengesellschaft, die einen Betrieb auf eigene Rechnung
und Gefahr fuhrt und damit das Geschéftsrisiko tragt (Art. 2 Abs. 1 der landwirtschaftlichen
Begriffsverordnung vom 7. Dezember 1998 ([LBV, SR 910.91]). Als Betrieb gilt nach Art.
6 Abs. 1 LBV ein landwirtschaftliches Unternehmen, das Pflanzenbau oder Nutztierhaltung
oder beide Betriebszweige betreibt (Bst. a); eine oder mehrere Produktionsstatten umfasst
(Bst. b); rechtlich, wirtschaftlich, organisatorisch und finanziell selbstandig sowie
unabhéangig von anderen Betrieben ist (Bst. €); ein eigenes Betriebsergebnis ausweist (Bst.
d) und wahrend des ganzen Jahres bewirtschaftet wird (Bst. €). Nach Art. 3 Abs. 1 DZV
2014 sind Bewirtschafter und Bewirtschafterinnen von Betrieben beitragsberechtigt, wenn
sie naturliche Personen mit zivilrechtlichem Wohnsitz in der Schweiz sind (Bst. a); vor dem
1. Januar des Beitragsgjahres das 65. Altersjahr noch nicht vollendet haben (Bst. b) und die
Anforderungen an die Ausbildung nach Art. 4 erflllen (Bst. ¢). Zu den Voraussetzungen fur
die Ausrichtung von Direktzahlungen gehort unter anderem die Erbringung des
Okologischen Leistungsnachweises (Art. 70a Abs. 1 Bst. b LwG). Der 6kologische

L eistungsnachweis umfasst insbesondere auch einen angemessenen Anteil an
Biodiversitétsforderflachen (Art. 70aAbs. 2 Bst. ¢ LwG). Der Bundesrat konkretisiert den
Okologischen Leistungsnachweis (Art. 70a Abs. 3 Bst. aLwG); er kann fir die Ausrichtung
der Direktzahlungen weitere Voraussetzungen und Auflagen festlegen (Art. 70aAbs. 4
LwG). Art. 7 DZV 1998 in Verbindung mit Ziff. 3.1 des Anhangs konkretisiert wie der
angemessene Antell an Biodiversitatsforderflachen bestimmt wird. Geméss Art. 7 Abs. 1
DZV 1998 miissen die 6kologischen Ausgleichsflachen (die den
Biodiversitatsforderflachen in Art. 70aAbs. 2 Bst. ¢ LwG und in Art. 14 DZV entsprechen)
mindestens 3.5 % der mit Speziakulturen belegten landwirtschaftlichen Nutzflache und 7
% der Ubrigen landwirtschaftlichen Nutzfl&che betragen. Anrechenbar sind nach Art. 7 Abs.
2 DZV 1998 die tkologischen Ausgleichsflachen nach Ziff. 3.1 des Anhangs. Nach Ziff.
3.1 des Anhangs miissen die 6kologischen Ausgleichsflachen (u.a.) im Eigentum oder auf
dem Pachtland des Bewirtschafters oder der Bewirtschafterin sein. Nach Art. 7 Abs. 3DZV
1998 werden Baume nach Art. 54 und Ziff. 3.1.2.3 und 3.1.2.4 des Anhangs mit einer Are
angerechnet, jedoch héchstens 100 Baume pro Hektare bestockte Flache. Nach ziff. 3.1.2.3
des Anhangs betrifft dies Hochstamm-Fel dobstbdume. Nach Art. 7 Abs. 4 DZV 1998 darf
der 6kologische Ausgleich nach Abs. 1 hochstens zur Halfte durch die Anrechnung von
Baumen nach Abs. 3 erbracht werden. Nach Art. 12 DZV 1998 kann der Kanton bewilligen,
dass der OLN oder Teile davon von mehreren Betrieben gemeinsam erbracht werden, wenn
die Betriebszentren der beteiligten Betriebe innerhalb einer Fahrdistanz von maximal 15 km
liegen (Bst. @) und die Zusammenarbeit vertraglich geregelt ist (Bst. b).

E.43

Gemass Art. 170 Abs. 1 LwG konnen die Beitrdge gekirzt oder verweigert werden, wenn
der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin dieses Gesetz, die Ausfiihrungsbestimmungen
oder die gestiitzt darauf erlassenen Verfigungen verletzt. Die Kirzung oder Verweigerung
gilt mindestens fur die Jahre, in denen der Gesuchsteller oder die Gesuchstellerin die
Bestimmungen verletzt hat (Art. 170 Abs. 2 LwG). Bei Nichteinhaltung der fir die
landwirtschaftliche Produktion massgebenden Bestimmungen der Gewasserschutz-, der
Umweltschutz- und der Tierschutzgesetzgebung kann die Kiirzung und Verweigerung bel
allen Direktzahlungsarten erfolgen (Art. 170 Abs. 2bis LwG). Der Bundesrat regelt die



Kurzungen bei Verletzung von Vorschriften im Bereich der Direktzahlungen und des
Pflanzenbaus (Art. 170 Abs. 3 LwG). Sind die Voraussetzungen, unter denen ein Beitrag
gewahrt wurde, nicht mehr erfillt oder werden Auflagen und Bedingungen nicht
eingehalten, so werden Beitrage ganz oder teilweise zuriickgefordert (Art. 171 Abs. 1
LwG). Zu Unrecht bezogene Beitrage oder Vermoégensvorteile sind unabhangig von den
Strafbestimmungen zurlickzuerstatten oder zu verrechnen (Art. 171 Abs. 2 LwG).

E.5

Die Erstinstanz hat die der Beschwerdefhrerin flr das Jahr 2014 ausbezahlten
Direktzahlungen vollstandig zuriickgefordert, weil die Beschwerdefiihrerin den OLN nicht
erbracht habe, da sie nicht gentigend anrechenbare Biodiversitéatsforderflachen gehabt habe.
Die Vorinstanz hat diesen Entscheid vollumfénglich geschiitzt. Die BeschwerdefUhrerin
macht geltend, es sei zu Unrecht festgestellt worden, sie habe den OLN nicht erfiillt und die
Direktzahlungen seien zu Unrecht zurlickgefordert worden.

E.6.1

Unbestritten ist, dass die Beschwerdefiihrerin seit dem 1. April 2014 den elterlichen Betrieb
auf elgene Rechnung und Gefahr bewirtschaftet und die V oraussetzungen zur
Beitragsberechtigung von Direktzahlungen erfillt (Art. 3 Abs. 1 DZV). Strittig ist, ob die
Beschwerdefihrerin auch alle Voraussetzung fur die Ausrichtung der Direktzahlungen
erfullt (Art. 70a LwG). Insbesondere ist umstritten, ob sie den erforderlichen 6kologischen
Leistungsnachweis erbracht hat. Demnach sind mindestens 7 % der von der
Beschwerdeflihrerin gemass ihren Betriebsdaten von 2014 bewirtschafteten 984 Aren
landwirtschaftlicher Nutzflache als 6kol ogische Ausgle chsflachen anzulegen, was 68.88
Aren entspricht (Art. 7 DZV 1998 und gleichlautend auch Art. 14 DZV). Die
Beschwerdefiihrerin deklarierte fir das Jahr 2014 gemass ihren Betriebsdaten 41.00 Aren
Biodiversitatsforderflachen sowie 35 a's Biodiversitatsforderflachen zu jeweils 1 Are
anrechenbare Hochstamm-Fel dobstbaume. Dies entspricht insgesamt 76 Aren
beziehungsweise 7.72 % ihrer landwirtschaftlichen Nutzflache. Damit steht fest, dasssieim
Jahr 2014 mehr als 7 % Biodiversitatsforderflachen effektiv bewirtschaftet hat. Fraglich ist
hingegen, ob diese von der Beschwerdeftihrerin ausgewiesenen Biodiversitétsforderflachen
als 6kologische Ausgleichsflachen anrechenbar sind, daArt. 7 DZV 1998 in Verbindung
mit Ziff. 3.1 des Anhangs verlangt, dass die 6kologischen Ausgleichsfléchen im Eigentum
oder auf dem Pachtland des Bewirtschafters oder der Bewirtschafterin sein missen. Die von
der Beschwerdefihrerin angel egte 6kologische Ausgleichsflache von 41 Aren und 17 der
Hochstamm-Fel dobstbdume befinden sich auf Parzellen, deren Eigentiimerin die

Ortsgemeinde B. ist; die restlichen 18 Hochstamm-Fel dobstbdume stehen auf der
landwirtschaftlichen Flache ihrer Eltern.
E.6.2

Ziff. 3.1 des Anhangs zur DZV 1998 sieht (ebenso wie Art. 14 Abs. 2 Bst. b DZV) vor, dass
nur 6kologische Ausgleichsflachen (resp. Biodiversitétsforderflachen) zur Erfullung des
OLN anrechenbar sind, die sich im Eigentum oder auf der Pachtflache des Bewirtschafters
oder der Bewirtschafterin befinden. Durch die Ubernahme des landwirtschaftlichen
Betriebesihrer Mutter auf den 1. April 2014 wurde die Beschwerdefuhrerin
unbestrittenermassen die Bewirtschafterin (im Sinnevon Art. 2 Abs. 1 LBV) des
entsprechenden Betriebes. Die Beschwerdefuhrerin beantragt, die sich auf dem Pachtland
der Ortsgemeinde B. befindenden Biodiversitétsforderflachen (resp. 6kologischen



Ausgleichsflachen) seien an ihren OLN fiir das Jahr 2014 anzurechnen, da sie mit der
Bewirtschaftung der Biodiversitéatsférderflachen die Leistung fur die Ausrichtung der
Beitrage erbracht habe. Die Vorinstanzen sind der Ansicht, dass nicht einzig die effektive
Bewirtschaftung unabhéngig von den privatrechtlichen Verhaltnisse massgebend ist.

E.6.3

Festzustellen ist, dass die Beschwerdefthrerin im Jahr 2014 nicht Pachterin der von ihrer
Mutter von der Ortsgemeinde B. gepachteten Flachen war. Die
Beschwerdefuhrerin hatte der Ortsgemeinde B. nach der Ubernahme des
Landwirtschaftsbetriebs am 28. Mai 2014 zwar gemass Art. 19 Abs. 1 des Bundesgesetzes
Uber die landwirtschaftliche Pacht (LPG, SR 221.213.2) schriftlich erkléart, dass sie die von
ihrer Mutter gepachteten Grundstlicke pachtwei se weiterbewirtschaften mdchte. Die
Ortsgemeinde B. hatte die Beschwerdefuhrerin mit Schreiben vom 5. Juni 2014
und damit innert dreier Monate (Art. 19 Abs. 2 LPG) jedoch al's neue Péchterin abgelehnt.
Die Beschwerdefuhrerin ist damit nicht gemass Art. 19 Abs. 2 LPG in den laufenden
Pachtvertrag ihrer Mutter eingetreten. Dies bestétigt das Urteil des Kreisgerichts|[...] vom
13. Ma 2015, dem zu entnehmen ist, dass die Mutter der Beschwerdefuhrerin, nicht die
Beschwerdefihrerin, im Jahr 2014 Péchterin der entsprechenden Flachen war. Auch vor der
Ablehnung durch die Ortsgemeinde B. war sie nicht Pachterin der entsprechenden
Flachen. Die Ablehnung entfaltet ihre Wirkung ex tunc und fuhrt dazu, dass die
Beschwerdefihrerin zu keinem Zeitpunkt, also auch nicht von der Betriebsibergabe bis
zum Empfang des Ablehnungsschreibens der Ortsgemeinde B. , Péchterin der
Parzellen Nr. [...] war. Die BeschwerdefUhrerin kann auch aus Gutglaubensschutz beziiglich
des fraglichen Pachtlandes keine Rechte gegentiber der Ortsgemeinde B. ableiten.
Ob sich die Ortsgemeinde B. , wie die BeschwerdefUhrerin behauptet, im
Zusammenhang mit ihrer Ablehnung als Pachterin widersprichlich verhalten hat, ist fur das
vorliegende V erfahren nicht von Bedeutung und deshalb nicht zu prifen. Fir das
vorliegende Verfahren steht deshalb fest, dass die Beschwerdefiihrerin nie Péachterin der
Parzellen-Nr. [...] der Ortsgemeinde B. war.

E.6.4

Gemass einem zentralen Grundsatz des L andwirtschaftsgesetzes werden Direktzahlungen
nur den Bewirtschaftern von Betrieben ausgerichtet, die einen Betrieb auf eigene Rechnung
und Gefahr fuhren und damit das Geschéftsrisiko tragen (Art. 70 LwG; Art. 2 Abs. 1 LBV;
vgl. auch Art. 6 Abs. 1 Bst. ¢ LBV). Dies bedingt unter anderem, dass die Bewirtschafter
personlich zur landwirtschaftlichen Nutzung des Betriebes beziehungswei se des Landes
berechtigt sind und die Verfligungsgewalt tUber sowie die Verantwortung fur den Betrieb -
und damit auch fur das landwirtschaftlich genutzte Land - haben (vgl. BGE 134 11 287 E.
3.21.). Dieser Grundsatz steht im Zusammenhang mit dem Zweck der landwirtschaftlichen
Direktzahlungen, die nicht nur der Abgeltung und Forderung gewisser Leistungen der
Bewirtschafter dienen, sondern ganz allgemein ihrer Einkommenssicherung. Deren
Zwecksetzung kann daher nicht ausschliesslich auf die Erbringung der naturnahen Leistung
reduziert werden, sondern es kommt ihnen eine weiterreichende Tragweite zu (BGE 134 1|
287 E. 3.4). Die Ausrichtung von Direktzahlungen unabhangig von der Berechtigung der
Bewirtschaftung wirde sodann bedeuten, dass V erstosse gegen privatrechtliche
Verpflichtungen durch finanzielle Beitrage des Bundes unterstiitzt wirden, was unter
anderem der Rechtsordnung und dem Grundsatz der Rechtssicherheit widerspricht (BGE
13411 287 E. 3.5). So sieht zum Beispiel auch Art. 55 DZV, der die Biodiversitétsbeitrage



regelt, vor, dass solche nur flr eigenes oder gepachtetes Land respektive nur fir Baume, die
sich auf eigenem oder gepachtetem Land befinden, gewahrt werden. Die V oraussetzung
gemass Ziff. 3.1 des Anhangs zur DZV 1998 (resp. Art. 14 Abs. 2 Bst. b DZV), dass an den
OLN nur dkologische Ausgleichsflachen (resp. Biodiversitatsforderflachen) angerechnet
werden, die sich im Eigentum oder auf Pachtland des Bewirtschafters oder der
Bewirtschafterin eines Betriebes befinden, entspricht dem Zweck der Direktzahlungen. Es
handelt sich damit bei der V oraussetzung zur Anrechnung von 6kologischen
Ausgleichsflachen geméss Ziff. 3.1 des Anhangs zur DZV 1998 (resp. von
Biodiversitatsforderflachen geméss Art. 14 Abs. 2 Bst. b DZV) auch nicht um eine nicht zu
erwartende, bloss formaljuristische Voraussetzung, sondern um die Auspragung eines
zentralen Grundsatzes des |andwirtschaftlichen Direktzahlungsrechts. Die Anwendung
dieser Voraussetzung im vorliegenden Fall ist daher nicht al's Uberspitzter Formalismus zu
werten.

E.6.5

Dass sich die in Frage stehenden 6kol ogischen Ausgleichsflachen auf Pachtland der Mutter
der BeschwerdefUhrerin befanden, &ndert - wie nachfolgend ausgefihrt - an der Sachlage
nichts. Das Bundesgericht hat zur V oraussetzung, dass sich 6kologische Ausgleichsflachen
im Eigentum oder auf Pachtland des Bewirtschafters oder der Bewirtschafterin befinden
mussen, ausdricklich festgehalten, dass sich die entsprechenden Fléchen dem
Bewirtschafter oder der Bewirtschafterin nicht nur faktisch beziehungswelse wirtschaftlich,
sondern auch rechtlich zuordnen lassen missen (BGE 134 11 287 E. 3.2). Eine
zivilrechtliche Berechtigung der BeschwerdefUhrerin an den Pachtgrundstiicken der
Ortsgemeinde B. konnte sich dann ergeben, wenn die Beschwerdefthrerin diese as
(zuldssige) Unterpacht bewirtschaftet hat. Eine solche liegt hier aber nicht vor, da der
Verpéchter nach Art. 1 Abs. 4 LPG in Verbindung mit Art. 291 Abs. 1 OR (sowie nach Ziff.
5 des hier relevanten Pachtvertrages "Unterpacht ist bewilligungspflichtig") einer
Unterpacht zustimmen muss (Andreas Wasserfallen, Landwirtschaftliche Pacht, in: Roland
Norer [Hrsg.], Handbuch zum Agrarrecht, S. 440 f.), was die BeschwerdefUhrerin im
Ubrigen auch nicht geltend macht. Aufgrund ihrer Ablehnung als Pachterin durch den
Verpéchter fallt hier auch eine stillschweigende Zustimmung des Pachters ausser Betracht.
Der Pachtvertrag zwischen der Mutter der BeschwerdefUhrerin und der Ortsgemeinde

B. schliesst zwar die Bewirtschaftung durch Familienangehorige nicht aus und
auch Art. 21a Abs. 2 LPG erlaubt dies, indem er festhélt: "Die Bewirtschaftungspflicht
obliegt dem Pachter selber. Er kann jedoch den Pachtgegenstand unter seiner
Verantwortung durch Familienangehorige, Angestellte oder Mitglieder einer Gemeinschaft
zur Bewirtschaftung, der er angehdrt, bewirtschaften oder einzelne Arbeiten durch Dritte
ausfuhren lassen." Die Beschwerdefihrerin wird damit jedoch nicht zur Pachterin dieses
Landes - die Bewirtschaftungspflicht obliegt "dem Péchter selber" (Art. 21a Abs. 2 LPG) -
und sie hat entsprechend keine rechtlich abgesicherte Verfligungsgewalt Uber das Land.
Damit verfugt die Beschwerdefthrerin nicht Uber ein zivilrechtlich hinreichend abgestiitztes
Nutzungsrecht betreffend der von ihr bewirtschafteten Parzellen der Ortsgemeinde

B.

E. 6.6

Ob die Beschwerdeflihrerin damit rechnen musste, dass die Ortsgemeinde B. se
als neue Pachterin ablehnen wirde, ist vorliegend nicht relevant. Einen Gutglaubensschutz
kann sie auch gegeniiber dem Kanton nicht geltend machen. Dieser hat ihr gegentiber keine




Zusicherungen beziiglich der Anerkennung der in Frage stehenden Fléchen als 6kologische
Ausgleichsflachen gemacht, auf die sich die BeschwerdefUhrerin berufen kdnnte. Die
Erstinstanz war auch nicht verpflichtet, die Beschwerdefihrerin Giber die V oraussetzungen
der Anrechnung von 6kologischen Ausgleichsflachen aufzukléren; sie hatte dazu auch gar
keine Gelegenheit, da die Beschwerdefihrerin den Betrieb ihrer Mutter ohne vorgangige
Ricksprache mit der Erstinstanz kurzfristig tbernahm. Die V oraussetzung des Eigentums
oder Pacht der Betreiberin kann - wie bereits ausgefuhrt - dem Verordnungstext ohne
Weiteres entnommen werden.

E.6.7

Damit kdnnen die von der Beschwerdefuhrerin geltend gemachten kol ogischen
Ausgleichsfléchen, die sich auf dem Land der Ortsgemeinde B. befinden, nicht an
den OLN der Beschwerdefiihrerin fir das Jahr 2014 angerechnet werden.

E.71

Die Beschwerdefiihrerin beantragt, es sei die tiberbetriebliche Erfiillung des OLN
zusammen mit E. inF. zu prifen. E. habe sich dazu bereit erklart
und er habe 2014 auch Uber die notwendigen 6kologischen Ausgleichsflachen verfigt.
Nach Art. 12 DZV 1998 kann der Kanton bewilligen, dass der OLN oder Teile davon von
mehreren Betrieben gemeinsam erbracht werden. Daflr muss die Zusammenarbeit
insbesondere vertraglich geregelt sein. Nach Art. 64 Abs. 1 DZV 1998 meldet die
Bewirtschafterin in ihrem Gesuch fur Direktzahlungen auch den 6kologischen
Leistungsnachweis (Bst. b). Das Gesuch ist der zustandigen Behdrde zwischen dem 15.
April und dem 15. Mai einzureichen, wobel der Kanton den genauen Gesuchstermin festlegt
(Art. 65 Abs. 1 und 2 DZV 1998). Diese Bestimmungen machen klar, dass eine solche
Uberbetriebliche Erfiillung des OLN in jedem Fall im Vornherein vereinbart und bewilligt
werden muss. Die Bestimmung darf nicht dazu missbraucht werden, dass sich
Bewirtschafter im Nachhinein die fehlenden 6kologischen Ausgleichsflachen
zusammensuchen. Es solches Vorgehen wiirde dem Ziel und Zweck der 6kologischen
Ausgleichsflachen, der nachhaltigen Forderung der Biodiversitéat (Art. 104 Abs. 1 und 3
BV; vgl. Nicole Nussberger-Gossner, Okologische Ausgleichsflachen in der
Landwirtschaftszone, 2005, S. 31 und 34), widersprechen. Eine nachtrégliche
Uberbetriebliche Erfilllung des OLN kommt daher vorliegend nicht in Frage.

E.7.2

Ebenso kann der BeschwerdefUhrerin die Flache der Parzelle Nr. [...] nicht als 6kologische
Ausgleichsflache angerechnet werden. Nach eigenen Angaben hat die Beschwerdefiihrerin
diese Parzelle - dieim Eigentum ihrer Geschwister ist - 2014 auch nicht bewirtschaftet.

E.81

Die Beschwerdefuhrerin macht erstmals in der Beschwerde vor dem
Bundesverwaltungsgericht geltend, die 18 Hochstamm-Fel dobstbaume auf ihrer eigenen
Flache seien al's 6kologische Ausgleichsflachen an ihren OLN anzurechnen. Dieser
Einwand wurde im Rekursverfahren vor der Vor-instanz nicht vorgebracht, weshalb sichim
angefochtenen Entscheid hierzu keine Ausfihrungen finden. In der Verfligung vom 28.
Oktober 2015 (vgl. Sachverhalt Bst. F) hatte die Erstinstanz die Anrechnung von
Hochstamm-Fel dobstbdumen - nach Konsultation des BLW - abgelehnt mit der
Begrundung, dass nebst den Baumen noch ein anderer Typ von Biodiversitétsforderflachen
vorhanden sein misse, was hier nicht der Fall sai. In ihrer gemeinsamen Vernehmlassung




vor dem Bundesverwaltungsgericht beantragen Erst- und Vorinstanz nun - in teilweiser
Gutheissung der Beschwerde - die Anrechnung dieser Baume. Auch das Bundesamt fur
Landwirtschaft schliesst sich in seiner Stellungnahme im Beschwerdeverfahren dieser
Meinung an, dass die Baume auf dem Eigenland der Beschwerdefihrerin als 6kologische
Ausgleichsflachen anzurechnen seien und damit der 6kologische L eistungsnachweis
teilweise erflllt sal.

E.82

Art. 7 Abs. 1 DZV 1998 verlangt, dass 6kologische Ausgleichsflachen mindestens 7 % der
ubrigen landwirtschaftlichen Nutzflache des Betriebes betragen missen. Art. 7 Abs. 4 DZV
1998 |autete: "Der 6kologische Ausgleich nach Absatz 1 darf héchstens zur Hélfte durch
die Anrechnung von Baumen nach Absatz 3 erbracht werden." Der (seit der DZV 2014)
leicht anders formulierte Art. 14 Abs. 3 zweiter Satz DZV lautet: "Hochstens die Hélfte des
erforderlichen Antells an Biodiversitétsforderflachen darf durch die Anrechnung von
Baumen erflllt werden." Der Wortlaut von Art. 14 Abs. 3 zweiter Satz DZV |&sst relativ
klar darauf schliessen, dass hochstens 3.5 % der fiir den OLN angerechneten
Biodiversitatsforderflachen Baume sein dirfen. Wie das Bundesamt und die Vorinstanz in
ihren Stellungnahmen zu Recht ausfihren, ergibt sich weder aus dem Wortlaut, der
Systematik und den gesetzlichen Vorgaben, dass Hochstamm-Feldobstbaume nur als
Biodiversitatsforderflachen angerechnet werden kénnen, wenn daneben auch Flachen als
Okologische Ausgleichsflachen angerechnet werden. Trotz einer leicht anderen
Formulierung liegen keine Hinweise daftr vor, dass Art. 7 Abs. 4 DZV 1998 anders zu
interpretieren wére als Art. 14 Abs. 3 zweiter Satz DZV: Beide verweisen auf denim
jeweiligen Absatz 1 genannten Umfang von 7 % 6kologischer Ausgleichsflache respektive
Biodiversitatsforderflache. Zudem weisen die "Weisungen und Erlauterungen 2014" zur
DZV nicht auf eineinhaltliche Anderung der Bestimmung hin. Unter diesen Umstanden ist
in der Neuformulierung lediglich eine Prazisierung der bereits vorher bestehenden
Rechtslage zu sehen. Entsprechend ist Art. 7 Abs. 4 DZV 1998 gleich auszulegen wie Art.
14 Abs. 3 zweiter Satz DZV: Hochstens 3.5 % der fiir den OLN angerechneten
Okologischen Ausgleichsflachen dirfen Baume im Sinne von Art. 55 Abs. 1bisDZV (resp.
im Sinne von Art. 54 DZV 1998) sein. Die 18 Hochstamm-Fel dobstbaume der
Beschwerdefiihrerin sind entsprechend an ihren OLN fiir das Jahr 2014 anzurechnen.

E.91

Bei der Beriicksichtigung der 18 Hochstamm-Fel dobstbaume ergibt sich eine anrechenbare
Biodiversitétsforderflache von 18 Aren, was einer Biodiversitétsforderflache von 1,83 %
entspricht. Damit unterschreitet die Beschwerdefihrerin die notwendige
Biodiversitatsforderflache von 7 % (resp. die 6kologische Ausgleichsfléche) um 5.17 %
(Biodiversitatsforderflachen im Umfang von 18 Aren [18 Baume; Art. 14 Abs. 3 erster Satz
DZzV 2014, wonach pro Baum eine Are angerechnet wird] bei einer landwirtschaftlichen
Nutzfléache von 984 Aren).

E.9.2

Die Kurzung der Direktzahlungsbeitrége der Beschwerdefuhrerin aufgrund des nicht
vollstandig erfillten OLN richtet sich grundsitzlich nach der DZV 2014. Diese verweist
dafr in Art. 105 Abs. 1 DZV 2014 auf die Richtlinie der

L andwirtschaftsdirektorenkonferenz vom 27. Januar 2005 zur Kirzung der
Direktzahlungen in der Fassung vom 12. September 2008 (im Folgenden:



Kurzungsrichtlinie). Die Kirzungsrichtlinie verweist zur Berechnung der Kirzungen unter
Bst. C Ziff. 1.1 unter anderem auf die "Flachenbeitrége geméss Art. 27 DZV", dieesim
Jahr 2014 jedoch nicht mehr gab. Gemass den Erlauterungen zu Art. 105 Abs. 1 DZV 2014
in den "Weisungen und Erlauterungen 2014" des BLW zur DZV muss bei der Umsetzung
der Kdrzungsrichtlinie im Jahr 2014 der Begriff "Flachenbeitrag" deshalb durch "1000
Franken mal relevante Anzahl ha" ersetzt werden.

E.93

Gemass Bst. C Ziff. 1.4 Klrzungsrichtlinie sind je Prozent Unterschreitung 20 Strafpunkte
zu vergeben, was vorliegend 103.4 Straf punkte ergibt (5.17 x 20). Geméss Bst. C Ziff. 1.1
(i.V.m. den Erlauterungen zu Art. 105 Abs. 1 DZV 2014 in den "Weisungen und
Erlauterungen 2014" des BLW zur DZV, S. 45) berechnet sich die Kiirzung beim ersten
Mangel nach der Formel: "(Anzahl Strafpunkte - 10) / 100 x 1000 x relevante Hektaren".
Daraus ergibt sich eine Kiirzung der Direktzahlungen von Fr. 9'190.55. Der (unbestrittene)
Direktzahlungsanspruch der Beschwerdefthrerin betrégt fur das Jahr 2014 grundsétzlich Fr.
16'107.15. Davon sind Fr. 9'190.55 abzuziehen, woraus ein Direktzahlungsanspruch der
Beschwerdefuhrerin fur das Jahr 2014 von Fr. 6'916.60 resultiert.

E.94

Die BeschwerdefUhrerin bringt vor, es sei auf die Rickforderung respektive die Kiirzung
der Direktzahlungen "aufgrund der speziellen Situation rund um die
Pachtlandstreitigkeiten” zu verzichten. Ein Verzicht auf die Kirzung oder Verweigerung
der Beitrage ist geméss Art. 106 Abs. 1 DZV 2014 mdglich, wenn aufgrund héherer Gewalt
Anforderungen des OLN nicht erfiillt werden. Als héhere Gewalt gilt nach Abs. 2
insbesondere der Tod der Bewirtschafterin, die Enteignung eines grésseren Teils der
Betriebsflache, wenn die Enteignung bei Einreichung des Beitragsgesuchs nicht
vorhersehbar war, die Zerstérung von Stallgebauden, eine schwerwiegende
Naturkatastrophe oder eine Katastrophe, deren Ursache nicht im Einflussbereich der
Bewirtschafterin liegt und die auf der Betriebsflache gréssere Schaden anrichtet. Keines der
vorerwadhnten Ereignisse ist vorliegend eingetreten. Auch eine Enteignung liegt nicht vor,
war die Beschwerdefihrerin doch nie Pachterin der Parzellen im Eigentum der
Ortsgemeinde B. . Auch wenn ihre Ablehnung als Pachterin durch die
Ortsgemeinde B. fr sie Uberraschend gekommen sein mag, als unvorhersehbar ist
sie nur schon aufgrund der rechtlichen Verankerung dieser - grundsétzlich zudem
voraussetzungsl os ausiibbaren - Mdglichkeit in Art. 19 Abs. 2 LPG nicht zu betrachten.
Ebenso wenig liegt eine Katastrophe vor, die auf der Betriebsflache Schaden angerichtet
hétte. Auch wenn die pl6tzliche Betriebsiibernahme aus einer gewissen personlichen
respektive familidren Bedrangnis heraus erfolgt zu sein scheint, legt die
Beschwerdefiihrerin doch keine so hohe und pl6tzlich aufgetretene Dringlichkeit dar, dass
diese mit denin Art. 106 Abs. 2 DZV 2014 genannten Kategorien hoherer Gewalt
vergleichbar und deshalb als ebenso gewichtig und einschneidend zu werten wére. Die

V oraussetzungen fur einen Verzicht auf die Kirzung der Beitrége an die
Beschwerdefihrerin fur das Jahr 2014 aufgrund von héherer Gewalt nach Art. 106 Abs. 1
DZzV 2014 sind damit nicht erfallt.

E.95

Die Beschwerdefuhrerin macht geltend, ihr vollsténdiger Ausschluss von den
Direktzahlungen 2014 sei nicht verhéltnisméassig. Dies insbesondere deshalb, da der



vollsténdige Ausschluss von den Direktzahlungen aufgrund fehlender
Biodiversitatsforderflachen im Vergleich zu Kirzungen aus anderen Grinden, die keinen
vollstéandigen Ausschluss zur Folge hétten, nicht verhaltnismassig sei. Da nach dem
Gesagten (E. 9.2) ein vollsténdiger Ausschluss von den Direktzahlungen nicht mehr zur
Debatte steht, stdsst diese Argumentation ins Leere und braucht nicht geprift zu werden.
Immerhin ist darauf hinzuweisen, dass gemass K rzungsrichtlinie auch Kirzungen wegen
Méangeln beim Tierschutz und wegen Méngeln bel der ausgeglichenen Diingerbilanz zu
einem Ausschluss von den Direktzahlungen fuhren kdnnen (vgl. Bst. C Ziff. 1.1i.V.m. Bst.
C ziff. 1.3 und Ziff. 2 Kirzungsrichtlinie). Dass fehlende Unterlagen und fehlende
Bodenproben nicht ohne Weliteres zu einem Ausschluss von den Direktzahlungen fuhren
konnen, erscheint zudem aufgrund der relativen Schwere dieser Mangel verhétnismassig.
Zudem ist darauf hinzuweisen, dass Art. 170 Abs. 2bis LwG bei Nichteinhaltung der fir die
landwirtschaftliche Produktion massgebenden Bestimmungen der Gewasserschutz-, der
Umweltschutz- und der Tierschutzgesetzgebung ausdricklich die Kirzung und
Verweigerung bei allen Direktzahlungen zul&sst (was geméass Botschaft des Bundesrates
zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik in den Jahren 2014-2017 vom 1. Februar 2012, BBI
2012 2075, Ziff. 2.8 S. 2238, auch die Nichteinhaltung des OLN umfasst). Bst. A Ziff. 2 der
Kurzungsrichtlinie sieht zudem vor, dass die Verhdtnismassigkeit beim Vollzug der
Kurzungsrichtlinie zu wahren ist, und stellt implizit fest, dass die kantonalen Behdrden im
Einzelfall gestitzt auf den Grundsatz der Verhdtnismassigkeit von den Regelungen der
Kurzungsrichtlinie abweichen kdnnen. Eine Verletzung des verfassungsrechtlich
verankerten Grundsatzes der Verhdtnismassigkeit nach Art. 5 Abs. 2 BV ist vorliegend
jedoch nicht zu erkennen.

E.9.6

Die Direktzahlungen der Beschwerdefthrerin fur das Jahr 2014 sind deshalb im Umfang
von Fr. 9'190.55 zu kirzen. Die BeschwerdefUhrerin hat damit einen Anspruch auf
Direktzahlungen fr das Jahr 2014 von Fr. 6'916.60 (Fr. 16'107.15 - 9'190.55).

E.10.1

Die gesetzliche Grundlage fur die Rickforderung der landwirtschaftlichen Direktzahlungen
istin Art. 171 Abs. 2 LwG zu sehen. Das Bundesgesetz Uiber Finanzhilfen und Abgeltungen
vom 5. Oktober 1990 (SuG; SR 616.1) gilt geméss Art. 2 Abs. 1 SuG fir alleim
Bundesrecht vorgesehenen Finanzhilfen und Abgeltungen. Art. 30 SUG regelt den Widerruf
von Finanzhilfe- und Abgeltungsverfligungen. Das dritte Kapitel des Subventionsgesetzes
(Art. 11-40 SuG) ist geméss Art. 2 Abs. 2 SuG anwendbar, soweit andere Bundesgesetze
oder allgemeinverbindliche Bundesbeschl Uisse nichts Abwei chendes vorschreiben.
Entsprechend ist Art. 30 SuG vorliegend nicht anwendbar, da Art. 171 Abs. 2 LwG eine
abweichende Regelung trifft und al's spezielles Recht ohnehin vorgeht (Urteil des BGer
2C_88/2012 vom 28. August 2012 E. 4.1 f.).

E. 10.2

Nach Art. 171 Abs. 2 LwG sind zu Unrecht bezogene Beitrége oder Vermogensvorteile
unabhangig von der Anwendung der Straf bestimmungen zuriickzuerstatten oder zu
verrechnen. Der BeschwerdefUhrerin wurden fur das Jahr 2014 insgesamt Fr. 16'107.15 an
Direktzahlungen ausbezahlt. Davon sind nach dem Gesagten Fr. 9'190.55 zu Unrecht
bezogen worden und entsprechend zurtickzufordern. Die Beschwerdefthrerin macht
geltend, die Ruckforderung der Beitrage sei nicht moglich, da sich der rechtsrelevante



Sachverhalt zwischen dem Zeitpunkt der Auszahlung der Direktzahlungen 2014 und der
Ruckforderung nicht verandert habe. Sie bezieht sich dabei auf Art. 171 Abs. 1 LwG, der
vorsieht, dass Beitrdge ganz oder teilweise zurlickgefordert werden, wenn die

V oraussetzungen, unter denen ein Beitrag gewahrt wurde, nicht mehr erflllt sind oder
Auflagen oder Bedingungen nicht eingehalten werden. Fir die Rickerstattung ist
vorliegend auf Art. 171 Abs. 2 LwG abzustellen. Gestlitzt auf diese Bestimmung sind ale
zu Unrecht bezogenen Beitrdge oder Vermdgensvorteile unabhangig von der Anwendung
der Strafbestimmungen zuriickzuerstatten oder zu verrechnen. Art. 171 Abs. 2 LwG - auf
den sich die Ruckforderung geméass bundesgerichtlicher Rechtsprechung wie erwahnt stiitzt
(2C_88/2012 E. 4.2) - stellt klar, dass alle "zu Unrecht bezogene[n] Beitrage"
zurickzufordern sind. Nachdem ein Teil der von der Beschwerdefihrerin bewirtschafteten
Biodiversitatsforderflache weder in ihrem Eigentum stand noch von ihr gepachtet wurde,
ergibt sich fir das Jahr 2014 ohne Weiteres, dass der 6kol ogische L eistungsnachweis nicht
vollstéandig erfullt war und die Ausrichtung der Direktzahlungen nicht gerechtfertigt war
(vgl. E. 9). Ein Verschulden der Beschwerdefuhrerin ist nicht Voraussetzung fur eine
Ruckforderung. Der Erstinstanz ist es in diesem Sinne erlaubt, ihre Fehler, soweit diese zu
unrechtmassig bezogenen Beitragen gefuhrt haben, zu korrigieren. Dass sich der
Sachverhalt unterdessen geéndert hétte, ist dafur nicht notwendig. Ein Verzicht auf die
(tellweise) Ruckforderung der Direktzahlungen 2014, wie ihn die Beschwerdeflhrerin
aufgrund "der speziellen Situation rund um die Pachtstreitigkeiten” fordert, ist nicht
maoglich (betreffend Verzicht auf die Kirzung der Beitrage aufgrund hoherer Gewalt, vgl.
E. 9.3). Einen solchen Verzicht auf die Rickforderung sieht Art. 171 LwG nicht vor und
Art. 30 Abs. 2 SUG ist wie ausgefiihrt vorliegend nicht anwendbar.

E.11

Nach dem Gesagten ist die Beschwerde teilweise gutzuheissen. Zusammengefasst hat die
Erstinstanz der Beschwerdefihrerin fur das Jahr 2014 Direktzahlungen in der Hohe von Fr.
9'190.55 unrechtmassig ausbezahlt. Diese Summe ist von der Beschwerdefihrerin
zurickzufordern. Die von der Beschwerdefihrerin zurtickzufordernde Summe von Fr.
9'190.55 ist mit dem Restanspruch der BeschwerdefUhrerin auf Direktzahlungen fir das
Jahr 2015 in der Hohe von Fr. 8'428.45 zu verrechnen, weshalb die Beschwerdefthrerin der
Erstinstanz insgesamt den Betrag von Fr. 762.10 zuriickzuzahlen hat. Entsprechend ist der
Rekursentscheid der Vorinstanz vom 16. November 2016 aufzuheben. Im Kostenpunkt ist
die Sache an die Vorinstanz zurtickzuweisen zur neuen Regelung der Kosten- und
Entschédigungsfrage fir das Rekursverfahren entsprechend dem Ausgang des vorliegenden
Verfahrens.

E. 121

Bei diesem Verfahrensausgang sind die Kosten von insgesamt Fr. 1'500.- nach dem Grad
des Obsiegens zur Halfte der Beschwerdefihrerin aufzuerlegen (Art. 63 Abs. 1 und 5
VWVG; Art. 1 ff. des Reglements vom 21. Februar 2008 Uber die Kosten und
Entschédigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]). Der von der
Beschwerdefihrerin einbezahlte K ostenvorschuss von Fr. 1'500.- ist zur Bezahlung der
Kosten zu verwenden. Der restliche Betrag von Fr. 750.- ist ihr nach Eintritt der Rechtskraft
des vorliegenden Urteils zurtickzuerstatten. V orinstanzen werden keine Verfahrenskosten
auferlegt (Art. 63 Abs. 2 VWV G).

E.12.2



Auf die Zusprechung einer Parteientschadigung ist zu verzichten, da nicht davon
auszugehen ist, dass der nicht vertretenen Beschwerdeflhrerin aus der Einreichung der
Beschwerde verhdtnisméssig hohe Kosten erwachsen sind (Art. 64 Abs. 1 VwWVG).
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