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Foderaler Vollzug der Schweizer Waldpolitik —
ein Erfolgsmodell?

David Walker
Thomas Abt

Interface Politikstudien Forschung Beratung GmbH (CH)*
Konferenz fiir Wald, Wildtiere und Landschaft (CH)

Foderaler Vollzug der Schweizer Waldpolitik — ein Erfolgsmodell?

Die Waldpolitik wird als Verbundaufgabe zwischen Bund und Kantonen verstanden. In der Bundesverfassung
sind die Grundsteine fiir die Zusammenarbeit zwischen den beiden Ebenen gelegt (Souveranitat der Kantone,
Subsidiaritat, partnerschaftliches Zusammenwirken). Fir die notwendigen Austauschprozesse im foderalen Sys-
tem haben sich vertikale und horizontale Institutionen herausgebildet. Im Zusammenhang mit der Umsetzung
der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA) wird die
in der Waldpolitik zum Einsatz kommende Verbundaufgabe regelmassig infrage gestellt. Mit der Waldpolitik
kann exemplarisch aufgezeigt werden, welche Charakteristiken sowie welche Vor- und Nachteile einen Vollzug
in einem foderalen System auszeichnen. Aus Sicht der waldpolitischen Akteure kann der Vollzugsfoderalismus
durchaus als Erfolgsmodell bezeichnet werden. Das Modell hat aber Verbesserungspotenzial. Erstens kann der
Einbezug der Kantone in die Prozesse des Bundes optimiert werden. Zweitens wird der positive Befund geschma-

lert, weil gewisse waldpolitische Ziele seit Jahrzehnten nicht erreicht werden.
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er Schweizerische Bundesstaat ist mit dem

Bund und den Kantonen foderalistisch auf-

gebaut. Die Kantone sind gleichberechtigt,
geniessen eine ausgedehnte Autonomie und sind zur
Zusammenarbeit mit dem Bund verpflichtet. Eine
gewisse staatliche Aufgabe kann entweder dem Bund
oder den Kantonen zugewiesen werden, oder Bund
und Kantone teilen sich deren Erfillung. Mit der
Annahme des Bundesbeschlusses zur Neugestaltung
des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwi-
schen dem Bund und den Kantonen (NFA) in der
Volksabstimmung vom 28. November 2004 wurde
ein Schritt zu einer verstarkten Entflechtung der
Aufgaben zwischen Bund und Kantonen und ihrer
Finanzierung unternommen. Die Umsetzung der
Waldpolitik ist trotz Einfiihrung der NFA eine Ver-
bundaufgabe von Bund und Kantonen geblieben.
Der vorliegende Beitrag zeigt am Beispiel der Wald-
politik die institutionellen Grundlagen sowie die
Vor- und Nachteile des Vollzugs in einem foderalen
System auf.
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Grundprinzipien des schweizerischen
Foderalismus

In Artikel 3 der Bundesverfassung der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV;
SR 101) ist die Souverdnitdat der Kantone angelegt.
Alle staatlichen Aufgaben, die nicht explizit dem
Bund zugeordnet werden, fallen automatisch in die
Kompetenz der Kantone (Abbildung 1).

Die Bundesverfassung verpflichtet mit dem
«Partnerschaftsartikel» (Art. 44 Abs. 1 BV) Bund und
Kantone zur Zusammenarbeit sowie zur gegenseiti-
ger Riicksichtnahme und Unterstiitzung bei der Er-
fallung ihrer Aufgaben. Die Zusammenarbeit der
Kantone kann etwa durch interkantonale Vereinba-
rungen, interkantonale (Regierungs-)Konferenzen,
gemeinsame Eingaben bei Vernehmlassungen oder
informelles Handeln geschehen (horizontaler ko-
operativer Foderalismus; Rhinow 2000, Vatter 2014).
Ebenfalls wirken die Kantone nach Massgabe der
Bundesverfassung an der Willensbildung des Bun-
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Abb 1 Die Kantone, zentrales Element des schweizerischen Féderalismus. Bild: Peter Gut

des mit, insbesondere an der Rechtsetzung (verti-
kaler kooperativer Foderalismus, Vatter 2014). Der
Bund hat deshalb die Kantone rechtzeitig und um-
fassend tiber seine Vorhaben zu informieren und ihre
Stellungnahmen einzuholen, wenn ihre Interessen
betroffen sind (Art. 45 BV).

Mit der NFA wurden mehrere den Foderalis-
mus in der Schweiz bestimmende Grundsétze in der
Bundesverfassung verankert, unter anderem derje-
nige der Subsidiaritdt in Artikel 5a. Das Subsidiari-
tatsprinzip besagt, dass in einem Bundesstaat die
ibergeordnete Gebietskorperschaft eine Aufgabe
oder Teilbereiche einer Aufgabe nur dann tiberneh-
men soll, wenn sie diese nachweislich besser erfiil-
len kann als die untergeordneten Gebietskorper-
schaften (BBl 2002 2291).

Ebenfalls neu in der Bundesverfassung einge-
fiigt wurde der Artikel 43a. Danach soll der Bund
nur die Aufgaben tibernehmen, welche die Kraft der
Kantone tibersteigen oder einer einheitlichen Rege-
lung durch den Bund bediirfen (Art. 43a Abs. 1 BV).
Gemiss dem Grundsatz der «fiskalischen Aquiva-
lenz» tragt das Gemeinwesen, in dem der Nutzen
einer staatlichen Leistung anféllt, deren Kosten
(Art. 43 Abs. 2 BV). Das Gemeinwesen, das die Kos-
ten einer staatlichen Leistung trdgt, kann aber auch
uber diese Leistung bestimmen (Art. 43 Abs. 3 BV).

Aufgrund dieser Grundsatze kann eine be-
stimmte Aufgabe entweder dem Bund oder den Kan-
tonen zugewiesen werden. Oder Bund und Kantone
teilen sich die Aufgabenerfiillung in einer sogenann-
ten Verbundaufgabe. In der Waldpolitik kommt die
Verbundaufgabe dadurch zustande, dass sowohl
Bund als auch Kantone im Bereich Wald iiber eine
Gesetzgebungskompetenz verfiigen und dass der
Vollzug der Waldpolitik weitgehend den Kantonen
obliegt, wobei sie je nach Aufgabe tiber mehr oder
weniger Spielraum verfiigen. Wie in der Waldpolitik
die Verbundaufgabe umgesetzt wird, handeln Bund
und Kantone gestiitzt auf den Partnerschaftsartikel
von Art. 44 BV miteinander aus.

WISSEN

Vertikale und horizontale
Institutionen des Foderalismus

Damit die Leitideen des Foderalismus wie die
Teilautonomie, die Mitwirkung und die Zusammen-
arbeit der Kantone in die Praxis umgesetzt werden
konnen, bedarf es institutioneller Vorkehrungen.
Der foderalistische Austauschprozess findet dabei
sowohl in einer vertikalen als auch in einer hori-
zontalen Richtung statt. Wahrend die Mitwirkungs-
rechte der Kantone an den Entscheidungen auf Bun-
desebene durch die vertikalen Institutionen des
Foderalismus sichergestellt werden, ermdglichen die
horizontalen Institutionen die Kooperation zwi-
schen den Kantonen (Neidhart 1975 und 2002, Vat-
ter 2014).

Horizontale Institutionen

Die interkantonale Zusammenarbeit hat in
den letzten Jahren zunehmend an Bedeutung ge-
wonnen. Die horizontalen Institutionen des schwei-
zerischen Foderalismus erfiillen dabei vor allem drei
Funktionen: die Koordination unter den Kantonen
in ihren eigenen Politikbereichen ohne Einbezug
des Bundes, den Informations- und Erfahrungsaus-
tausch zwischen den Kantonen sowie die gemein-
same Interessenvertretung gegeniiber dem Bund
(Bochsler & Sciarini 2006). Neuerdings dienen sie
zunehmend auch der Organisation des gemeinsa-
men Vollzugs politischer Aufgaben. Voraussetzung
ist allerdings das Vorliegen einer kantonalen Kom-
petenz im betreffenden Sachgebiet (Vatter 2014).

Die Regierungen der 26 Kantone koordinieren
sich seit 1993 iiber die Konferenz der Kantonsregie-
rungen (KdK). Gemadss deren Vereinbarung vom
8. Oktober 1993 bestehen die Ziele in der Starkung
der Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und
zwischen den Kantonen und dem Bund sowie in der
Starkung der Stellung der Kantone auf Bundesebene
durch den gemeinsamen Auftritt der Kantonsregie-
rungen. Dies soll durch die horizontale Kooperation
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der zwolf Direktorenkonferenzen erreicht werden,
die ihren Sitz seit 2008 im Haus der Kantone in Bern
haben. Die Konferenzen fiihren eine gemeinsame
Geschiftsdatenbank und fordern jeweils den friih-
zeitigen Einbezug bei den sie betreffenden Geschaf-
ten des Bundes. Eine gemeinsame, abgesprochene
Stellungnahme zwischen den betroffenen Konferen-
zen starkt die Stellung der Kantone zusatzlich.
Schliesslich hat die KdK das Foderalismus-Monito-
ring eingefiihrt, bei dem spezifische Geschifte des
Bundes mit Blick auf die Mitwirkungsrechte der Kan-
tone tberpriift werden.!

Fiir die Waldpolitik ist die Konferenz fiir Wald,
Wildtiere und Landschaft (KWL) zustandig. Auf der
fachlichen Ebene sind der KWL die Konferenz der
Kantonsoberforster (KOK) und die Jagd- und Fische-
reiverwalter-Konferenz (JFK) angegliedert.

Vertikale Institutionen

Die Kantone haben auf Bundesebene mittels
mehrerer Institutionen Mitwirkungsrechte (Stinde-
rat, Stindemehr, Standesinitiative usw.). Die Beteili-
gung an Vernehmlassungsverfahren des Bundes ist
wohl das wichtigste Mitwirkungsinstrument der
Kantone. Die heutige Grundproblematik besteht aus
der Sicht der Kantone darin, dass sie einerseits mit
Vernehmlassungen des Bundes iiberhduft werden,
andererseits aber ihre Stellungnahmen im Vergleich
zu denjenigen der Wirtschaftsverbande und ande-
rer Interessenorganisationen nur ungentigend be-
riicksichtigt werden. Gleichzeitig mussten die Kan-
tone im Verlauf der letzten Jahrzehnte immer mehr
Vollzugsaufgaben fiir den Bund tibernehmen (Vat-
ter 2014).

Um die Kooperation mit den eidgendssischen
Réten - insbesondere mit dem Standerat und dem Biiro
des Stdanderates — zu pflegen, unterhélt die KdK ge-
meinsame periodische Gefédsse, an denen die Direk-
torenkonferenzen bei Bedarf partizipieren konnen.

Parlamentarische Vorstosse mit Bezug
zur Verbundaufgabe in der Waldpolitik

Mit der Motion 13.3363 «Aufgabentrennung
zwischen Bund und Kantonen» der Finanzkommis-
sion des Nationalrates wurde der Bundesrat beauf-
tragt, dem Parlament eine Analyse aller Verbundauf-
gaben von Bund und Kantonen zu unterbreiten. Zu
jeder einzelnen Verbundaufgabe sollte der Bundes-
rat ausfithren, ob diese vollstindig in die Verantwor-
tung bzw. die Finanzierung der Kantone oder des
Bundes tiberfithrt werden oder eine Verbundaufgabe
bleiben soll. Zur Erfiillung der Motion wurden von
Bund und Kantonen in einem gemeinsamen Prozess
die Aufgaben in 33 Handlungsfeldern tiberpriift und
die Resultate in einem Bericht dargelegt (Schweize-
rischer Bundesrat 2018).
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In Bezug auf die Waldpolitik zieht der Bundes-
rat auf der einen Seite das Fazit, dass bei der Ver-
bundaufgabe Wald kein Handlungsbedarf besteht.
Er schreibt, dass jeweils nach Ablauf einer NFA-Pro-
grammperiode alle Programmvereinbarungen im
Umweltbereich umfassend evaluiert wiirden. Ge-
stiitzt auf die Ergebnisse wiirden mogliche Optimie-
rungsmassnahmen direkt in der Nachfolgeperiode
berticksichtigt (Schweizerischer Bundesrat 2018).
Fakt ist aber, dass nach den bisherigen drei NFA-Pro-
grammperioden bei den Programmvereinbarungen
im Bereich Wald lediglich zwei partielle Evaluatio-
nen durchgefithrt worden sind. Diese betrafen das
Programmziel der Struktur- und Prozessverbesse-
rung der Programmvereinbarung Waldbewirtschaf-
tung (Zimmermann et al 2012, Auer et al 2017). Die
Programmvereinbarungen Schutzwald und Wald-
biodiversitdt sowie die tibrigen Programmziele der
Programmvereinbarung Waldbewirtschaftung wur-
den noch nie evaluiert.

Auf der anderen Seite stellt der Bundesrat im
Bericht die Frage, ob die Regelungstiefe im Bundes-
gesetz iber den Wald vom 4. Oktober 1991 (WaG;
SR 921.0) den Kantonen geniigend Spielraum fiir ei-
genstandige Regelungen fiir den Erhalt und zum
Schutz des Waldes beldsst (Schweizerischer Bundes-
rat 2018). Uber die KWL hatten die Kantone schon
langer die Forderung aufgestellt, dass die Programm-
vereinbarungen im Waldbereich zu einer Programm-
vereinbarung zusammengefiithrt werden. In seinem
Bericht hdlt der Bundesrat fest, dass diesem Anlie-
gen fiir die Programmperiode 2020-2024 entspro-
chen werden soll. Das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU)
hat dies nun auch so umgesetzt (BAFU 2018).

Noch hingig ist das im Juni 2019 angenom-
mene Postulat 19.3001 «Vereinfachung des Vollzugs
der Programmvereinbarungen zwischen Bund und
Kantonen» der Finanzkommission des Nationalra-
tes. Mit diesem Postulat wird der Bundesrat beauf-
tragt, aufzuzeigen, mit welchen Massnahmen der
Vollzug der Programmvereinbarungen zwischen
Bund und Kantonen vereinfacht werden kann. In
der Begriindung erwdhnt die Finanzkommission des
Nationalrates namentlich die Programmvereinba-
rungen im Waldbereich. Sie moniert den hohen Auf-
wand sowie die detaillierten Vorgaben und Regelun-
gen des Bundes im Verhiltnis zu seiner Beteiligung
an den Kosten. Dem Bundesrat wird der Auftrag ge-
geben, zu priifen, wie der Vollzugsaufwand reduziert,
eine klarere Trennung zwischen strategischen Vor-
gaben und operativer Umsetzung vollzogen und
letztlich durch eine klarere Aufgabenteilung finan-
zielle Einsparungen realisiert werden konnen. Auf
den Punkt der Trennung von strategischen und ope-
rativen Aufgaben haben bereits der Bundesrat in sei-

1 Siehe https://kdk.ch/de/themen/foederalismus-und-staats-
recht/foederalismusmonitoring (22.10.2019)
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nem Wirksamkeitsbericht zum Finanzausgleich
(Schweizerischer Bundesrat 2014, EFV 2013) und die
Eidgenossische Finanzkontrolle bei einer Priifung
der Programmvereinbarungen (EFK 2014) hingewie-
sen. Auch die Kantone haben sich in der Vergangen-
heit immer wieder gegen eine Vermischung strategi-
scher und operativer Aufgaben gewandt und sich
gegen zu detaillierte Vorgaben des Bundes zur Wehr
gesetzt. Walker & Roose (2016) zeigen, dass beziig-
lich Regelungstiefe und -breite zwischen den Pro-
grammvereinbarungen im Bereich Wald grosse Un-
terschiede bestehen. Sie ziehen den Schluss, dass sich
der Bund im Bereich Waldbiodiversitat im Gegensatz
zu den Bereichen Schutzwald und Waldbewirtschaf-
tung am wenigsten stark auf die strategische Ebene
zuriickzieht und den Kantonen den geringsten Hand-
lungsspielraum auf der operativen Ebene iiberldsst.

Ein weiterer Ansatzpunkt zur Verbesserung
der Programmvereinbarungen ist die Steuerung ih-
rer Umsetzung. Im Priifbericht der Eidgendssischen
Finanzkontrolle (EFK 2014) und in einer Evaluation
der Programmvereinbarungen im Umweltbereich
(Walker et al 2015) wurde empfohlen, von einer ziel-
zu einer wirkungsorientierten Steuerung zu wech-
seln. Auch die Kantone wollen einen solchen Wech-
sel konsequent vorantreiben. Die KWL hat deshalb
mit dem BAFU vereinbart, fiir die Programmperiode
2025-2028 anstelle des heute geltenden Programm-
controllings ein Wirkungscontrolling einzufiihren.

Vollzugsfoderalismus

Der politische Prozess wird im Konzept des
Policy-Zyklus in vier Phasen gegliedert: Agenda-
Setting, Politikformulierung, Vollzug (auch als Im-
plementation oder Umsetzung bezeichnet) und Eva-
luation (vgl. Windhoff-Héritier 1987, Sager et al
2017). Beim Vollzug werden die in der Phase der Po-
litikformulierung entwickelten und beschlossenen

Vorgaben (Politikkonzept; Abbildung 2) umgesetzt.
Sie sind der Ausgangspunkt der fiir den Vollzug zu-
standigen Instanzen. Um den Vollzug zu beschrei-
ben, richtet die Politikwissenschaft ihr Auge im We-
sentlichen auf folgende Elemente (Kissling-Naf &
Knoepfel 1992, Bussmann et al 1997, Rieder et al
2014, Sager et al 2017):

° den sogenannten Aktionsplan, in dem die Voll-
zugsinstanzen Ziele und im Idealfall ein Wirkungs-
modell festlegen, die Massnahmen fiir die Umset-
zung bestimmen und den Vorgehensplan erarbeiten.
® das Behordenarrangement, das festlegt, wel-
che Art und welche Anzahl von Akteuren in den
Vollzug eingebunden sind. Je nach Vollzug sind dies
nicht nur Akteure der 6ffentlichen Verwaltung, son-
dern auch para- und nicht staatliche Organisationen
(z.B. die Codoc im Bereich der Waldbildung).

® die Ressourcen (Wissen, Finanzen, Personal,
Infrastruktur), die bei den vollziehenden Akteuren
verfiigbar sind.

Der Vollzug endet mit Entscheidungen und
Aktivitdten der Vollzugsinstanzen, die sich direkt an
die von einer Politik adressierten Zielgruppen rich-
ten. Diese Leistungen in Form von Verfiigungen, Be-
willigungen, Beratungen, Subventionen, Kontrollen
usw. werden unter dem Begriff Output zusammen-
gefasst (Abbildung 2).

Vollzug im foderalen System

Der Vollzug von Bundespolitiken durch die
Kantone wird zu den vertikalen Institutionen des
Schweizer Foderalismus gezdhlt (Vatter 2014, Linder
& Mueller 2017). Gerade die Waldpolitik ist ein il-
lustratives Beispiel, wie die Politik des Bundes den
Kantonen anvertraut wird. Wobei simple Formeln
wie «der Bund plant, die Kantone setzen um» oder
«der Bund hat strategische Aufgaben, die Kantone
haben operative» zu kurz greifen. Das WaG ist ein
typisches Rahmengesetz. Es ermidchtigt die Kantone
zur Rechtsetzung mittels Ausfithrungsgesetzen und

Ebene Wirkungsstufen

Politik- Vollzug Output
konzept NFA-Teil- (Leistung)
Bund NFA - programm —» Programm-
Schutzwald |vereinbarungen
mit Kantonen

__________________________ durch Sicher-

_______________________________ }

Politikkonzept [ Vollzug Output Outcome -
2.B. Schutz- +4» z.B. Kreis- — (Leistung) — Waldeigen- Schutzwilder
Kanton waldstrategie | schreiben ausbezahlte tiimer/innen

Outcome
Kantone setzen eine

Schutzwaldpolitik um
Impact
Schutz vor

™ Naturgefahren

\* stellung der
Wirksamkeit der

Beitrage pflegen
Schutzwalder

Abb 2 Wirkungsstufen der Politik im féderalen Mehrebenensystem der Schweiz am Beispiel der Schutzwaldpflege (verdndert und

ergdnzt nach Sager & Riiefli 2005).

WISSEN

Schweiz Z Forstwes 171 (2020) 1: 19-27



Walderhaltung Geringe Kompetenz der Rechtsetzung durch die Kantone,
(Art. 4-10) Oberaufsicht durch den Bund

Schutzwaldpflege Verantwortung der Kantone, eine minimale Pflege sicher-
(Art. 20 Abs. 5)
Waldbiodiversitat
(Art. 20 Abs. 4)
Waldbewirtschaftung
(Art. 20 Abs. 1 und 2,
Art. 21)

zustellen

Verantwortung der Kantone unter Bericksichtigung der Frei-
willigkeit der Waldeigentiimer/innen (Vertragsnaturschutz)
Verantwortung der Kantone, wobei einerseits keine gene-
relle Bewirtschaftungspflicht besteht und andererseits das
Gebot der Nachhaltigkeit zu erfiillen ist. Zudem haben die
Kantone Planungs- und Bewirtschaftungsvorschriften zu
erlassen. Dabei tragen sie den Erfordernissen der Holzver-
sorgung, des naturnahen Waldbaus und des Natur- und
Heimatschutzes Rechnung.

Tab 1 Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen anhand der Zuordnung der
Kompetenzen gemdss Bundesgesetz liber den Wald (WaG; SR 921.0) in den vier Bereichen
Walderhaltung, Schutzwaldpflege, Waldbiodiversitédt und Waldbewirtschaftung.

ubertragt ihnen eine breite Palette von Vollzugsauf-
gaben. So haben die Kantone in drei der vier wich-
tigsten Bereiche des WaG - der Schutzwaldpflege,
der Waldbiodiversitit und der Waldbewirtschaf-
tung — weitreichende Kompetenzen (Tabelle 1).
Durch die Verbundaufgabe von Bund und
Kantonen in der Waldpolitik entsteht ein Mehr-
ebenensystem mit weitreichenden Auswirkungen
(Abbildung 2). Eine erste Konsequenz der Verbund-
aufgabe ist die Verdoppelung der Politikadressaten.
Wollen die Kantone zum Beispiel mit dem Bund eine
Vereinbarung im Teilprogramm Schutzwald ab-
schliessen, haben sie Massnahmen zu deren Um-
setzung zu ergreifen (Schutzwaldausscheidung, Stra-
tegie/Planung, Programm fiir die Abgeltung von
Pflegeeingriffen, Aus- und Weiterbildung usw.). Folg-
lich sind sie Adressaten des Bundes. Die Waldeigen-
timer/innen als die eigentlichen Zielgruppen oder
die «problemverursachenden» Akteure werden da-
durch zu den Politikadressaten der Kantone. Durch
die Beratung der Waldeigentiimer/innen und von
Dritten (Gemeinden, Betreibern von Infrastruktur-

anlagen), die Anzeichnung von Pflegeeingriffen und
die Abgeltung dieser Eingriffe nehmen die Kantone
die Rolle als Intermedidr ein. Mit ihren Umsetzungs-
massnahmen versuchen sie, die eigentlichen Ziel-
gruppen zu adressieren und zu einer Verhaltensan-
derung zu bringen (Waldeigentiimer/innen pflegen
ihre Schutzwilder nach den Vorgaben des Kantons
bzw. der Grundlage «Nachhaltigkeit und Erfolgskon-
trolle im Schutzwald», NaiS; Frehner et al 2005).

Eine zweite Konsequenz der Verbundaufgabe
ist, dass die Wirkungsstufen vermischt werden. Der
Output oder die Leistung des Bundes sind die mit
den Kantonen abgeschlossenen Vereinbarungen im
Teilprogramm Schutzwald, die im Prinzip den Kern
der Konzeption einer kantonalen Politik zur Schutz-
waldpflege darstellen. Aus der Warte des Bundes be-
steht die Wirkung bei seinen Politikadressaten (sog.
Outcome) aus der Summe von Vollzug (z.B. Kreis-
schreiben) und Leistungen der Kantone sowie dem
Verhalten der Waldeigentiimer/innen mit Schutz-
wald. Fiir die Politikformulierung sowie den Vollzug
und die Evaluation von Politik stellen diese komple-
xen Wirkungszusammenhénge eine besondere He-
rausforderung dar.

Charakteristiken des foderalen Vollzugs

Der Vollzugstdderalismus ist im Grunde ein
Zusammenspiel von programmierenden und umset-
zenden Behorden auf mindestens zwei Ebenen. Es
kommt zu einem Zusammenspiel einer grossen Zahl
von Akteuren mit unterschiedlichen Interessen und
divergierendem Willen zur Umsetzung. Gestiitzt auf
die Bundesverfassung und das WaG als Rahmenge-
setz sieht die Ebene des Bundes ausdriicklich vor,
dass die Kantone zur Aufgabenerfiillung ihrer Ver-
schiedenartigkeit Rechnung tragen. Aus der Litera-
tur zum Foderalismus (Bussmann et al 1997, Kiss-
ling-Naf & Knoepfel 1992, Wilti & Vatter 2003,
Vatter 2014, Linder & Mueller 2017, Vatter 2018) las-
sen sich Paare von Vor- und Nachteilen herauslesen
(Tabelle 2). Zum Beispiel erlaubt die in Art. 51 Abs. 2

Lern- und anpassungs- Schrittweise erfolgend + Die Waldentwicklungsplanungen haben sich weiterentwickelt (z.B. Trend von regio-

fahig («foderales Labor») nalen zu kantonalen Planen; Gollut & Rosset 2018).

— Die Ausscheidung der Schutzwalder durch die Kantone brauchte mehrere Anlaufe
und letztlich die Unterstiitzung des Bundes (Losey & Wehrli 2013).

Die funktionale und territoriale Organisation der Forstdienste kann auf die jeweiligen

Milieugetreu (natirliche,  Ungleich und +

soziodkonomische und harmonisierungsbediirftig Gegebenheiten abgestimmt werden.

kulturelle Gegebenheiten) — Bei der Schutzwaldpflege bestehen zwischen den Kantonen zum Teil grosse Unter-
schiede in Bezug auf die Bedingungen und die Hohe der Abgeltungen.
Flexibel

Unvorhersehbar und nicht + Abhédngig vom lokalen Gefahrdungsgrad (z.B. Asiatischer Laubholzbockkafer) oder

koordiniert Ausmass einer Kalamitat (z.B. Borkenkafer) konnen die Kantone bei der Bekampfung
von Schadorganismen unterschiedlich handeln.
— Die Kantone verfolgen zum Teil gegensatzliche Strategien bei der Bewaltigung von

Katastrophen (z.B. Sturmschdden «Lothar» [Hammer et al 2002]).

Tab 2 Paare von Vor- und Nachteilen des Vollzugsféderalismus mit Beispielen aus der Waldpolitik.
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Die Verwaltung vollzieht nicht oder nur e Der Wille zum Vollzug fehlt.

teilweise.

Das Gesetz raumt den Vollzugsakteuren e Unzuldnglichkeiten im Gesetz oder in den
nicht ausreichend Kompetenzen ein
oder gibt ihnen nicht die notwendigen ¢ Mangel in der Organisation der Vollzugsakteure

e Die Ressourcen (Wissen, Personal oder Finan-

zen) fehlen.

¢ Die Zielgruppen behindern den Vollzug.

Grundlagen fiir den Vollzug

Instrumente in die Hand.

Es fehlen grossflachige Naturwaldreservate im
Mittelland.

e Die Leistungsfahigkeit der Waldwirtschaft hat
Potenzial zur Verbesserung.

* Es bestehen grosse Unterschiede in der Waldfla-
chenentwicklung zwischen den Alpen oder der
Alpensiidseite und dem Mittelland.

Das Gesetz ist liickenhaft. ¢ Ein Regelungsgegenstand wurde vergessen. e Das verstarkte Auftreten besonders gefahrlicher

e Der technische oder gesellschaftliche Wandel

hat den Inhalt des Gesetzes Gberholt.

e Es hat sich eine nicht bekannte Situation ein-

gestellt.

Tab 3 Ausprdgung und Ursachen von Vollzugsdefiziten mit Beispielen aus der Waldpolitik.

WaG vorgeschriebene territoriale Organisation, dass
sich die kantonalen Forstdienste fiir die Aufgaben-
erfiilllung auf die Gegebenheiten des Umfeldes und
die verfiigbaren Ressourcen abstimmen. Mit der
Konsequenz, dass es im Vollzug automatisch zu Un-
terschieden zwischen den territorialen Einheiten
kommt. Vorteile des milieugetreuen Vollzugs kon-
nen durch Aufwinde zur Harmonisierung wieder
zunichtegemacht werden.

Der Vollzugsfoderalismus steht laufend vor
neuen Herausforderungen. Trotz der NFA besteht ge-
nerell die Tendenz, dass es zwischen Bund und den
Kantonen zu weiteren Verflechtungen kommt (Vat-
ter 2014, Linder & Mueller 2017, Vatter 2018). Der
foderale Vollzug ist geprdgt von einer grossen Vari-
abilitdt und von Unterschieden in der Intensitdt (Rie-
der et al 2014, Sager et al 2017). Die Griinde sind
vielseitig und vielschichtig: vom Bund gewédhrter
Handlungsspielraum, unterschiedlicher Problem-
druck in den Kantonen, verfiigbare Ressourcen bei
den Kantonen oder Akzeptanz einer Politik bei den
Vollzugsakteuren, Politikadressaten und Interessen-
gruppen. Variabler Vollzug bedeutet aber nicht, dass
dieser gegen die gesetzlichen Grundlagen verstosst,
unangemessen oder gar unwirksam ist. Ein variab-
ler Vollzug ist durchaus sinnvoll. Er trdgt den unter-
schiedlichen Herausforderungen der Kantone Rech-
nung. Oder er ermoglicht, dass neue, innovative
Formen entwickelt werden kénnen, wie Politik um-
gesetzt werden kann.

Ist die Intensitat des Vollzugs tief, liegt ein
Vollzugsdefizit vor. Aufgrund ihrer Ursachen neh-
men Vollzugsdefizite drei Ausprdgungen ein: 1. die
Verwaltung vollzieht nicht oder nur teilweise, 2. das
Gesetz gibt den Vollzugsakteuren nicht die notwen-
digen Kompetenzen und Instrumente in die Hand
oder 3. das Gesetz ist liickenhaft (Rieder et al 2013,
Rieder et al 2014, Sager et al 2017). Im Unterschied
zu anderen Bereichen der Umweltpolitik haben Rie-
der et al (2013) die Vollzugsdefizite in der Waldpo-
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Schadorganismen hat eine Revision des WaG
und der Pflanzenschutz- bzw. Pflanzengesund-
heitsverordnung nétig gemacht.

* Um Wettbewerbsverzerrungen aufgrund der EU
Timber Regulation zu vermeiden, muss das
WaG revidiert werden.

litik nicht untersucht. Die Analyse des Stands der
Massnahmenumsetzung und der Zielerreichung der
Waldpolitik des Bundes (BAFU 2009, Wilkes-Alle-
mann et al 2017) oder jiingere Entwicklungen, die
gesetzliche Anpassungen notwendig gemacht haben,
liefern aber Hinweise auf Beispiele von Vollzugsde-
fiziten in der Waldpolitik (Tabelle 3).

Massnahmen zur Ausgestaltung

des foderalen Vollzugs

Die politikwissenschaftliche Literatur (Baltha-
sar 2003, Battaglini & Giraud 2003, Sager 2003,
Wilti & Vatter 2003, Sager et al 2017, Vatter 2014,
Vatter 2018) und spezifische Untersuchungen zum
Vollzug im Umweltbereich (Rieder et al 2013, Kohli
et al 2018) geben Hinweise auf Ansétze, wie die po-
litischen Entscheidungstrager und insbesondere die
fir den Vollzug verantwortlichen Akteure die Aus-
gestaltung und die Umsetzung des foderalen Voll-
zugs verbessern konnen. Dabei geht es zum Beispiel
um die Schaffung des Problembewusstseins, um die
eindeutige Abgrenzung der Kompetenzen, die Erar-
beitung und Anwendung von Harmonisierungsme-
chanismen oder die Evaluation des Vollzugs und des-
sen Wirkungen (Tabelle 4).

Diskussion und Schlussfolgerungen

Die Bundesverfassung definiert die Rahmen-
bedingungen fiir die Aufgabenteilung und von de-
ren Ausgestaltung zwischen Bund und Kantonen. Sie
erlaubt, dass eine bestimmte Aufgabe entweder dem
Bund oder den Kantonen zugewiesen wird oder dass
sich Bund und Kantone die Erfiillung der Aufgabe in
einer sogenannten Verbundaufgabe teilen. Die Wald-
politik und ihre Umsetzung ist ein typisches Beispiel
fir eine solche Verbundaufgabe. Erstens gibt das
WaG als Rahmengesetz den Kantonen die Kompe-
tenz zur eigenen Rechtsetzung. Zweitens sind im
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Zeitpunkt im Auswahl von Beispielen aus der Waldpolitik
Policy-Zyklus

¢ Informationen und Analysen auf der Basis von Monitoringinstrumenten wie Landes-
forstinventar, Forststatistik, Testbetriebsnetz, Walddauerbeobachtung usw.
¢ Kommunikation tiber den Zustand und die Nutzung des Waldes (z.B. Nachhaltigkeits-

e Forderung von Forschung und Entwicklung tiber allgemeine (z.B. Fonds zur Férderung
der Wald- und Holzforschung) oder spezielle (Aktionsplan Holz, Forschungsprogramm
Wald und Klimawandel) Férderprogramme, Auftragsstudien usw.

Agenda- Problembewusstsein schaffen
Setting
berichte)
Lésungsmaglichkeiten erarbeiten
Politik- Betroffene mitwirken lassen

formulierung

Vollzugstauglichkeit vorabklaren
(Ex-ante-Evaluation)

Kompetenzen eindeutig abgrenzen
(wider das «féderalistische Schwarz-
Peter-Spiel» nach Bussmann 1986)
Regelungsdichte bestimmen

Notwendige Ressourcen sicherstellen
(Wissen, Finanzen oder Personal)

¢ Parlamentarische Gruppe Wald und Holz, Forum Wald, Forum Holz usw.
¢ Anhorung der Kantone und der Anspruchsgruppen
* Projekt Effor 2

e Verhiitung und Behebung von Waldschaden (Art. 26 und 27 WaG)

¢ Handbuch Programmvereinbarungen im Umweltbereich, Vollzugshilfe Biodiversitat im
Wald, Vollzugshilfe Waldschutz usw.

e Zum Beispiel im Zusammenhang mit der Anpassungsstrategie an den Klimawandel oder
der Umsetzung der neuen Pflanzengesundheitsverordnung

e Arbeitsgruppen Waldrecht oder Waldschutz der KOK, Fortbildung Wald und Landschaft
(FOWALA), Arbeitsgruppen des Schweizerischen Forstvereins (SFV) usw.

¢ Konferenz fiir Wald, Wildtiere und Landschaft (KWL), Schweizerische Gebirgswaldpflege-

* Reporting und Stichprobenkontrollen der Programmvereinbarungen im Umweltbereich

Fiihren der Rodungsstatistik von Bund und Kantonen durch das BAFU (Art. 7 Abs. 2

Vollzug Fachkompetenz der Vollzugsinstanzen
gewabhrleisten
Informations- und Harmonisierungs-
mechanismen umsetzen gruppe (GWG), Arbeitsgruppe Waldrecht der KOK usw.
* Beratung der Waldeigentiimer/innen
Aufsicht wahrnehmen und Kontrolle
durchfiihren .
Waldverordnung, WaV, SR 921.01)
Evaluation Vollzug und Wirkungen evaluieren .

Zwischenberichte zum Waldprogramm Schweiz oder zur Waldpolitik 2020

¢ Evaluationen der NFA-Programmvereinbarung Waldwirtschaft

Tab 4 Verbesserung des féderalen Vollzugs: Massnahmen und Beispiele aus der Waldpolitik, gegliedert anhand der vier Phasen des Policy-Zyklus.

WaG gewisse Aufgaben klar entweder dem Bund oder
den Kantonen zugewiesen. Folglich hat sowohl die
Politikformulierung als auch die konkrete Ausgestal-
tung gemeinsamer Aufgaben fiir die Umsetzung im
Verbund von Bund und Kantonen zu erfolgen.

Verteidigung der Verbundaufgabe

Die waldpolitischen Akteure auf der Ebene des
Bundes und auf derjenigen der Kantone haben in der
Vergangenheitihre als Verbund verstandene Arbeits-
teilung beim Vollzug der Waldpolitik nie grundsatz-
lich infrage gestellt. In den Prozessen zur Formulie-
rung der Waldpolitik auf Bundesebene in diesem
Jahrtausend — Waldprogramm Schweiz, Waldpolitik
2020 und gegenwartig Waldpolitik post 2020 - fan-
den keine grundsitzlichen Diskussionen zur Aufga-
benteilung zwischen Bund und Kantonen statt.

Mit der Einfithrung der NFA vor rund zehn
Jahren wurde ein Schritt unternommen, der im Prin-
zip auf eine starkere Entflechtung der Aufgaben von
Bund und Kantonen abzielt. Verbundaufgaben zwi-
schen Bund und Kantonen waren seither bzw. sind
derzeit Gegenstand der erwdhnten parlamentari-
schen Vorstosse (Motion 13.3363 und Postulat
19.3001 der Finanzkommission des Nationalrates).
Die waldpolitischen Akteure auf der Ebene des Bun-
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des (BAFU) und der Kantone (KWL, Kantone) haben
es geschafft, dass zur Erfiillung der Motion in der
Waldpolitik die bisherige Aufgabenteilung beibehal-
ten werden kann. Die Erfiillung des Postulats steht
noch aus und verlangt vom Bundesrat sowieso nur
einen Bericht. Als tiefgreifendster «Angriff» auf die
Aufgabenteilung in der Waldpolitik ist ohnehin die
Initiative «Rettet den Schweizer Wald» zu betrach-
ten. Bei Annahme der Initiative wére die Bundesver-
fassung folgendermassen gedndert worden: «Sie
[Bund und Kantone] organisieren die Pflege des Wal-
des» (BBL 2007 3887). National- und Standerat ha-
ben sich allerdings mit der anvisierten Kompetenz-
verschiebung nie im Detail befasst (Zimmermann &
Widmer 2009).

Pflege der Verbundaufgabe

Bund und Kantone haben bei der Ausgestal-
tung der Verbundaufgabe Wald in den letzten Jahren
einige Fortschritte erzielt. Auf der Seite der Kantone
ist davon auszugehen, dass sich die Professionalisie-
rung und der Ausbau der Kapazitdaten der KWL in
diesem Jahrtausend positiv auf den horizontalen
und vertikalen Austausch der Institutionen ausge-
wirkt hat. So wurden periodische strategische Tref-
fen zwischen der Vizedirektion des BAFU, dem Aus-
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schuss der KOK und dem Generalsekretariat der KWL
eingefiihrt. Weiter wurde der standige Austausch mit
der Abteilung Wald des BAFU und dem KOK-Aus-
schuss noch verfeinert. Wenn neue Herausforderun-
gen auf Bund und Kantone zukommen, kénnen die
gegenseitige Mitwirkung und die Rollen rasch ge-
klart werden. Dank der verbesserten Zusammenar-
beit zwischen Bund und Kantonen in der Waldpoli-
tik treten die theoretischen Regeln der Subsidiaritat
zunehmend in den Hintergrund.

Fazit: Erfolgsmodell mit Verbesserungs-

potenzial

Ist der Vollzugsféderalismus in der Waldpoli-
tik nun ein Erfolgsmodell? Aus der Perspektive der
waldpolitischen Akteure des Bundes und der Kan-
tone ist die Frage wohl mit «Ja, aber ...» zu beant-
worten. Die Umsetzung der Waldpolitik verstehen
sie als Verbundaufgabe von Bund und Kantonen.
Keine der beiden Seiten hat sich in der Vergangen-
heit von dieser Aufgabenteilung abkehren wollen.
Es besteht aber Verbesserungspotenzial. Die Kantone
orten erstens Potenzial bei einem noch fritheren Ein-
bezug bei der Rechtsetzung auf Bundesebene. Zwei-
tens fordern sie eine noch konsequentere Trennung
zwischen strategischen und operativen Aufgaben bei
der Umsetzung der Waldpolitik. Deshalb haben sie
ein Projekt initiiert, um im Hinblick auf die fiinfte
NFA-Periode (2025-2028) zu kldren, wie bei den Pro-
grammvereinbarungen mit dem BAFU statt eines
Leistungscontrollings ein Wirkungscontrolling ein-
gefiihrt werden kann. Mit der Orientierung an der
Wirkung der erbrachten Leistungen sollten weitere
Fortschritte bei der Aufgabentrennung erreicht wer-
den. Schliesslich sollten die Kantone bei der konkre-
ten Ausgestaltung der Verbundaufgabe auch auf der
strategischen Ebene stdrker einbezogen werden, da-
mit die Anliegen und die Besonderheiten der Kan-
tone besser berticksichtigt werden und sich folglich
die Umsetzbarkeit einfacher gestaltet.

Eine andere Perspektive ist die Erreichung der
waldpolitischen Ziele. Diverse Untersuchungen und
Berichte weisen auf Defizite oder latent bestehende
Herausforderungen hin. Beispiele sind die Gesamt-
konzeption fiir eine schweizerische Wald- und Holz-
wirtschaftspolitik (Eidgendossisches Oberforstins-
pektorat 1975), das Nachhaltigkeitsassessment der
Schweizer Waldpolitik (SAFEL 1999, BUWAL 1999),
der Zwischenbericht zum Waldprogramm Schweiz
(BAFU 2009) oder der Zwischenbericht zur Waldpo-
litik 2020 (Wilkes-Allemann et al 2017). Was sind
die tatsdchlichen Griinde, dass beispielsweise bei
der Ausschopfung des Holznutzungspotenzials oder
bei der Leistungsfahigkeit der Waldwirtschaft die
politisch formulierten Ziele nicht erreicht werden?
Liegt es an einer falschen Konzeption der Politik?
Oder liegt es an Defiziten im féderalen Vollzug? Um
diese Fragen zu beantworten, sollten die Wirksam-

WISSEN

keit und die Wirkungen der «bestehenden Instru-
mente von Bund und Kantonen evaluiert werden»,
wie esim Bericht in Erfiillung des Postulats 13.3924
«Optimierung der Holznutzung» von Beat Jans rich-
tig in Aussicht gestellt wird (Schweizerischer Bun-
desrat 2017: 14).

Eingereicht: 11. Juni 2019, akzeptiert (mit Review): 7. November 2019
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La mise en ceuvre fédérale de la politique
forestiere — un modéle a suivre?

La politique forestiere est considérée comme une tache quiin-
combe conjointement a la Confédération et aux cantons. Dans
la Constitution fédérale figurent les bases de la coopération
entre les deux niveaux (souveraineté des cantons, subsidiarité,
coopération fondée sur le partenariat). Des institutions verti-
cales et horizontales ont deés lors vu le jour pour gérer les pro-
cessus d'échange nécessaires dans le systeme fédéral. Dans le
contexte de la mise en ceuvre de la réforme de la péréquation
financiére et de la répartition des taches entre la Confédéra-
tion et les cantons (RPT), le caractére commun de la tache de
la politique forestiere est régulierement remis en question.
Cette politique forestiére peut cependant servir d’exemple
pour démontrer quelles attributs, avantages et inconvénients
caractérisent la mise en ceuvre d’une politique dans un sys-
téme fédéral. Du point de vue des acteurs de la politique fo-
restiere, le fédéralisme mis en ceuvre peut certainement étre
décrit comme un modeéle a suivre. Toutefois, ce modéle peut
étre amélioré, en particulier sur deux points: premiérement,
I'implication des cantons dans les processus fédéraux peut étre
optimisée, et deuxiemement, les résultats positifs se trouvent
en partie atténués car certains objectifs de la politique fores-
tiere n‘ont pas été atteints depuis des décennies.
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Federal implementation of Swiss forest
policy — a success story?

Forest policy is considered a joint responsibility between the
Confederation and the cantons. The Federal Constitution lays
the foundations for the cooperation between the two levels
(sovereignty of the cantons, subsidiarity, cooperation based
on partnership). Vertical and horizontal institutions have
emerged for the necessary processes of exchange in the fed-
eral system. In the context of the implementation of the new
system of financial equalisation and allocation of tasks be-
tween the Confederation and the cantons (NFA), the joint re-
sponsibility for forest policy is regularly called into question.
Forest policy can be used as an example to show what the
characteristics, advantages and disadvantages of implemen-
tation in a federal system are. From the point of view of for-
est policy actors, federal implementation can certainly be
described as a successful model. However, the model has po-
tential for improvement. First, the involvement of the can-
tons in federal processes can be optimised. Second, the pos-
itive aspects should be put into perspective because certain
forest policy goals have not been achieved for decades.
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