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Ecosystem services of forests in the political context: importance and types of
arguments

The majority of ecosystem services can be described as public or semi-public goods, whose utilisation does not
follow market principles. From the viewpoint of political science it is interesting to analyse how these services are
taken into account in political programmes and processes. The present article investigates which ecosystem goods
and services of forests have been considered in the Swiss forest policy, and why and in which form some serv-
ices have been included in political programmes, while others have not. The analysis is based on a theoretical
approach that assigns the arguments in the political decision process to specific types. The study shows that of
all forest ecosystem services protection services play the most important role in the Swiss forest legislation. Bio-
diversity and nature conservation are important, too, while services related to recreation and landscape conser-
vation are of minor importance. Concerning political arguments, those related to the long-term role of forestry
as part of the overall economy are more important than arguments in favour of a short-term profit maximisation.
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attirliche Ressourcen wie Wald, Wasser und

Natur und Landschaft werden nicht nur

nach marktwirtschaftlichen Prinzipien ge-
nutzt, sondern erbringen auch gesamtgesellschaft-
liche Leistungen, fiir die kein konkreter, sichtbarer
Preis bezahlt wird. Gerade im Bereich des Waldes
sind diese von jedermann unentgeltlich nutzbaren
Leistungen augenscheinlich. Beispiele hierfiir sind
der Erholungswert, die Schutzfunktion oder die Bio-
diversitdtsleistung des Waldes. Insbesondere in der
Ressourcendkonomie, aber auch in politischen und
gesellschaftlichen Diskussionen ist der Trend zur
Okonomisierung derartiger Leistungen zunehmend
von Bedeutung (Costanza et al 2007, Grove-White
1997, Pelizzari 2001, Liischer 2004!). Standpunkte
des Marktes halten vermehrt in bisher von gesell-
schaftlichen und politischen Prinzipien dominier-
ten Bereichen Einzug und kommen zur Anwendung
(Thielemann 2004a, Thielemann 2004b, Kronig
2007). Diese Entwicklung ist auch im Rahmen von
politischen Entscheidungsprozessen wie namentlich
dem New Public Management feststellbar. Ausdruck
dieser Entwicklung ist aber auch der vermehrte Ein-
satz von marktwirtschaftlichen Steuerungsinstru-
menten in der Umweltpolitik. Diese erfordern hdu-
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fig eine monetdre Bewertung jener Aspekte, welche
iber den Markt keinen monetiren Wert erhalten
oder deren monetédrer Wert verzerrt ist.

Die Mehrzahl der Okosystemleistungen des
Waldes kann als 6ffentliche oder halboffentliche
Giiter und Dienstleistungen eingestuft werden. Ihre
Nutzung erfolgt nicht nach den Prinzipien des Mark-
tes (Kissling-Naf 1999). Ihre Wertschatzung erfolgt
in erster Linie {iber eine breite gesellschaftliche An-
erkennung und tiber politisch-rechtliche Regulie-
rungen. Wie unter anderem die Beitrdge in diesem
Heft und in der Ausgabe 9/2010 der Schweizerischen
Zeitschrift fiir Forstwesen zeigen, kann sowohl in
der Wissenschaft als auch in der Politik ein wach-
sendes Interesse fiir eine vermehrte Berticksichti-
gung von marktwirtschaftlichen Prinzipien bei der
Produktion, Vermarktung und Nutzung von Oko-
systemleistungen des Waldes festgestellt werden. Ne-
ben dem allgemeinen Trend zur Okonomisierung
der Politik verstarkt die schwierige wirtschaftliche
Lage vieler Waldeigentiimer den Ruf nach mehr

1 LUSCHER K (2004) Die Familie als Kulturleistung des Homo
sapiens. Von der Familien zur Generationenpolitik. Neue
Ziircher Zeitung vom 6./7. November 2004.
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Abb 1 Die Waldleis-
tung «Asthetik» wird in
der Waldgesetzgebung
nicht explizit erwdhnt,
sondern fdllt unter

die allgemeinen Wohl-
fahrtsleistungen.

Foto: Brigitte Wolf

Marktwirtschaft im Umgang mit nicht tiber den
Markt bewerteten Okosystemleistungen.

Markt und staatliche Regelungen schliessen
sich nicht aus, sondern sind hdufig ineinander ver-
woben (Krénig 2007). Dies gilt auch fiir die monetédre
Inwertsetzung offentlicher Giiter und Dienstleistun-
gen des Waldes. Soll es dabei nicht nur um eine aka-
demische Ubung, sondern um verbindliche Regelun-
gen von Kosten und Nutzen konkreter Waldleistungen
gehen, sind zum einen wissenschaftliche Grundla-
gen zur Wertberechnung notig, zum anderen aber
auch politische Entscheide. Wahrend die Frage nach
der adiquaten Bewertungsmethode 6ffentlicher Oko-
systemleistungen primédr von der Ressourcenékono-
mie zu beantworten ist, interessiert aus politikwis-
senschaftlicher Sicht in erster Linie die Regelung oder
Berticksichtigung dieser Leistungen in politischen
Programmen und Prozessen. In diesem Beitrag gehen
wir der Frage nach, welche Okosystemleistungen des
Waldes explizit Eingang in die Waldpolitik des Bun-
des gefunden haben und mit welchen Steuerungsin-
strumenten diese erhalten oder in Wert gesetzt wer-
den sollen. Unter Inwertsetzung wird die Generierung
von Ertragen aus Waldleistungen verstanden, wobei
diese Ertrage durch Private oder offentliche Haushalte
(Bund, Kanton, Gemeinden) finanziert sein kénnen.
Uns interessiert, warum und in welcher Form einige
Okosystemleistungen Aufnahme in politischen Pro-
grammen gefunden haben und andere nicht. Wir
fragen uns, ob in der politischen Debatte um die
Anerkennung von Okosystemleistungen bestimmte
Argumentationsmuster der Befirworter und Gegner
festgestellt werden konnen. Dabei stiitzen wir uns auf
einen theoretischen Ansatz, welcher die Argumente
im politischen Entscheidungsprozess bestimmten
Typen zuordnet und damit eine Strukturierungs-
und Erklarungshilfe bietet. Insbesondere sollen erste
Schliisse gezogen und es soll gepriift werden, ob bei
der Anerkennung von 6ffentlichen Waldékosystem-
leistungen durch die Politik eine Gewichtung be-
stimmter Argumenttypen erkennbar ist.

WISSEN

Theoretische Einbettung

Okosystemleistungen

Der Begriff der Okosystemleistungen hat sich
uber die letzten Jahre zunehmend im Diskurs tiber
Mensch-Umwelt-Beziehungen etabliert. Costanza et
al (1997: 253) umschreiben sie wie folgt: Ecosystem
goods and services represent the benefits human popu-
lations derive, directly or indirectly, from ecosystem func-
tions. Okosystemleistungen sind somit Giiter und
Dienstleistungen, welche den Menschen durch die
Inanspruchnahme nattirlicher Ressourcen Nutzen
stiften. Meist sind sie das Ergebnis von natiirlichen
Okosystemprozessen und von Bewirtschaftungsein-
griffen. Insofern deckt sich der allgemeine Begriff
der Okosystemleistungen mit dem spezifischen und
in forstlichen Kreisen vertrauteren Begriff der Wald-
funktionen (Fiihrer 2000). Joseph Alcamo (Millen-
nium Ecosystem Assessment 2003) unterscheidet
vier Typen von Okosystemleistungen:
® Versorgungsleistungen beziehen sich auf Giiter,
welche von einem Okosystem produziert werden
(z.B. Holz oder Biodiversitat),
L] regulierende Leistungen verweisen auf die aus-
gleichenden Leistungen, welche Okosysteme erbrin-
gen (z.B. Schutzfunktion),
® kulturelle Leistungen verweisen auf nicht mate-
rielle Vorteile, welche die Menschen aus Okosyste-
men ziehen (z.B. Erholungsfunktion),
® grundlegende Leistungen umfassen jene Leistun-
gen, welche notwendig sind, damit alle anderen Leis-
tungen sichergestellt werden kdnnen (z.B. Nahrstoff-
kreislauf des Waldes).

Politischer Entscheidungsprozess

Mit Ausnahme des Produktes Holz handelt es
sich bei den meisten Okosystemleistungen des Wal-
des um offentliche oder halboffentliche Giiter (Kiss-
ling-Naf 1998), welche im System des Millennium
Ecosystem Assessment (2003) den regulierenden
oder kulturellen Leistungen zugeordnet werden. Im
Gegensatz zu privaten Giitern wird der Wert bei 6f-
fentlichen Giitern nicht durch den Markt, sondern
durch politische Entscheide festgelegt. Politische
Entscheidungen durchlaufen einen mehrstufigen
Entscheidungsfindungsprozess auf verschiedenen
Ebenen und mit unterschiedlichen Akteuren. Von
der Politikformulierung bis zur Umsetzung oder gar
Wirkungsmessung vergehen in der Regel Jahre, wenn
nicht Jahrzehnte (Bussmann et al 1997, Jann & Weg-
rich 2009). Sie bediirfen einer formalen Festschrei-
bung in politischen Programmen. Im Folgenden
konzentrieren wir uns auf die Stufe der Formulie-
rung solcher Verwaltungsprogramme durch die po-
litischen Entscheidungstrager und lassen die Imple-
mentations- und Evaluationsstufe auf der Seite. In
einem vom Prinzip der Rechtsstaatlichkeit geprag-
ten System wie der Schweiz bestehen Verwaltungs-
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programme zur Hauptsache aus Gesetzen und Ver-
ordnungen, die durch administrative Aktionspldne
erganzt und durch typisches Verwaltungshandeln
in Form von Verfiigungen, Vertrigen oder Realak-
ten umgesetzt werden (Bussmann et al 1997).

Argumenttypen

Die Palette an theoretischen Ansiatzen, welche
sich Argumenttypen und ihrer Bedeutung fiir den
politischen Entscheidungsprozess widmen, ist breit
und umfasst verschiedene Disziplinen. Neben 6ko-
nomischen und ethischen Ansdtzen widmen sich
insbesondere soziologische Ansdtze dieser Thema-
tik. Die franzosischen Autoren Boltanski & Théve-
not (2006) zeigen Muster zur Erklarung von sozia-
lem Verhalten auf. Die beiden Autoren argumen-
tieren, dass jeder gesellschaftlich agierende Akteur
in Diskursen auf Rechtfertigungen zuriickgreift, um
die eigene Position beziehungsweise das eigene Han-
deln gegeniiber anderen Akteuren zu rechtfertigen.
Aufgrund von empirischen Untersuchungen haben
die Autoren dabei Argumenttypen oder -muster ent-
wickelt, die alle moglichen Rechtfertigungen einfan-
gen sollen. Wir argumentieren in diesem Beitrag,
dass dieser soziologische Ansatz auch fiir eine Ana-
lyse politischer Prozesse brauchbar und niitzlich ist.
Eine entsprechende Studie tiber Meinungsunter-
schiede und Rechtfertigungsmuster beim Diskurs
iber die Bedrohung der Natur haben beispielsweise
Lafaye & Thévenot (1993) durchgefiihrt.

Im Zusammenhang mit der Debatte um die
Inwertsetzung von Okosystemleistungen des Wal-
des kann der Ansatz von Boltanski & Thévenot
(20006) einen Beitrag dazu leisten, die Debatte tiber
Sinn und Unsinn der Monetarisierung von Waldleis-
tungen zu analysieren. Indem die Autoren auf poli-
tische Philosophen Bezug nehmen, versuchen sie,
die in einer Debatte oft implizit bleibenden Zwénge
rational und systematisch zu ergriinden. Sie unter-
teilen beziehungsweise erweitern damit das gangige
Schema der beiden Akteurmodelle des homo oecono-
micus und des homo sociologicus (Esser 1996, Giddens

1988) um weitere Kategorien und liefern damit ein
differenzierteres Erklarungsmodell fiir das Verhal-
ten politischer Akteure in bestimmten Verhand-
lungs- und Entscheidungsprozessen. Die Autoren un-
terscheiden insgesamt sechs Wertwelten, in welchen
sich ihrer Ansicht nach die meisten Rechtfertigungs-
muster erfassen lassen (Boltanski & Thévenot 2006):
Welt der Emotionen, Welt der Traditionen, Welt des
Ruhms, Welt des Gemeinsinns, Welt des Marktes
und industrielle Welt (Tabelle 1).

Die verschiedenen Kategorien erlauben eine
Einordnung der Giiter, Dienstleistungen und Mass-
nahmen aufgrund ihres erkennbaren Wertes fiir die
betreffenden Akteure. Die Zuordnung zur Welt des
Marktes beispielsweise verdeutlicht den Stellenwert,
den die Okonomisierung im Politikbereich Wald ein-
nimmt. Demgegeniiber ermdglicht die Zuordnung
zur industriellen Welt eine Aussage zur volkswirt-
schaftlichen, langfristigen und damit systemischen
Bedeutung eines Gutes, wahrend die Zuordnung zur
Welt der Emotionen den Stellenwert der diffuseren
emotionalen Dimension verdeutlicht.

Methode

Mittels qualitativer Dokumentenanalyse wird
erfasst, ob und in welcher Form Okosystemleistun-
gen bereits Eingang in politische Programme gefun-
den haben. Die Resultate der Politikformulierung be-
ziehungsweise das Programm oder das Ensemble an
relevanten Rechtsdtzen werden auf diesen Aspekt
hin untersucht (Bussmann 1997). Politische Pro-
gramme schlagen sich zwar nicht ausschliesslich in
gesetzlichen Grundlagen nieder, in einem politi-
schen System wie der Schweiz ist jedoch der Rechts-
staat die Basis samtlichen staatlichen Handelns. Es
wird davon ausgegangen, dass Okosystemleistun-
gen, die Eingang in politische Programme finden,
auch in rechtlichen Erlassen verankert werden. Des-
halb betrachteten wir die rechtlichen Grundlagen
auf Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsstufe

(Inspired World) (Domestic World) (World of Fame) (Civic World) (Market World) (Industrial World)

Beschreibung Wertvoll ist, was Der Wert wird Gber Wertvoll ist, was Wertvoll ist, was Teil Der Wert wird Giber Wertvoll ist, was

der Offentlichkeit ist den Wettbewerb eine Funktion als

einer hierarchisch hat, beriihmt oder  und fiir diese einen bestimmt, z.B. Gber Teil eines Ganzen

bekannt ist. Es den Preis. Der Zeit- darstellt, z.B. die
Wertzustand mani- Person oder auch zahlt nicht eine hat. Das wertdefinie- faktor spielt keine  langfristige Sicher-

nicht kontrolliert die Anerkennung einen guten Ruf

und gemessen

werden kann. Der  hdher gestellten hohen Stellenwert

festiert sich in einer Tradition Funktion oder rende Element ist Rolle. Grosse Bedeu- stellung einer

Geflhlen. definiert. Stellung, sondern das Gemeinwesen tung im Kontext der Funktion unabhén-
die kollektive Ein- oder das Kollektive.  Okonimisierung. gig vom aktuellen
schatzung. Marktwert.

Beispiel Asthetik Traditionelle Beeinflussung Resultat einer Holzpreis Schutzfunktion
des Waldes Bereitstellung einer Leistung Volksabstimmung des Waldes

einer Waldleistung  durch Ereignisse

Tab 1 Kernelemente der Wertwelten. Quelle: Boltanski & Thévenot (2006: 159, verdndert).
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Abb 2 In der schwei-
zerischen Waldgesetz-
gebung spielen die
Schutzwdlder eine
wichtige Rolle.

Foto: Brigitte Wolf
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auf Bundesebene. Wir nutzten dazu die Systemati-
sche Sammlung des Landesrechtes (SR). Durch den
beschrdnkten Fokus auf das Programm werden samt-
liche Argumente, welche in den Entscheidungspro-
zess einfliessen, ausgeklammert. Die Erfassung der
Verbreitungsmuster basierend auf der rechtlichen
Verankerung ermoglicht somit nur eine erste Beur-
teilung der Tauglichkeit des Analyseansatzes von
Boltanski & Thévenot (2006). Sie erlaubt aber eine
grobe Abschitzung der Bedeutung von Okosystem-
leistungen, des relevanten Steuerungsansatzes sowie
der erkennbaren Argumentmuster. Die Verteilung
und die Haufigkeit der einzelnen Argumenttypen
koénnen jedoch erst aufgrund einer detaillierten Pro-
zessanalyse eruiert werden.

Erste Ergebnisse

Bei den nachfolgend prasentierten Ergebnis-
sen handelt es sich um erste Erkenntnisse, welche
sich im Rahmen eines politikwissenschaftlichen
Projektes der Universitdt Ziirich abzeichnen. Da die
empirischen Untersuchungen noch ausstehen, be-
schranken sich die Ausfithrungen tiberwiegend auf
die Vorstellung des institutionellen Rahmens sowie
auf qualitative Ergebnisse einer Programmanalyse.

Verfassungsrechtliche Einbettung der

Okosystemleistungen

In der Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV, SR 101)
werden im Artikel zum Wald die drei zentralen Oko-
systemleistungen genannt: Im Gegensatz zum Ar-
tikel 24 der alten BV hebt Artikel 77 der neuen BV
die im Zweckartikel des Bundesgesetzes vom 4. Okto-
ber 1991 iiber den Wald (Waldgesetz, WaG, SR 921.0)
explizit genannten Waldfunktionen (Schutz-, Nutz-

WISSEN

und Wohlfahrtsfunktion) auf Verfassungsstufe (Trosch
2002). Die Nennung der drei Funktionen hebt her-
vor, dass sich die gesellschaftliche Bedeutung des
Waldes nicht auf die Schutzleistung und auf die Pro-
duktion von Holz beschrankt, wie dies im alten Forst-
polizeigesetz noch der Fall war. Mit der expliziten
Erwdhnung der Wohlfahrtsfunktion auf Verfassungs-
stufe hat der Gesetzgeber die Moglichkeit geschaf-
fen, simtliche im Modell des Millennium Ecosystem
Assessment (2003) aufgefithrten Okosystemleistun-
gen in der Waldgesetzgebung zu verankern. Was vor-
her nur durch eine extensive Interpretation sowohl
des Verfassungsartikels als auch der Forstpolizeige-
setzgebung moglich war, hat mit der neuen Verfas-
sung und mit dem Waldgesetz eine einwandfreie
rechtliche Grundlage erhalten. Die Wohlfahrtsfunk-
tion im neuen Verfassungsartikel bezieht sich auf eine
ganze Palette von Okosystemleistungen. Der Wald
erftillt seine Wohlfahrtsfunktion, wenn er durch
Lage, Aufbau, Bestockung und Gestaltung dem Men-
schen als Erholungsraum dient und wenn er durch
seine Form die Landschaft prdgt, vor schddlichen
Umwelteinfliissen schiitzt, Wasservorridte quantita-
tiv wie qualitativ sichert und fiir wild lebende Tiere
und einheimische Pflanzen einen unersetzlichen
Lebensraum schafft (BBl 1988 111 187 f). Gemass die-
ser Interpretation deckt die Wohlfahrtsfunktion
nicht nur die «klassischen» kulturellen Okosystem-
leistungen ab, worunter in erster Linie die Leistun-
gen des Waldes zugunsten von Erholung, Bildung
und Landschaftsdsthetik (Abbildung 1) fallen. Der
Wohlfahrtsbegriff beinhaltet zum Beispiel auch Bio-
diversitdts- und Schutzleistungen, die auch den Ver-
sorgungsleistungen und den regulierenden Leistun-
gen zugeordnet werden kdnnen.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass mit
Artikel 77 BV die Moglichkeit geschaffen wurde,
samtliche Okosystemleistungen des Waldes recht-
lich anzuerkennen und durch den Staat zu férdern.
Mit dem Staat sind sowohl der Bund als auch die
Kantone gemeint, wobei der Bund dank der Grund-
satzgesetzgebungskompetenz und der umfassenden
Forderungskompetenz eine Fiithrungsrolle im Zu-
sammenhang mit der Regelung von Okosystemleis-
tungen tibernehmen kann (Lendi 2002). Ob und wie
er diese Rolle wahrnimmt, zeigt sich im Wesentli-
chen an der konkreten Ausgestaltung der Waldge-
setzgebung, bestehend aus dem Waldgesetz und der
Verordnung vom 30. November 1992 {iber den Wald
(Waldverordnung, SR 921.01), aber auch an deren
Umsetzung, fiir welche gemaiss Artikel 50 WaG zur
Hauptsache die Kantone zustdandig sind. Im Folgen-
den wird nur auf die Gesetzgebung des Bundes ein-
gegangen, obwohl die Waldgesetze der Kantone in
Bezug auf die Auswahl und die Gewichtung der Oko-
systemleistungen des Waldes ein vollig unterschied-
liches Bild erwarten lassen. Dieser Facettenreichtum
soll eine Gesamtstudie aufzeigen.
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Rechtliche Verankerung von Okosystem-

leistungen in Gesetz und Verordnung

Am ausgepragtesten Bezug genommen wird
in der Waldgesetzgebung des Bundes auf die regu-
lierenden Okosystemleistungen des Waldes im All-
gemeinen und auf den Schutzwald (Abbildung 2)
im Besonderen. Die historische Entwicklung oder
die Pfadabhédngigkeit (Kissling-Naf & Zimmermann
1996) der Forstpolizei- und Waldgesetzgebung sowie
der hohe Anteil an Gebirgs- oder Schutzwald (Brandli
2010) erkldren diese nach wie vor wahrende Do-
minanz des Schutzaspekts in der schweizerischen
Waldpolitik. Diese Gewichtung zeigt sich zum einen
in der Anzahl der dem Waldschutz gewidmeten Ar-
tikel im Waldgesetz, zum anderen aber auch im
Anteil der fiir den Schutzwald vom Bund bereitge-
stellten finanziellen Mittel. Rund zwei Drittel der
jahrlich, gestiitzt auf die Waldgesetzgebung, vom
Bund gesprochenen Mittel sind fiir Massnahmen im
Schutzwald bestimmt (Zimmermann 2010).

Demgegentiber werden die Versorgungsleis-
tungen, allen voran das den privaten Giitern zuzu-
ordnende Produkt Holz, in der Waldgesetzgebung
des Bundes eher zuriickhaltend behandelt. Eine Aus-
nahme bildet die hier ebenfalls den Versorgungsleis-
tungen zugeordnete Biodiversitdt, die Gegenstand
sowohl der Bewirtschaftungs- (Artikel 20 WaG) als
auch der Forderungsbestimmungen (Artikel 38 WaG)
ist. IThr Anteil am forstlichen Budget des Bundes liegt
bei rund 10%. Ein eigenes Regelungsregime besteht
beziiglich des Wildes, das nicht Gegenstand der
Wald-, sondern der Jagdgesetzgebung (SR 922) ist.

Noch zuriickhaltender als die Versorgungsleis-
tungen sind die kulturellen Leistungen in der Wald-
gesetzgebung des Bundes verankert. Die fiir die Er-
holung zentrale rechtliche Regelung findet sich im
freien Zutrittsrecht, das in Artikel 699 des Schwei-
zerischen Zivilgesetzbuches vom 10. Dezember 1907
(ZGB, SR 210) festgeschrieben ist und welches durch
Artikel 14 WaG nur ergdnzt, nicht jedoch grundsétz-
lich neu gestaltet wird. Bei den kulturellen Leistun-
gen fehlen eigenstandige Forderungsbestimmungen
in der Waldgesetzgebung des Bundes. Ahnliches gilt
fiir die Landschaftsasthetik, ein weiteres Produkt aus
der Kategorie der kulturellen Leistungen.

Bei dieser Gewichtung muss aber berticksich-
tigt werden, dass ein beachtlicher Anteil der Bestim-
mungen der Waldgesetzgebung dem Wald eine «dif-
fuse» Leistung zuspricht, die nicht einer spezifischen
Okosystemleistung zugeschrieben werden kann. Der
Wald als solcher wird mit allen nicht weiter definier-
ten Giitern als schiitzenswert empfunden.

Steuerungsinstrumente

Wie bereits aus der Ubersicht iiber die in der
Waldgesetzgebung explizit verankerten Okosystem-
leistungen hervorgegangen ist, setzt der Bund ver-
schiedene Steuerungsinstrumente ein, damit mit

Schweiz Z Forstwes 162 (2011) 11: 405-411

dem Wald die von Wirtschaft und Gesellschaft ge-
wiinschten Leistungen generiert werden. Insgesamt
kann ein Instrumentenmix festgestellt werden, der
aus regulativen Vorschriften, finanziellen Anreizen
und Abgeltungen, organisatorischen und prozedu-
ralen Einrichtungen sowie diversen persuasiven Ak-
tivitaten besteht (Braun & Giraud 2009). Auf kanto-
naler und kommunaler Ebene werden diese direkten
und indirekten Steuerungsinstrumente erganzt
durch die Bereitstellung der Okosystemleistungen
durch den Staat selbst, und zwar als Eigentiimer von
offentlichen Wéldern. Rund ein Drittel des Schweizer
Waldes steht im Eigentum von politischen Gemein-
den, Kantonen und Bund. Weitere 30% gehéren Bur-
gergemeinden (Bafu 2010), die teilweise ebenfalls
durch politische Gemeinden verwaltet werden. Das
Eigentum kann somit als bedeutendste Moglichkeit
zur Sicherstellung der 6ffentlichen Okosystemleis-
tungen des Waldes betrachtet werden. Wiahrend bei
den regulierenden Leistungen die Steuerung zur
Hauptsache mittels Verboten und Geboten erfolgt,
dominieren bei den iibrigen Okosystemleistungen
die finanziellen Anreize. Es ist allerdings festzustel-
len, dass seit der Diskussion um das Waldsterben und
der daraus hervorgegangenen Waldgesetzgebung
auch bei den regulierenden Leistungen die finan-
ziellen Anreize an Bedeutung gewonnen haben.
Diese sind vorwiegend als Abgeltungen ausgestaltet
(Bundesgesetz vom 5. Oktober 1990 iiber Finanzhil-
fen und Abgeltungen, SR 616.1), wihrend die Bei-
trage fiir die Erbringung von Versorgungs- und kul-
turellen Leistungen in der Regel Finanzhilfen sind.
Mit der Anderung der Artikel 35 ff. WaG im Zuge
der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Auf-
gabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA)
hat die Unterscheidung zwischen Abgeltungen und
Finanzhilfen allerdings an Bedeutung verloren,
unter anderem wegen der Aufhebung der Hochst-
sdtze.

Die Steuerungsinstrumente zur Sicherstellung
verschiedener Okosystemleistungen des Waldes las-
sen sich schwerpunktmassig einzelnen Typen oder
Kategorien von Okosystemleistungen zuordnen.
Eine scharfe Trennung ist jedoch nicht maoglich,
weil sich verschiedene Massnahmen gleichzeitig auf
verschiedene Leistungen auswirken konnen. So
kann das Rodungsverbot primar als Instrument zur
Steuerung der regulierenden Leistung betrachtet
werden, hat aber gleichzeitig auch positive oder
negative Auswirkungen auf die Versorgungsleistun-
gen (z.B. Biodiversitdt) und kulturellen Leistungen
(z.B. Landschaft). Finanzielle Beitrdge an die Schutz-
waldbewirtschaftung beispielsweise kdnnen mittels
Auflagen so ausgestaltet werden, dass sie gleichzei-
tig auch eine Verbesserung der kulturellen und der
Versorgungsleistungen bewirken. Schliesslich gibt
es auch Instrumente, die als Grundlage fiir samtli-
che staatlichen Aktivititen dienen. Dazu gehdren
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die Einrichtung einer Vollzugsorganisation (Bundes-
amt fiir Umwelt oder kantonale Forstdienste), allge-
meine Verfahrensbestimmungen (z.B. Rodungsbe-
willigungen oder Subventionsvertrige) sowie per-
suasive Massnahmen wie Informationskampagnen,
Grundlagenbeschaffung oder die Ausbildung.

Verteilung von Argumenttypen

Die Bedeutung des Okosystems Wald als Wirt-
schaftszweig wird durch die Betrachtung der Argu-
menttypen deutlich. Im Zusammenhang mit Oko-
systemleistungen treten — von einigen Ausnahmen
abgesehen — mehrheitlich Argumenttypen auf, die
der industriellen Welt zuzuschreiben sind (teilweise
in Kombination mit anderen Argumenttypen). Die
Bewirtschaftung des Waldes wird folglich als eine
langfristige, wirtschaftliche Aufgabe betrachtet. Im
Vordergrund steht die Bewirtschaftung mit einem
langeren Zeithorizont und nicht der unmittelbare
Gewinn. Es zeigt sich aber auch, dass die Argumente
der industriellen Welt eine geringere Bedeutung ha-
ben, wenn Argumente der Welt der Emotionen im
Vordergrund stehen. Wenn beispielsweise der Schutz
des Waldes an sich oder der Naturschutz zentral sind,
werden die Argumente der industriellen Welt ten-
denziell weniger wichtig. Kommen im Zusammen-
hang mit Naturschutzanliegen jedoch finanzielle
Steuerungsmassnahmen zum Einsatz, werden selbst-
verstandlich auch Argumente der Welt des Marktes
bedeutend, also Argumente mit einer unmittelbaren
Preis- beziehungsweise Kostenorientierung.

Eine typische Kombination von Argumentty-
pen ist im Zusammenhang mit der Schutzfunktion
anzutreffen. Argumente der industriellen Welt wer-
den mit Argumenten der Welt des Marktes und der
Welt des Gemeinsinns kombiniert. Zur industriellen
Welt sind jene Argumente zu zdhlen, die langerfris-
tig volkswirtschaftliche Anliegen der Schutzwald-
funktion abdecken, zum Beispiel der Schutz von In-
frastrukturbauten. Im Zusammenhang mit der Welt
des Gemeinsinns ist der Schutz von Siedlungen ein
zentrales Argument. Schliesslich sind tiber die finan-
ziellen Steuerungsmechanismen teilweise auch die
Argumente der Welt des Marktes von Relevanz, da
die Kosten fiir die Pflege von Schutzwildern meis-
tens abgegolten werden.

Die Zugédnglichkeit des Waldes fiir die Allge-
meinheit ist ein besonderes Merkmal der Schweizer
Waldpolitik. Hier steht das Anliegen des Betretungs-
rechts fiir die Gemeinschaft im Vordergrund und ist
somit klar ein Argument, das der Welt des Gemein-
sinns zuzuordnen ist. Der freie Zutritt als offentli-
ches Interesse kann jedoch anderen 6ffentlichen In-
teressen oder dem Naturschutz untergeordnet und
somit eingeschrankt werden. In diesem Fall treten
Argumente der Welt des Gemeinsinns und der Welt
der Emotionen gemeinsam auf.

WISSEN

Fazit

Die Programmanalyse von Okosystemleistun-
gen im Bereich Wald zeigt, dass die verschiedenen
Okosystemleistungen sehr wohl Eingang in der
Waldgesetzgebung gefunden haben und sich somit
auch in den rechtlichen Grundlagen niederschlagen.
Die regulierenden Leistungen, die den Schutzwald
umfassen, nehmen dabei den wichtigsten Stellen-
wert ein. Klar zuzuordnen sind auch Versorgungs-
leistungen und kulturelle Leistungen, wobei bei den
Versorgungsleistungen die Biodiversitdt explizit oder
der Naturschutz in allgemeiner Form genannt wird.
Bei den kulturellen Leistungen stehen der Erho-
lungswert und der Landschaftsschutz im Vorder-
grund. Wesentlich ist aber, dass der Wald dariiber
hinaus oft als kollektives Element betrachtet wird,
ohne dass ihm klare Leistungen zugeschrieben wer-
den. Dies zeigt sich etwa im Ziel der Walderhaltung.

Entscheidend fiir die Anerkennung und Ge-
wichtung der einzelnen Okosystemleistungen ist je-
doch nicht diese allgemeine Zielsetzung, sondern
das konkrete Instrumentenset. Hier kann von einer
breiten Palette an Instrumenten ausgegangen wer-
den. Neben dem o6ffentlichen Waldeigentum von
Bund, Kantonen und Gemeinden sind in der Wald-
politik des Bundes die regulativen Instrumente nach
wie vor dominierend. Seit der Diskussion um das
Waldsterben Mitte der 1980er-Jahre sind die Bundes-
beitrdge zu einem beinahe gleichbedeutenden Stand-
bein der Schweizer Waldpolitik geworden. Nach ei-
ner Phase der Fokussierung auf Versorgungsleistungen
(Holz) stehen in letzter Zeit bei der Finanzierung die
regulierenden Leistungen (Schutzwald) wieder im
Vordergrund. Abgeltungen fiir die Schutzwaldpflege
pragen das Bild der forstlichen Bundesbeitrage. Wéh-
rend die Biodiversitdtim Wald und die Holzférderung
in bescheidenem Ausmass finanziell abgegolten wer-
den, fehlen finanzielle Beitrdage fiir die kulturellen
Leistungen. Diese werden allenfalls indirekt tiber die
anderen Beitrdge oder iiber allgemeine, vorwiegend
persuasive Instrumente anerkannt. Es ist moglich,
dass die kulturellen Leistungen in der kantonalen
und kommunalen Waldpolitik einen viel grosseren
Stellenwert haben, was sich in der gesellschaftlichen
Anerkennung und in finanziellen Beitrdgen dieser
Gemeinwesen niederschlagen kann.

Die Analyse der Verankerung von Okosystem-
leistungen ldsst auch eine Einschdtzung der Bedeu-
tung unterschiedlicher Argumenttypen zu. Augen-
scheinlich ist der grosse Stellenwert der Argumente
der industriellen Welt, welche auf eine langfristige
Rolle der Waldwirtschaft als Teil der Volkswirtschaft
Bezug nehmen. Die Anerkennung der Bedeutung der
Verankerung des Waldes als volkswirtschaftlichen
Sektors scheint mehr Gewicht zu haben als die kurz-
fristige Gewinnmaximierung.
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Okosystemleistungen des Waldes im
politischen Kontext: Bedeutung und
Argumenttypen

Die Mehrzahl der Okosystemleistungen des Waldes kann als
offentliche oder halbéffentliche Giiter und Dienstleistungen
eingestuft werden, deren Nutzung nicht nach den Prinzipien
des Marktes erfolgt. Aus politikwissenschaftlicher Sicht inte-
resseiert die Berlicksichtigung dieser Leistungen in politischen
Programmen und Prozessen. Der vorliegende Aufsatz geht
der Frage nach, welche Okosystemleistungen des Waldes in
der schweizerischen Waldpolitik beriicksichtigt werden und
warum sie Aufnahme in politischen Programmen gefunden
haben. Dazu dient ein theoretischer Ansatz, welcher die Ar-
gumente im politischen Entscheidungsprozess bestimmten
Typen zuordnet. Die Untersuchung zeigt, dass von allen
Okosystemleistungen des Waldes die Schutzleistung den
wichtigsten Stellenwert einnimmt. Die Biodiversitat und der
Naturschutz spielen ebenfalls eine wichtige Rolle. Der Erho-
lungswert und der Landschaftsschutz haben einen unterge-
ordneten Stellenwert. Bei den politischen Argumenten spie-
len diejenigen, die auf die langfristige Rolle der Waldwirtschaft
als Teil der Volkswirtschaft Bezug nehmen, eine grossere Rolle
als Argumente fir eine kurzfristige Gewinnmaximierung.
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Prestations écologiques de la forét dans
le contexte politique: signification et types
d‘arguments

La majorité des prestations écologiques de la forét peuvent
étre considérées comme des biens ou des services publics ou
semi-publics dont I'utilisation n‘obéit pas aux principes du
marché. Du point de vue des sciences politiques, il est inté-
ressant d’étudier ces prestations dans les programmes et pro-
cessus politiques. Le présent article se propose d’étudier
quelles sont les prestations écologiques de la forét qui sont
prises ou non en considération dans la politique forestiere
suisse, et ce pour quelles raisons. A cette fin, on utilise une
approche théorique qui établit une typologie des processus
politiques de décision. Il savere que parmi toutes les presta-
tions écologiques de la forét, la fonction de protection revét
une importance primordiale. La biodiversité et la protection
de la nature jouent également un role important, alors que
lesfonctions de récréation et de protection du paysage jouent
un role secondaire. Les arguments politiques considérant le
role a long terme de I’économie forestiére en tant que partie
intégrante de I'économie nationale sont plus importants
que ceux portant sur une maximalisation des profits a court
terme.
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