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A. Résti: Wettbewerbsfahige Holzproduktion

Wettbewerbsfahige Holzproduktion

Notwendigkeit zur Veranderung der institutionellen
Rahmenbedingungen

Albert Rosti, Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Bern, Bern

1. Einleitung

Vor dem Hintergrund, dass die Berner Walder sehr hohe Holzvorrate
aufweisen, die Holznutzung deutlich unter dem'Zuwachs liegt und die
bernischen Forstbetriebe im Durchschnitt deutlich negative Betriebser-
gebnisse aufweisen, hat das Amt fur Wald des Kantons Bern vor gut
zwei Jahren einer Projektgruppe, bestehend aus Experten der Wald-
und Holzwirtschaft den Auftrag erteilt, Massnahmen darzulegen, welche
zu einer Verbesserung der ‘Wettbewerbsfahigkeit der Holzproduktion
fuhren. Der vorliegende Artikel beinhaltet einen leicht modifizierten Aus-
zug zur 6konomischen Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen
mit den entsprechenden Schlussfolgerungen flur die Waldwirtschaft aus
dem Schlussbericht der eingesetzten Arbeitsgruppe (Projektgruppe
Galileo; Ziele und Wege fir eine wettbewerbsfahige Holzproduktion im
Kanton Bern; Amt fir Wald des Kantons Bern, Bern, 2002). Der Autor
des vorliegenden Artikels war Leiter der entsprechenden Arbeitsgruppe.
Die Ausfiihrungen beinhalten keine neuen Erkenntnisse in wissen-
schaftlicher Hinsicht. Mit Hilfe einfacher, in der Agrar6konomie oft ver-
wendeter Modelle wird aber gezeigt, dass sich die Herausforderungen
des schweizerischen Agrarsektors direkt auf die Forstwirtschaft Gbertra-
gen lassen.

Zur Herleitung der notwendigen Massnahmen, welche die Berner
Waldwirtschaft hin zu einer verbesserten Wettbewerbsfahigkeit fiihren,
muss vorerst eine Trennung zwischen privaten und 6&ffentlichen Gitern
der Waldwirtschaft erfolgen. Zuerst wird dementsprechend das Konzept
privater und offentlicher Guter skizziert und dessen Bedeutung fir die
Waldwirtschaft dargelegt. Schliesslich werden an einem grafischen Mo-
dell die Auswirkungen der heute bestehenden staatlichen Massnahmen
in der Holzwirtschaft auf die Produzenten, die Konsumenten und den
Staat gezeigt und abschliessend Schlussfolgerungen daraus gezogen.
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2. Offentliche und private Giiter in der
Waldwirtschaft

Wettbewerb unter Gulterproduzenten férdert Innovation und Fortschritt.
Diejenigen Unternehmen mit den geringsten Grenzkosten, beziehungs-
weise der grossten Produktivitat, erwirtschaften Produzentenrentenge-
winne und haben dadurch auch den besten Zugang zu den zur Produk-
tion bendtigten Ressourcen. Daraus kann gefolgert werden, dass eine
wirtschaftliche Holzproduktion dann erzielt wird, wenn der Staat nicht in
das Marktgeschehen eingreift.

Dieser Sachverhalt gilt allerdings nur fur private Giter. Im Bereich der
Waldwirtschaft sind der Rohstoff Holz, bzw. die daraus verarbeiteten
Produkte, private Glter. Bei einem privaten Gut kann jeder ausge-
schlossen werden, sofern er nicht bereit ist, den geforderten Preis zu
bezahlen. Dieses Ausschlussprinzip ist jedoch bei den o6ffentlichen Gui-
fern nicht gewahrleistet. Von 6ffentlichen Gutern, wie zum Beispiel dem
Lawinenschutz, kann der Einzelne nicht ausgeschlossen werden. Dem-
entsprechend ist der Einzelne auch nicht bereit, dafiir einen Preis zu
zahlen. In diesem Fall rechtfertigt sich der Eingriff des Staates, um das
Marktversagen zu beheben. Im Bereich der Waldwirtschaft zahlen die
Wohlfahrts- und Schutzfunktion zu den 6ffentlichen Gitern. So kann
zum Beispiel niemand vom Nutzen des Waldes hinsichtlich Umwelt-
schutz (z.B. CO, -Absorption, Filterung von Trinkwasser) ausgeschlos-
sen werden. Wieviel eines offentlichen Gutes bereitgestellt werden soll,
ist eine normative Frage und wird letztlich Giber die &ffentliche Hand
entschieden. Zur Umsetzung gibt es aber auch bei 6&ffentlichen Gitern
Instrumente, welche betreffend Effizienz und Effektivitat sehr unter-
schiedlich wirken. Wenn die Wettbewerbsfahigkeit geférdert werden
soll, missen die Instrumente gezielt in Abhangigkeit von der Charakte-
ristik des offentlichen Gutes ausgewahlt werden. Diesbezlglich ist ins-
besondere auch die Frage zu beantworten, auf welcher Regelungsebe-
ne (z.B. Gemeinde, Kanton oder Bund) ein &ffentliches Gut bestellt wer-
den soll. Nur wenn die Entscheidungstrager (Besteller), Nutzniesser und
Kostentrager des o6ffentlichen Gutes mdglichst gut Ubereinstimmen, ist
auch ein effizienter und effektiver Ressourceneinsatz gewahrleistet. So
durfte etwa das offentliche Gut ,Erholung” (gepflegte Wéalder mit Spa-
zierwegen) am effizientesten und effektivsten auf der Ebene der Ge-
meinde bereitgestellt werden.
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3. Bestehende Instrumente zur Bereitstellung der
offentlichen Giiter in der Waldwirtschaft

Das bestehende Waldgesetz erwahnt als Funktionen des Waldes und
Ziele seiner Bewirtschaftung die Produktions-, die Schutz- und die
Wohlfahrtsfunktion. Dabei wird nicht, oder zumindest nicht prazis, zwi-
schen privaten und &ffentlichen Gutern unterschieden. Viele bestehende
Massnahmen zur Bereitstellung der 6ffentlichen Guter setzen bei der
Holzproduktion an. Der Staat férdert die Holzproduktion direkt und stellt
damit auf indirektem Weg die &ffentlichen Guiter (z.B. Schutz), welche
als Koppelprodukte aus der Produktion anfallen, bereit'. Die untenste-
hende Abbildung 1 zeigt die Wirkung dieser indirekten Férderung 6ffent-
licher Leistungen auf die Wohlfahrt, welche aus der Summe der Wir-
kung auf Produzenten, Konsumenten und Staat dargestellt werden
kann.

Preis
A
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Pw | H.
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Abbildung 1: Wirkung der staatlichen Férderinstrumente in der Wald-
wirtschaft auf Produzenten, Konsumenten und Staat.

' Dies aussert sich insbesondere darin, dass in Waldbau-Projekten die Erreichung eines
Schutzziels tber eine konkrete Nutzungsmenge definiert und die Kosten fiir die Schutz-
leistung anhand geschéatzter (bisheriger) Erntekosten gemessen werden.
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Die Abbildung 1 zeigt schematisch das Zusammenwirken von Angebot
und Nachfrage von Holz. Bei einem gegeniber der internationalen Kon-
kurrenz geschlossenen Markt wirde sich der Marktpreis beim Schnitt-
pukt der Kurven A (Angebot) und N (Nachfrage) einpendeln. Der Holz-
markt ist aber offen, so dass sich das Preisniveau im Inland am Welt-
marktpreis Py ausrichtet. Der Weltmarktpreis ist aufgrund der im Ver-
gleich zum internationalen Markt kleinen Menge in der Schweiz, durch
eine Minder- oder Mehrproduktion im Inland langerfristig nicht beein-
flussbar. Die im Inland effektiv produzierte bzw. nachgefragte Menge
richtet sich also am Weltmarktpreis aus. Unter den aktuellen Verhaltnis-
sen ist die Inlandnachfrage (HG) kleiner als die Produktionsmenge (HF).
Dementsprechend wird die Menge GF exportiert (ohne Intervention des
Staates).

Ohne staatliche Stitzung der Holzproduktion wirde nun kurzfristig an
Stelle der heute produzierten Rohstoffmenge Holz Mg,y lediglich die
Marktmenge My produziert. Das heisst, dass bei freiem Spiel der
Marktmechanismen kurzfristig weniger Holz produziert wiirde und somit
auch weniger Koppelprodukte, d.h. weniger &ffentliche Leistungen an-
geboten wirden. Deshalb stitzt der Staat heute die Preise, indem er mit
verschiedenen Massnahmen (vgl. u.a. Waldbauprojekte A, B und C) die
Differenz zwischen den entstehenden Kosten und dem Weltmarktpreis
(korrigiert um die Transportkosten) ausgleicht. In der Waldwirtschaft
wird also das sogenannte ,Deficiency Payment” System angewendet.
Zur Sicherstellung der 6ffentlichen Leistungen entrichtet der Staat Bei-
trage in der Grosse von (ACEH). Wéahrend die Konsumenten (S&ger)
das Holz konkurrenzfahig zum Preis P,, erhalten, profitieren die Produ-
zenten des Rohstoffes Holz von staatlichen Beitrdagen mit Blick auf die
obenstehende Grafik in der Gréssenordnung von (ACFH). Mit der Preis-
stitzung werden Unternehmen mit héheren Grenzkosten, als dies der
Markt zulassen wurde, unterstiutzt bzw. Betriebe mit alter, weniger pro-
duktiver Technologie im Markt gehalten. Fir die Volkswirtschaft entste-
hen somit Effizienzverluste in der Gréssenordnung CFE.

Neben den preisstitzenden Beitragen vollzieht der Staat auch Mass-
nahmen, welche die Produktionskosten senken (z.B. Subventionierung
der Walderschliessung). Da die Angebotskurve A ein Aggregat der ein-
zelbetrieblichen Kosten darstellt, bedeutet dies, dass die effektive An-
gebotskurve durch die staatliche Massnahme nach unten verschoben
wird (vgl. Pfeil nach unten bei Angebotskurve A). Beitrage mit kosten-
senkender Wirkung bringen ein Unternehmen dazu, bei gleicher Pro-
duktionsmenge und gleicher Technologie ihre Produkte billiger anbieten
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zu kénnen, weil ein Teil der Gesamtkosten von der 6ffentlichen Hand
tibernommen wird. So bleiben auch Unternehmen im Markt tatig, welche
auch beim gestltzten Preis Pp,oq4. ihre Kosten nicht mehr decken kénn-
ten. Auch diese Massnahmen bewirken letztlich Effizienzverluste.

Das Instrumentarium der Preisstiitzung oder Fixkostensenkung ist also
nicht effizient. Die Effizienzverluste steigen in der langfristigen Perspek-
tive sogar, da der fortschreitende technische Fortschritt die Differenz
zwischen Ppog. Und P,, ansteigen lasst. Um in diesem Fall die produzier-
te Menge Holz Mp,o4. aufrecht zu halten, miisste der Staat laufend den
Stutzungsbeitrag erhdhen. Eine solche Anpassung ist aber nicht er-
wilnscht und vor dem Hintergrund der aktuellen finanzpolitischen Situa-
tion auch nicht mdéglich. Dementsprechend kann die Holznutzung mit
den &ffentlichen Leistungen als Koppelprodukt unter dem heutigen Sys-
tem bereits mittelfristig nicht mehr gewahrleistet werden (vgl. bereits
bestehende Defizite bei vielen éffentlichen Forstbetrieben).

Indem bisher mit den Stlitzungsmassnahmen Betriebe mit tiefer Produk-
tivitat erfolgreich aufrechterhalten werden konnten, fehlte einerseits der
Druck zu Innovation und der Anwendung neuer Technologien bei vielen
Betrieben. Andererseits fehlte innovativen Unternehmen der notwendige
Zugriff auf eine ausreichend grosse Waldflache, als Voraussetzung zum
Einsatz der neuen Technologie.

GK

Preis
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Abbildung 2: Technologiesprung zur Erhaltung der Produktionsmenge.
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Abbildung 2 zeigt die einzelbetrieblichen Grenzkostenkurven von zwei
Unternehmen mit unterschiedlicher Produktivitat. Es zeigt sich, dass das
Unternehmen 1 mit der deutlich tieferen Produktivitdt nur dank der staat-
lichen Preisstiitzungs- und Kostensenkungsmassnahmen noch die
Waldflaiche M; bewirtschaften kann. Demgegeniber bewirtschaftet das
Unternehmen M, mit einer besseren Technologie auch beim Weltmarkt-
preis noch die Waldflache M,. Wenn dieser ,Technologiesprung” gross-
flachig erfolgt, sinkt die Angebotskurve (A) in Abbildung 1 nach unten.
Wahrend kurzfristig bei einer Ricknahme der staatlichen Stitzung die
gepflegte Waldflache sinken dirfte, steigt diese auch bei tieferen Prei-
sen dank Technolgiefortschritt wieder an. Solange jedoch das Unter-
nehmen 1 dank staatlicher Stlitzung die bisherige Waldflache selbst
bewirtschaftet, fehlt dem Unternehmen 2 der notwendige Zugriff. Die
neue Technologie kann deshalb nicht eingesetzt werden, bzw. die vor-
handenen Maschinen sind nicht ausgelastet und werden im ineffizienten
sinkenden Teil der Grenzkostenkurve eingesetzt. Die heutige Situation
in der Berner Waldwirtschaft zeigt denn auch, dass moderne produktive
Technologien noch in weiten Teilen fehlen.

Bei der Analyse der Rahmenbedingungen gilt es, neben der Wirkung
staatlicher Forderinstrumenten zur Férderung der Holzproduktion aber
ebenso die damit verbundenen Auflagen auf den verschiedenen Stufen
zu berticksichtigen. Diese wirken in umgekehrter Richtung. So senken
beispielsweise Auflagen bei den Holzverbrauchern die Zahlungsbereit-
schaft fur Holz. Dies bedeutet, dass sich die Nachfragekurve (N) in
Abbbildung 1 von der gestrichelten zur fetten Linie nach unten ver-
schiebt, d.h. zu jedem Preis im Inland weniger Holz nachgefragt wird.
Allerdings zeigt das Modell auch, dass die Inlandnachfrage letztlich
nicht bestimmend ist lber die produzierte Menge Holz, da der Welt-
marktpreis in Bezug auf die Produktionsmenge im Inland die bindende
Grosse darstellt.

Die im Inland angebotene Holzmenge ist auch von den Auflagen ab-
hangig. Die gestrichelte Angebotslinie unterhalb der fetten effektiven
Angebotskurve symbolisiert das Angebot ohne Auflagen. Die Auflagen
bewirken also eine Erhéhung der Kosten und damit eine Verschiebung
der Angebotskurve nach oben, was die im Inland produzierte Menge
Holz reduziert.
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4.

Folgerungen

Mit den bestehenden institutionellen Rahmenbedingungen werden
die offentlichen Leistungen uber die Forderung der Produktion ab-
gegolten. Der Staat beeinflusst damit nicht nur die eigentlichen &f-
fentlichen Aufgaben, sondern greift auch direkt in die Holznutzung
ein. Aufgrund des in den vergangenen Jahren stark gesunkenen
Holzmarktpreises wird sich der Finanzbedarf der 6ffentlichen Hand
zugunsten der Waldwirtschaft drastisch erh6hen, wenn im beste-
henden System die gleiche Produktionsmenge bzw. die damit ver-
bundene Menge an 6ffentlichen Leistungen erbracht werden soll.

Die bestehenden Férderinstrumente beinhalten eine stark struktur-
erhaltende Wirkung. Wenn seitens der 6ffentlichen Hand der oben
erwdhnte steigende Finanzbedarf inskiunftig nicht gedeckt werden
kann, sind die heute bestehenden Unternehmen in ihrer Existenz
zumindest mittelfristig gefahrdet.

Die Gefahrdung ist auch vor dem Hintergrund staatlicher Auflagen
(z.B. Kahlschlagverbot) zu sehen, welche die Produktion verteuern,
bzw. die Zahlungsbereitschaft bei den Nachfragern verkleinern.

Aufgrund der existierenden kleinen Strukturen haben Unternehmen,
welche mit einer wettbewerbsfahigen Technologie arbeiten, einen
ungenigenden Flachenzugriff, sind so nicht ausgelastet und in ihrer
Existenz, solange am bestehenden System festgehalten wird, eben-
falls gefdhrdet. Unternehmen, welche mit modernster Technologie
arbeiten, sind auch nur ungenigend vorhanden.

Bestimmend fiir die Holznutzung ist aufgrund der offenen Markte in
erster Linie die Kostenstruktur der inlandischen Unternehmer bzw.
Forstbetriebe und weniger die Inlandnachfrage. Der Nutzwert eines
m° Holz gleicher Qualitat ist im offenen Markt unabhangig der an-
schliessenden Verarbeitung immer gleich viel wert. Fir den Holz-
produzent ist also letztlich nicht entscheiden, ob sein Holz exportiert
oder im Inland verarbeitet wird.

Die effizienteste Massnahme zur Forderung der Wettbewerbsfahig-
keit in der Holzproduktion liegt also in Kostensenkungsmassnahmen
auf allen Stufen. Dies heisst, dass der Staat ineffiziente Unterneh-
men nicht mehr stitzt und gleichzeitig die Auflagen im Produktions-
wald auf ein Minimum beschrankt. Die Abgeltung der &ffentlichen
Leistungen darf die Produktion nicht beineinflussen. Dazu sind
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grundsatzlich neue Instrumente zur Abgeltung der &ffentlichen Leis-
tungen zu definieren.

e Bei der Umwandlung von produktgebundenen Férderinstrumenten
hin zu Direktabgeltungen ist zu beachten, dass die Holznutzung
zumindest kurzfristig ricklaufig sein kénnte, bis sich die effizienten
Unternehmen etabliert haben. Dann dirfte die Nutzung gegenuber
der Ist-Situation eher ansteigen.
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