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A Einleitung

In der Schweizer Waldwirtschaft orientieren sich die Grenzen der Forstreviere haufig an
den Grenzen der Gemeindeperimeter. Revierleitung und Leitung des revieranséssigen 6f-
fentlichen Forstbetriebes liegen traditionell in der Hand einer Person. Die aktuelle Diskus-
sion Uber die Branchenstruktur der Schweizer Waldwirtschaft hinterfragt jedoch auch
dieses als Einheit von Hoheit und Betrieb bezeichnete Phdnomen.! Dabei wird die Integra-
tion hoheitlicher und betrieblicher Aufgaben als Hindernis fir die Schaffung effizienterer
Strukturen angesehen und eine entsprechende Entflechtung gefordert.?

Die nachfolgenden Uberlegungen verstehen sich als Beitrag zu dieser Diskussion. Es ist
aber nicht ihr Ziel, ein abschliessendes Urteil zu féllen und zu entscheiden, ob Hoheit und
Betrieb gemeinsam oder getrennt wahrzunehmende Aufgaben darstellen. Es soll vielmehr
darum gehen, aus 6konomischer Perspektive die Argumente flir und wider eine gemeinsa-
me Erledigung dieser Aufgaben zusammenzutragen.

Auf einer ibergeordneten Ebene liesse sich zundchst auch die Frage erdrtern, ob staatli-
che Eingriffe in die Waldwirtschaft Uberhaupt effizient sind. Eine ausfiihrliche Diskussion
dieser Frage ist jedoch nicht Ziel des vorliegenden Aufsatzes. Die Argumentation soll hier
nur kurz zusammengefasst werden: Waldleistungen stellen zumeist 6ffentliche Giiter dar.
Wird die Bereitstellung solcher Giiter Gber den Markt koordiniert, besteht die Gefahr, dass
sie in geringerer Menge oder Qualitat produziert werden, als dies aus gesamtgesellschaftli-
cher Sicht wiinschenswert ist. Um das resultierende Unterversorgungsproblem zu mildern,
greift der Staat in die Produktionsentscheidungen der Waldbesitzer ein. Dies geschieht im
Wesentlichen durch in der Waldgesetzgebung festgeschriebene Gebote und Verbote, deren
Einhaltung durch eine mit entsprechenden Befugnissen ausgestatte Forstpolizei kontrolliert
werden muss. Die Durchsetzung der Waldgesetzgebung stellt somit den Kern hoheitlicher
Aufgaben im Wald.

Die Einheit von Hoheit und Betrieb wird aber keineswegs von der Waldgesetzgebung ge-
fordert.® Die Zusammenlegung bzw. Trennung von Hoheit und Betrieb stellt somit eine
strategische Entscheidung der direkt beteiligten Akteure - d.h. der Eigentimer/Trager des
Forstbetriebs und der fiir die Betreuung des Forstreviers verantwortlichen Behorden. Diese
werden sich jedoch nur dann fiir eine gemeinsame Erledigung hoheitlicher und betrieblicher
Aufgaben entscheiden, wenn dadurch eine effizientere Erstellung der Leistungen mdoglich

1 Die Strukturverénderungen diskutieren bspw. Hostettler 2003; Tschannen 2003; Oswald, et al. 2004;
Riechsteiner/Lemm/Ulrich 2004; Pudack 2005.

2 Vgl. Bundesamt fir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 2004, S. 45.

3 Vgl. Art. 77 Bundesverfassung (BV), Art. 49 und 51 Waldgesetz (WaG) sowie exemplarisch 8§ 26ff bzw. §8§

37ff der Waldgesetze der Kantone Zurich (WaG ZH) bzw. Luzern (WaG LU). Vgl. auch die Darstellung im
Anhang.
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wird. Die nahezu flachendeckende Verbreitung der Einheit von Hoheit und Betrieb l4sst
vermuten, dass solche Effizienzsteigerungen tatséchlich realisierbar sind.

Umgekehrt ist die zunehmende Kritik an der Einheit von Hoheit und Betrieb aber auch als
Zeichen dafiir zu verstehen, dass dieses Arrangement aus der Perspektive anderer waldwirt-
schaftlicher Akteure zumindest unter bestimmten Bedingungen ineffizient erscheint. Mdg-
lichweise erfolgt die effizientere Erstellung hoheitlicher und betrieblicher Leistungen in der
Einheit Hoheit und Betrieb zu Lasten Dritter.

Es stellt sich also die Frage, welche Effizienzvorteile mit der Zusammenlegung hoheitli-
cher und betrieblicher Aufgaben verbunden sind und um welchen Preis diese Vorteile er-
kauft werden. Die 6konomische Theorie stellt fiir die Diskussion dieser Fragestellungen
drei wesentliche Perspektiven bereit: Aus produktionstheoretischer Sicht sind Kostensen-
kungspotentiale fur die Integration bzw. Desintegration von Produktionsstufen ausschlag-
gebend. Industrieskonomische Uberlegungen lenken das Augenmerk auf die Wettbewerbs-
wirkungen der Zusammenlegung oder Trennung von Produktionsstufen. Die Perspektive
der Institutionendkonomie beleuchtet letztlich die durch Zusammenlegung bzw. Trennung
von Produktionsschritten entstehenden Kontroll- und Anreizwirkungen.*

In den folgenden Abschnitten werden die genannten Ansétze genutzt, um aufzuzeigen,
tber welche 6konomischen Mechanismen die vermuteten Effizienzwirkungen zustande
kommen.

4 Vgl fur eine ausflihrliche Darstellung Franck/Meister 2004.
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B Okonomische Funktionen der Einheit von Hoheit und Betrieb

1 Die Einheit von Hoheit und Betrieb aus produktionstheoretischer Sicht

Aus produktionstheoretischer Sicht ist die Zusammenlegung von Produktionsprozessen
immer dann attraktiv, wenn dadurch eine Senkung der pro Outputeinheit anfallen Kosten
(Durchschnittskosten) moglich wird. Derartige Kostensenkungspotentiale bestehen, wenn
die zugrunde liegende Produktionstechnologie durch Skaleneffekte (Economies of Scale)
oder durch Verbundeffekte (Economies of Scope) gekennzeichnet ist. Beide Phanomene
sind einander eng verwandt und beruhen im Wesentlichen auf der Auslastung unteilbarer
Vermdogensgegenstande. Bis zu einem bestimmten Grade schlagen sich Verbesserungen bei
der Auslastung eines solchen Vermdgensgegenstandes automatisch in niedrigeren Durch-
schnittskosten nieder (Fixkostendegression). Skalen- und Verbundeffekte unterscheiden
sich jedoch darin, wie Auslastungsverbesserungen erreicht werden. Skaleneffekte liegen
vor, wenn sich Auslastungsverbesserungen durch die mengenmassige Erhéhung des Out-
puts eines einzigen Gutes erzielen lassen. Verbundeffekte sind hingegen dadurch gekenn-
zeichnet, dass Auslastungsverbesserungen durch eine Erhéhung der Varietdt des Outputs,
d.h. durch eine Ausweitung des Produktionsprogrammes, erreicht werden.

Vor diesem Hintergrund ist es nahe liegend in der Zusammenlegung hoheitlicher und be-
trieblicher Aufgaben eine Ausweitung des forstbetrieblichen Produktionsprogramms zu
vermuten.® Die Einheit von Hoheit und Betrieb konnte aus produktionstheoretischer Sicht
also ein Instrument zur Realisierung von Verbundeffekten darstellen. Dazu missten jedoch
beide Produktionsprozesse auf einen gemeinsamen und zudem durch die Erstellung betrieb-
licher Leistungen nicht ausgelasteten Produktionsfaktor zugreifen.

1.1 Das Humankapital der Forstbetriebsleiter als gemeinsamer Produktionsfaktor

Aufgabe eines Revierforsters ist es, die Waldgesetzgebung in seinem Revier durchzuset-
zen. Dies bedeutet, in erster Linie die Einhaltung von Ge- und Verboten bei der Bewirt-
schaftung des Waldes zu kontrollieren, rechtswidrige Zustande festzustellen und fir ihre
Beseitigung zu sorgen. Hinzu kommen die Beratung der Waldbesitzer im Revier und In-
formationsaufgaben gegeniiber der lokalen Offentlichkeit.

Fur die Erfallung dieser Aufgaben sind hohere forstlichen Fachkenntnisse sowie Kennt-
nisse der lokalen waldwirtschaftlichen Gegebenheiten erforderlich. Erst aufgrund dieser
Kenntnisse kann der Revierforster einschétzen, wie sich bestimmte Bewirtschaftungsmass-

5 Analog lasst sich fur samtliche anderen Aufgaben argumentieren, die Forstbetriebe im Nebenbetrieb erbrin-
gen, bspw.: Schneerdumung, Strassenreinigung oder Miillabfuhr.
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nahmen auf die verschiedenen Waldfunktionen auswirken, beurteilen, ob bestimmte Ver-
fahren oder Baumarten standortgerecht sind und Waldbesitzern adédquate Beratungsleistun-
gen anbieten.

Weitgehend identische Kenntnisse sind fur die Leitung eines Forstbetriebes erforderlich.
Betriebsleiter planen die Bewirtschaftung des Waldes und setzen diese um. Ebenso wie
Revierforster miissen sie die Auswirkungen verschiedener Bewirtschaftungsformen auf die
Waldfunktionen bewerten oder Verfahren und Baumarten im Hinblick auf ihre Standortge-
rechtigkeit beurteilen, usw.

Das Humankapital der Forster stellt also tatsachlich einen Produktionsfaktor dar, der so-
wohl fiir die Erstellung betrieblicher wie auch hoheitlicher Leistungen eingesetzt werden
kann. Ist dieser Produktionsfaktor durch einen Produktionsprozess allein nicht ausgelastet,
lassen sich durch die Zusammenlegung beider Produktionsprozesse Verbundeffekte reali-
sieren.

1.2 Zur Auslastung der Forstbetriebsleiter

RIECHSTEINER/ZUND 2004 haben untersucht, fir welche Aufgaben Forstbetriebsleiter ihre
Arbeitszeit einsetzen. Ihre Untersuchungen liefern jedoch auch empirische Befunde zur
Auslastung von Forstbetriebsleitern in der Schweiz. Ausgewertet wurden die Stundenrap-
porte von 1.920 so genannten Rechnungskreisen der forstlichen Betriebsabrechnung (BAR)
des Schweizer Waldwirtschaftsverbandes (WVS) fur den Zeitraum 1995 bis 1999.

Auf der Grundlage dieser Daten stellen die Autoren fest, dass Betriebsleiter - trotz der fast
flachendeckenden Verbreitung von Hoheit und Betrieb - im Durchschnitt 24 Prozent ihrer
Jahresarbeitszeit® fiir die Erledigung von Aufgaben einsetzen, die ebenso gut von ihren
Mitarbeitern bernommen werden kénnen.” Offensichtlich sind Betriebsleiter angesichts
der bestehenden Betriebsstrukturen® nicht gezwungen, alle Méglichkeiten zur Delegation
von Aufgaben auszuschoépfen. lhre spezifischen Tétigkeiten scheinen sie also nicht bis an
die Grenzen ihrer zeitlichen Kapazitét zu belasten.

Erlaubt das Humankapital der Betriebsleiter tatsachlich die Erstellung hoheitlicher und
betrieblicher Leistungen, dann lassen sich durch die Ubernahme hoheitlicher Aufgaben
umfangreichere Verbundeffekte realisieren als durch die Ubernahme delegierbarer Aufga-
ben. Erledigen Betriebsleiter delegierbare Aufgaben, liegen Teile ihres Humankapitals

6 1850 Stunden, vgl. Riechsteiner/Ziind 2004.
7  Die zeitliche Belastung der Betriebsleiter durch hoheitliche Aufgaben schétzen die Autoren auf 9 Prozent.

8 Die durchschnittliche Grosse des 6ffentlichen Schweizer Forstbetriebs wuchs innerhalb des Untersuchungs-
zeitraums von 237 Hektar (1995) auf 264 Hektar (1999) und liegt aktuell (2003) bei 306 Hektar. Vgl.
Bundesamt fir Statistik (BFS)/Bundesamt fiir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 1995; Bundesamt fur
Statistik (BFS)/Bundesamt fur Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 1999; Bundesamt flir Statistik
(BFS)/Bundesamt fir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 2003.
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brach. Verbundeffekte bleiben in diesem Fall auf die genutzten Humankapitalbestandteile
beschrinkt. Ubernehmen sie hingegen hoheitliche Aufgaben, setzen die Forstbetriebsleiter
ihre gesamtes Humankapitalblndel ein und realisieren entsprechend umfangreichere Ver-
bundeffekte. Es wird verstandlich, warum ,,unausgelastete* Betriebsleiter zunéchst hoheit-
liche Aufgaben innerhalb der Gemeinde (ibernehmen, bevor sie sich der Erledigung von
delegierbaren Aufgaben innerhalb des kommunalen Forstbetriebes widmen.

1.3 Verbundeffekte vs. Grosseneffekte

Eine verbesserte Auslastung des Humankapitals der Forstbetriebsleiter lasst sich selbst-
verstandlich auch durch eine Veranderung der Betriebsstrukturen - d.h. durch die Bildung
grosserer Forstbetriebe - erreichen. In diesem Falle kdme es zur Bewirtschaftung von Ska-
leneffekten. Die Untersuchung von RIECHSTEINER/ZUND 2004 legt sogar die Vermutung
nahe, dass die Ausschépfung derartiger Skaleneffekte grossere Effizienzsteigerungen nach
sich zieht als die Bewirtschaftung von Verbundeffekten.

Die Zusammenlegung von Hoheit und Betrieb fiihrt lediglich zu einer durchschnittlichen
Auslastung der Betriebsleiter von 76 Prozent und ,,zwingt* sie, die verbleibenden 24 Pro-
zent ihrer Arbeitszeit mit delegierbaren Aufgaben zu fiillen. Die Grdsse von Forstbetrieben
kann hingegen so gewahlt werden, dass eine vollstandige Auslastung der Betriebsleiter mit
nicht delegierbaren Aufgaben gewahrleistet ist.

Die Akteure scheinen die Bewirtschaftung von Verbundeffekten dennoch der Nutzung
von Skaleneffekten vorzuziehen. Ausschlaggebend dafiir kdnnten die folgenden Griinde
sein:®

(1) Mit zunehmender Grosse der Forstbetriebe kommt es zu einer Entwertung ortsspezifi-
scher Bestandteile des Humankapitals der Betriebsleiter. Starke VVerénderungen der wald-
wirtschaftlichen Bedingungen auf engem Raum beschrénken daher die durch Einrichtung
grosserer Forstbetriebe realisierbaren Skaleneffekte.

(2) Die Zusammenlegung hoheitlicher und betrieblicher Aufgaben ist lediglich eine ge-
meindeinterne Entscheidung. An der Zusammenlegung von Forstbetrieben missen sich
hingegen mehrere Waldbesitzer beteiligen. Innerhalb einer solchen Kooperation entstehen
zusétzliche Kosten fir die Koordination und Abstimmung der verschiedenen Interessen.
Inshesondere eine Beteiligung der schweiztypischen Kleinstprivatwaldbesitzer'® diirfte zu
einem rasanten Anwachsen dieses internen Koordinationsproblems fihren.

9 Vgl. auch Pudack 2005 sowie die ausfiihrlicheren Uberlegungen in Abschnitt 3.

10 Die durchschnittliche Parzellengrésse im Schweizer Privatwald betrégt 1.3 Hektar. Vgl. Bundesamt flir Statis-
tik (BFS)/Bundesamt fir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 2004
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(3) Gemeinden bzw. ihre politischen Vertreter kénnten einen sinkenden Einfluss auf den
Forstbetrieb befiirchten. Denn unter den Augen der Vertreter der (brigen beteiligten Ge-
meinden dirfte es ihnen schwerer fallen, besondere Dienstleistungen des Forstbetriebes zu
Gunsten ihrer Heimatgemeinde durchzusetzen.

2 Die Einheit von Hoheit und Betrieb aus industriedkonomischer Sicht

Die mikrodkonomische Theorie geht davon aus, dass im Wetthewerb die Preise auf das
Niveau der (kurzfristigen) Grenzkosten herunterkonkurriert werden. Erlgsen Produzenten
fir ihre Glter nur die (kurzfristigen) Grenzkosten, sind sie langfristig nicht in der Lage,
ihre vollen Kosten zu decken. Aus der Perspektive der Industrieékonomik bemihen sich die
Akteure daher stets um eine Entscharfung des Wettbewerbs. Denn nur im Schutz einer
wettbewerbsarmen Nische ist es ihnen iiberhaupt méglich, Gewinne zu erzielen.'*

Vor diesem Hintergrund kénnte die Zusammenlegung hoheitlicher und betrieblicher Auf-
gaben einer ,,Ausschaltung” des Wettbewerbs dienen. Gemeinden, die fiir die Betreuung
eines Reviers zustédndig sind, tUbertragen ihrem Forstbetrieb hoheitliche Aufgaben mit dem
Ziel, den Betrieb vor der Konkurrenz Dritter zu schitzen.

Um zu verstehen, wie eine solche Schutzwirkung zustande kommt, sind einige grundsatz-
liche Uberlegungen zur Struktur der Schweizer Waldwirtschaft erforderlich.

2.1 Die Struktur der Schweizer Waldwirtschaft

Die Ergebnisse waldwirtschaftlicher Produktionsprozesse sind vielfaltig (Erholungsleis-
tungen, Schutz vor Naturgefahren, Rohholz,...). Prinzipiell lassen sich jedoch 2 Produkti-
onsstufen in der vertikalen Kette der Waldwirtschaft unterscheiden. Die erste
Produktionsstufe umfasst die biologische Produktion. Sie fiihrt zum Aufbau von Bestianden
im Wald. Die technische Produktion bildet die zweite Produktionsstufe. Dabei geht es um
die Nutzung der in der biologischen Produktion erzeugten Bestande zur Bereitstellung des
angestrebten Outputbindels. Die wesentlichen Akteure der Schweizer Forstwirtschaft las-
sen sich anhand ihrer Positionierung auf der vertikalen Kette charakterisieren:

(Offentliche) Forstbetriebe sind sowohl in der biologischen als auch in der technischen
Produktion aktiv und verfiigen auf beiden Produktionsstufen tber die entsprechenden Pro-
duktionskapazititen. Etwa 73 Prozent der Schweizer Waldflache (ca. 0.9 Mio. Hektar)

11 Die Schaffung derartiger Nischen ist nicht zwangslaufig ineffizient. So gewahren bspw. Produkt- oder Pro-
zessinnovationen Wettbewerbsschutz. Dieser besteht allerdings nur solange, wie Konkurrenten benétigen, um
die Innovation zu imitieren. Die temporare Verlangerung dieses Wettbewerbsschutzes durch die Gewahrung
von Patenten oder &hnliche Schutzrechten ist in den meisten Fallen unumstritten. Offensichtlich reichen die
Effizienzgewinne aus Innovationsaktivitaten aus, um die nachteiligen Effekte einer temporéren Verringerung
des Wetthbewerbs zu kompensieren.



Franck/Pudack - Hoheit und Betrieb

befinden sich in der Hand 6ffentlicher Waldbesitzer*? und werden durch 6ffentliche Forst-
betriebe bewirtschaftet.

Privatwaldbesitzer verfligen - abgesehen vom traditionellen bauerlichen Waldbesitz - we-
der auf der ersten noch auf der zweiten Produktionsstufe tber Produktionskapazitaten. In
Privatbesitz befinden sich etwa 27 Prozent der Waldflache (ca. 0.3 Mio. Hektar).*®

Forstunternehmer sind in der Regel ausschliesslich auf der zweiten Produktionsstufe ak-
tiv. Sie besitzen selbst kaum Waldflachen und lasten ihre Produktionskapazitaten daher
iiber den Markt aus. In der Schweiz sind 497 solche Dienstleister beheimatet.™

2.2 Wettbewerbswirkungen der Branchenstruktur

Betrachtet man die Auswirkungen der skizzierten Branchenstruktur auf den Wettbewerb
im Markt fur ,,Waldbewirtschaftungsleistungen®, dann ergibt sich folgendes Bild.

Jene 73 Prozent der Waldflache, die sich in dffentlicher Hand befinden, sind dem Wett-
bewerb weitgehend entzogen. Mit der Griindung eines Forstbetriebs treffen offentliche
Waldbesitzer die Entscheidung, ihren Wald grundsétzlich durch den Forstbetrieb bewirt-
schaften zu lassen. Ein Abweichen von dieser (Grundsatz)Entscheidung ist nur attraktiv,
wenn die Effizienzvorteile im Markt ausreichen, die Kosten der durch Fremdvergabe brach-
liegenden eigenen Kapazitaten des Forstbetriebs zu kompensieren.

Anders sieht die Situation im Privatwald aus: Hier bestehen seitens der Waldbesitzer
kaum eigene Bewirtschaftungskapazitaten. Privatwaldbesitzer mussen die bendtigten Be-
wirtschaftungsleistungen daher bei Forstbetrieben oder Forstunternehmern fremdbeziehen.
Bieten in einer Region mehrere Forstbetriebe und/oder Forstunternehmer ihre Dienste an,
kann der Wettbewerb vergleichsweise unbehindert spielen. Durch die Zusammenlegung
von Hoheit und Betrieb kommt es jedoch auch zu drastischen Einschrankungen des Wett-
bewerbs im Privatwaldsegment.

Revierforster genehmigen und kontrollieren die Durchfilhrung von Bewirtschaftungs-
massnahmen. Die Ubertragung dieser Aufgaben an den 6ffentlichen Forstbetrieb macht den
Betriebsleiter zum Kontrolleur seiner Konkurrenten. Grundsatzlich bietet eine solche Kon-
trollfunktion Mdéglichkeiten zur direkten Behinderung von Wettbewerbern. Es versteht sich,
dass derartige Behinderungen eher subtile Formen annehmen — etwa bei der Ausiibung von
Ermessensspielraumen.

Daruber hinaus verschafft die Einheit von Hoheit und Betrieb dem jeweiligen Forstbetrieb
aber auch Vorteile beim Zugang zum Privatwaldsegment. Da private Waldbesitzer wegen

12 Vgl. Bundesamt fiir Statistik (BFS)/Bundesamt fiir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 2004.
13 Vgl. Bundesamt fiir Statistik (BFS)/Bundesamt fiir Umwelt Wald und Landschaft (BUWAL) 2004.
14 Vgl. Verband der Schweizer Forstunternehmer (VSFU) 2003.
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ihrer geringen Parzellengrdsse kaum in forstliche Fachkenntnisse investieren, haben Re-
vierforster im Rahmen ihrer Beratungsaufgaben erheblichen Einfluss auf die von diesen
Waldbesitzern geplanten Bewirtschaftungsmassnahmen. Der Einfluss ist jedoch nicht auf
die Planung von Massnahmen beschrankt. Haben sich Waldbesitzer fiir eine bestimmte
Massnahme entschieden, stellt sich automatisch die Frage nach ihrer Durchfiihrung. Aus
Sicht der Privatwaldbesitzer ist es in vielen Féllen attraktiv, die Durchfiihrung dem Betrieb
des Revierforsters zu Ubertragen.

Dafiir sprechen vor allem drei Griinde: (1) Durch die unmittelbare Auftragserteilung an
den Revierforster entfallen die Kosten der Suche nach alternativen Anbietern. (2) Der Re-
vierforster hat bereits im Beratungsgespréch alle fiir die Durchfuhrung des Auftrags erfor-
derlichen Informationen erhalten. Einem anderen Anbieter missten diese nochmals
Ubertragen werden. Die entsprechenden Kosten entfallen bei Beauftragung des Revierfors-
ters. (3) Die Kosten fiir das Einholen der hoheitlichen Genehmigung werden minimiert, da
diese gewissermassen automatisch erfolgt.

Selbst wenn Revierforster ihre Kontrollfunktion also nicht zur direkten Behinderung der
Wettbewerber ihres Forstbetriebes nutzen, zieht ihr Betrieb aus der Beratungsfunktion ei-
nen erheblichen Wettbewerbsvorteil. Dieser ist jedoch an das jeweilige Forstrevier gebun-
den und kann nicht in andere Reviere transferiert werden. Forstbetriebe haben daher grosse
Anreize, ihre Aktivitaten auf ihr Revier zu beschranken. Mit wachsender Verbreitung der
Einheit von Hoheit und Betrieb verstarken sich diese Anreize. Denn Betriebe, die revier-
Ubergreifend aktiv sind, verzichten dann nicht nur auf ihren Wettbewerbsvorteil, sondern
missen in zunehmendem Masse gegen Wetthewerber antreten, die in dem jeweiligen Ge-
biet Uber genau diesen Wettbewerbsvorteil verfigen.

Durch die Einheit von Hoheit und Betrieb entstehen aus den Revieren kleine lokale
Marktsegmente mit geringer Wettbewerbsintensitat. Denn fur Akteure, die ihre Dienste
nicht in Kombination mit hoheitlichen Leistungen anbieten kdnnen (Forstunternehmer,
revierfremde Forstbetriebe), ist der Zugang zu diesen Segmenten erschwert (Vertical Mar-
ket Foreclosure).

2.3 Der Preis des Wettbewerbsschutzes: Verzicht auf die Ausschépfung von Skaleneffek-
ten im Markt

Die weitgehende Ausschaltung des Wettbewerbs im Revier erlaubt es Forstbetrieben, ihre
personellen und maschinellen Ressourcen an die Grdsse des Forstreviers anzupassen und
Skaleneffekte besser auszuschépfen. In Abbildung 1 entspricht diese Anpassung einem
Wechsel von DKg auf DKg. Die dadurch im Forstbetrieb realisierbaren Einsparungen ent-
sprechen der Fl&che sg(cs-Cr). Existieren jedoch Uber die Reviergrdsse hinausgehende Ska-
leneffekte, dann bleiben auch innerhalb eines Forstreviers Kostensenkungspotentiale
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ungenutzt, die ein Dritter, der mit DK, im Markt operiert, ausschopfen kénnte. Bezogen
auf das Forstrevier entsprechen die moglichen Einsparungen der Flache sg(Cr-Cw).

Abbildung 1: Ausschdpfung von Skaleneffekte

Kosten [GE/ME] A

DKg DK

Cs

Cr

/ -
Cm

n

S SR SMm Holznutzung [ME/a]
Sg jahrliche Nutzungsmenge im Forstbetrieb
Sr jahrliche Nutzungsmenge im Forstrevier
Sm optimale, jahrliche Nutzungsmenge eines im Markt aktiven Anbieters

DKg  Durchschnittskosten des Forstbetriebs mit an die Betriebsgrosse angepasster Technologie
DKg  Durchschnittskosten des Forstbetriebs mit an die Reviergrésse angepasster Technologie
DKy  Durchschnittskosten eines im Markt aktiven Anbieters

Aus dieser Perspektive verbessert die Einheit von Hoheit und Betrieb zwar die Mdglich-
keiten innerhalb des Forstreviers Skaleneffekte zu bewirtschaften, gleichzeitig wird aber
auf die Ausschopfung weitergehender Skaleneffekte im Markt verzichtet. Dieser Preis diirf-
te sich immer dann als besonders hoch erweisen, wenn Forstreviere mit hochmechanisierten
Standardverfahren bewirtschaftet werden kdnnen, die typischerweise durch ausgeprégte
Skaleneffekte gekennzeichnet sind.
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3 Die Einheit von Hoheit und Betrieb aus institutionenékonomischer Sicht

Die Waldwirtschaft produziert ein Biindel von &ffentlichen Giitern, die von der Gesell-
schaft bzw. staatlichen Behdrden nachgefragt werden. Aus institutionenékonomischer Per-
spektive lasst sich eine solche Tauschbeziehung als Prinzipal-Agenten-Beziehungen
beschreiben. Weil die Produktion éffentlicher Giiter mit positiven Externalititen verbunden
ist, fihren Entscheidungen der Waldbesitzer aber nicht automatisch zu einer wohlfahrtma-
ximierenden Bewirtschaftung von Waldressourcen. Zielkonflikte zwischen Prinzipal und
Agent sind somit vorprogrammiert. Staatliche Eingriffe in die Entscheidungen der Waldbe-
sitzer dienen daher der Handhabung von Zielkonflikten.

3.1 Institutionalisierte Kollusion zwischen Agent und Supervisor

Im Rahmen der skizzierten Prinzipal-Agenten-Beziehung tUbernehmen Revierforster die
Rolle so genannter Supervisoren. lhre Aufgabe ist es Waldbesitzer im Auftrag des Staates
zu beaufsichtigen und bspw. die Einhaltung von Ge- und Verboten zu tberwachen. Die
ursprunglich zweistufige Prinzipal-Agenten-Beziehung zwischen Staat und Waldbesitzern
verwandelt sich dadurch in eine dreistufige Prinzipal-Supervisor-Agenten-Beziehung.

Der Einsatz eines Supervisors ist fir den Prinzipal immer dann attraktiv, wenn der Super-
visor ber Vorteile bei der Kontrolle des Agenten verfiigt und vergleichsweise einfach si-
chergestellt werden kann, dass dieser seine Kontrollfunktion im Interesse des Prinzipals
austibt. Die Kontrollvorteile eines Revierforsters gegeniiber einer zentralen Forstverwaltung
sind offensichtlich: Die Einhaltung von Ge- und Verboten kann nur vor Ort wirksam kon-
trolliert werden. Lokale Prasenz und Kenntnisse der waldwirtschaftlichen Gegebenheiten
vor Ort sind folglich notwendige Voraussetzungen zur Ubernahme der Kontrollfunktion.
Diese Bedingungen lassen sich durch dezentrale Revierforster weitaus besser erfiillen als
durch Beamte einer zentralen Forstverwaltung. Offen sind jedoch die Kontrollanreize von
Revierforstern. Durch welche Mechanismen lasst sich sicherstellen, dass sie ihre Aufgaben
tatséchlich im Sinne des Prinzipals erfiillen und nicht etwa eigene Interessen verfolgen oder
gar mit dem Agenten zu Lasten des Prinzipals kolludieren? *°

Angesichts unklarer Supervisoren-Anreize stellt die Einheit von Hoheit und Betrieb ein
paradoxes Phdnomen dar. Durch die Zusammenlegung beider Aufgaben wird ja gerade der
Kontrollierte zum Kontrolleur. Die Kollusion zwischen Supervisor und Agent wird sozusa-
gen institutionalisiert. Wieso also l&sst der Prinzipal die Einheit von Hoheit und Betrieb
iiberhaupt zu? Uber welche alternativen Mechanismen kann er die Disziplinierung seiner
Supervisoren sicherstellen?

15 Die Probleme von Prinzipal-Supervisor-Agent-Beziehungen werden ausfiihrlich bspw. von Tirole 1986 analy-
siert.
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3.2 ,,Waldgesinnung* als Instrument der Interessenangleichung zwischen den beteiligten
Akteuren?

Eine mogliche Antwort konnte sich im ideologischen Uberbau® der Waldwirtschaft fin-
den. Es gibt vermutlich wenige Branchen bzw. Berufsgruppen, in denen einem Berufsethos
eine vergleichbare Bedeutung zukommt wie der ,,Waldgesinnung* in der Waldwirtschaft.
Dieser ausgeprégte Berufsethos kdnnte Bund und Kantonen die gesuchte Mdéglichkeit zur
Disziplinierung von Revierforstern und Waldbesitzern bieten.

Teilen Prinzipal, Supervisor und Agent die Werte und Normen einer guten Waldgesin-
nung, erhélt die Einhaltung dieses Regelwerks fiir sie einen Eigenwert. Die Akteure werden
daher die Ergebnisse waldgesinnungs-konformer Handlungsalternativen ceteris paribus
héher bewerten, als die Ergebnisse von Handlungsoptionen, die einer guten Waldgesinnung
zuwiderlaufen. Es kommt zu einer Angleichung der von den Akteuren verfolgten Ziele;
Zielkonflikte werden gewissermassen automatisch gedampft.'® Dariiber hinaus bieten die
Normen und Werte einer guten Waldgesinnung den erforderlichen Hintergrund fir die
Aufdeckung und Sanktionierung regelwidriger Handlungen auch bei jenen Akteure, die
diese Werte und Normen nicht teilen.”

Seine interessenangleichende Wirkung kann der Berufethos ,,Waldgesinnung“ umso bes-
ser erflillen, je weiter er unter den Akteuren der Waldwirtschaft verbreitet ist. In ihrer Rolle
als Prinzipal missten die Kantone und vor allem der Bund daher aktiv in die Verbreitung
dieses Berufsethos investieren. Dabei konnte der zentralisierten Ausbildung von Forstbe-
amten eine besondere Rolle zukommen.

3.3 Die zentralisierte Ausbildung von Forstbeamten als Filter fiir Waldgesinnung

ARROW 1973 hat als erster auf die Filterwirkung einer héheren Ausbildung hingewiesen.
Aufgrund dieser Filterfunktion bietet sich die Ausbildung von Forstbeamten geradezu an,
um eine breite Verankerung des Berufsethos in der Branche zu sichern. Durch eine starke
Betonung des Berufsethos im Rahmen der Ausbildung lasst sich ein solcher Filtermecha-
nismus gezielt installieren.

Fur Personen ohne Bezug zu den Werten und Normen des Berufsethos steigen die Kosten
einer waldwirtschaftlichen Ausbildung unter diesen Bedingungen stark an, da sie gezwun-
gen werden, sich in einer Welt fremder Normen und Werte zu bewegen. Verglichen mit
alternativen Mdglichkeiten nimmt die Attraktivitat einer waldwirtschaftlichen Ausbildung
fur diesen Personenkreis ab. Sie werden sich daher verstérkt anderen Fachgebieten zuwen-

16 Vgl. &hnlich auch Bonus 1986.

17 Vgl. zum Einfluss von Normen und Werten auf die Organisation von Tauschbeziehungen grundlegend
Williamson 1975; Ouchi 1980 sowie Uberblicksartig Picot/Dietl/Franck 2005, S. 61f.
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den. Umgekehrt sinken die Kosten einer waldwirtschaftlichen Ausbildung fiir jene Perso-
nen, denen die Normen und Werte des Berufsethos nahe stehen. Sie werden sich daher
vermehrt fur eine waldwirtschaftliche Ausbildung entscheiden. Der Berufsethos Waldge-
sinnung wird aufgrund dieser Selektionseffekte zum dominierenden Normen- und Werte-
system der Waldwirtschaft.

Wie stark die Betonung des Berufsethos im Rahmen der waldwirtschaftlichen Ausbildung
im Vergleich zu anderen Fachgebieten tatsachlich ausfallt, ist nicht systematisch untersucht
und liegt im Dunkeln. Indizien kann lediglich der individuelle Erfahrungsschatz bieten.

Offensichtlich ist hingegen, dass die fiir seine Verbreitung erforderlichen Rahmenbedin-
gungen in der Schweiz institutionalisiert sind. Die von Forstbeamten zu absolvierende Aus-
bildung ist gesetzlich vorgeschrieben.'® Sie erfolgt zentral an lediglich 3 Schulen: fir
Kreisforster an der ETH Zirich, fur Revierforster an den Bildungszentren Wald in Lyss
bzw. Maienfeld. Darlber hinaus unterhélt der Bund die ,,Koordinations- und Dokumentati-
onsstelle fur das forstliche Bildungswesen“ CODOC mit dem Ziel, die Qualitat des wald-
wirtschaftlichen Bildungsangebotes zu sichern.*®

3.4 Die Einheit von Hoheit und Betrieb als ,,verlangerter Arm* der Waldgesinnung

Folgt man der Uberlegung, dass die Interessenangleichung in der oben beschriebenen
Prinzipal-Supervisor-Agenten-Beziehung Uber einen starken gemeinsamen Berufethos her-
beigefiihrt wird, dann stellt die durch die Einheit von Hoheit und Betrieb institutionalisierte
Kollusion zwischen Supervisor und Agent auch aus Sicht des Prinzipals kein Problem mehr
dar. Vielmehr tragt die Einheit von Hoheit und Betrieb sogar zur Erweiterung des Einfluss-
bereichs des Berufsethos bei.

Die Gemeinden sind bei der Wahl ihrer Forstbetriebsleiter frei, grundsatzlich kdnnen also
auch Nicht-Forstleute die Betriebsleitung tbernehmen. Eine systematische Verankerung
des waldwirtschaftlichen Berufsethos bei Forstbetriebsleitern ist daher nicht sichergestelit.
Wollen Gemeinden jedoch die Vorteile der Einheit von Hoheit und Betrieb nutzen, sind sie
auf die Absolventen der drei staatlich kontrollierten Filteranlagen angewiesen. Die aus
Sicht der Gemeinden hohe Attraktivitit der Einheit von Hoheit und Betrieb stellt also si-
cher, dass auch Forstbetriebsleiter die Normen und Werte des Berufsethos teilen.

18 Vgl. Art. 51 (2) WaG.
19 Vgl. Koordinations- und Dokumentationsstelle fir das forstliche Bildungswesen (CODOC) 2005.
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C Schlussfolgerungen

Die vorangegangenen Uberlegungen machen deutlich, welche unterschiedlichen Interpre-
tationsmdglichkeiten das Phdnomen ,,Hoheit und Betrieb* zulasst.

Fur die Gemeinden bietet die Einheit von Hoheit und Betrieb in erster Linen eine Mdg-
lichkeit zur Ausschopfung von Skalen- und Verbundeffekten innerhalb des Forstreviers.
Privaten Waldbesitzern wird durch die Integration hoheitlicher und betrieblicher Aufgaben
hingegen eine transaktionskostengiinstige Beschaffung von ,,Waldbewirtschaftungsleistun-
gen“ maglich. Staatlichen Behdrden gelingt es mit Hilfe dieses Arrangements die vielfalti-
gen Kontroll- und Anreizprobleme bei der Bereitstellung éffentlicher Giiter zu entscharfen,
in dem sie die interessenangleichende Wirkung des Berufsethos ,,anzapfen®.

Erkauft werden diese Vorteile jedoch durch den weitgehenden Verzicht auf die Bewirt-
schaftung von Uber die Grosse einzelner Forstreviere hinausgehenden Skaleneffekten.
Forstunternehmer, die sich auf die Ausschdpfung derartiger Skaleneffekten spezialisiert
haben, werden durch die Einheit von Hoheit und Betrieb systematisch behindert. Der Preis,
der fiir die Einheit von Hoheit und Betrieb zu zahlen ist, schlégt sich daher insbesondere in
den Kosten der technischen Produtkion nieder. Er féallt immer dann besonders hoch aus,
wenn die Waldbewirtschaftung unter ,,Standardbedingungen® erfolgt, denn typischerweise
sind gerade Standardleistungen durch ausgepréagte Skaleneffekte gekennzeichnet.

Berucksichtigt man, dass Skaleneffekte bei der Waldbewirtschaftung im Wesentlichen
auf die rasante Mechanisierung wahrend der letzten ca. 25 Jahre zuriickzufiihren sind, dann
wird verstandlich, warum die Einheit von Hoheit und Betrieb in der Vergangenheit so er-
folgreich war. Es wird aber auch nachvollziehbar, warum die Integration von Hoheit und
Betrieb in den letzten Jahren zunehmend unter Kritik steht.
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Anhang

Rechtliche Rahmenbedingungen der Forstorganisation am Beispiel der Kantone Ziirich und Luzern.

Einteilung der Fl&chen
Forstkreise
Forstreviere

Anstellung des Forstpersonals
Kreisforster
Revierforster

Finanzierung
Forstkreise

Forstreviere

Zirich (ZH) Luzern (LU)
Kanton (Art. 51 (2) WaG) Kanton (8§ 37 (1) WaG LU)
Gemeinde (8§ 26 (1) WaG ZH) Kanton (8§ 37 (1) WaG LU)
Kanton (Art. 51 (2) WaG) Kanton (Art. 51 (2) WaG)*
Gemeinden (§ 26 (1) WaG ZH) Kanton (Art. 51 (2) WaG)*
Kanton (Art. 51 (2) WaG) Kanton (Art. 51 (2) WaG)
Gemeinde (8§ 30 (1) WaG ZH) mit Kanton (Art. 51 (2) WaG) mit Beitréa-
Beitrégen des Kantons zu den Ge- gen der Gemeinden zu den gesamten
samtkosten des Reviers (§ 30 (3) Besoldungskosten des Kantons

WaG ZH)

* gemeinsame Anstellung durch Kanton und Waldbesitzer im Einzelfall und auf vertraglicher
Basis moglich (§ 40 (1) WaG LU)
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