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Effizienz der Forstpolitik!
Von B. Bittig, Miihledorf BE Oxf.: 903

Einleitung

Im folgenden soll versucht werden, die von Bosshard skizzierte «politi-
sche Ohnmacht des Waldes» mittels theoretischer Uberlegungen zu analysie-
ren und Folgerungen fiir ein zukiinftiges Verhalten zu ziehen. Allerdings
muss gleich einleitend auf die Grenzen der Betrachtung hingewiesen werden,
stellen doch alle Arbeiten innerhalb der Forstpolitik als Wissenschaft Gedan-
kenmodelle dar, welche letztlich auf Abstraktion (Weglassung) und Isolation
(Variable werden zu Konstanten) der Wirklichkeit beruhen und ex-post-
Abliufe analysieren. Solche Gedankenmodelle konnen niemals Anspruch
auf absolute Richtigkeit erheben. Sie dienen jedoch der Verbesserung der
Entscheidungsfindung der Forstpolitiker.

Unter Politik kann ein Ziel-/Mittel-Komplex verstanden werden, deren
Realisierung sowohl Regierung als auch Verwaltung aktiv verfolgen (Kohn,
1978). Beide sind zu einem rationalen Verhalten verpflichtet. Rational ist das
Verhalten dann, wenn ein gegebenes Ziel mit minimalem Mitteleinsatz er-
reicht wird, bzw. bei gegebenem Mitteleinsatz ein mdglichst hohes Ziel reali-
siert wird. Diese letztere Variante entfdllt bei politischen Betrachtungen mei-
stens, da die Zielvorgabe mehr oder weniger explizite gemacht wird und der
Mitteleinsatz somit minimiert werden muss.

In der Schweiz ldsst sich das politisch-administrative System (PAS) wie
folgt gliedern: Parlament, Regierung, Verwaltung, politisch organisierte
Offentlichkeit (Verbinde, Parteien) sowie Regiebetriebe (Hotz, 1978, S. 541).
Diese Gliederung ist sowohl auf den Bund als auch auf die Kantone an-
wendbar.

1 Theoretischer Beitrag zum Aufsatz von W. Bosshard: «Zur Schwiche gehoren der
Mut und die Klugheit — oder die politische Ohnmacht des Waldes».

963



Beziehungen zwischen forstlicher Verwaltungseffizienz und
forstlicher Politikeffizienz

Der schweizerische Forstdienst kann auf eine iiber hundertjahrige Erfah-
rung zuriickblicken. Die Forstorganisation verfligt iiber gut ausgebildete
Fachleute auf allen Ebenen sowie iiber eine der schlagkriftigsten territorialen
Organisationen unter einheitlicher Bundesfithrung iiberhaupt. Die in Verfas-
sung und Forstpolizeigesetz vorgegebene Zielsetzung der Walderhaltung
konnte bis anhin weitgehend erreicht werden. Offenbar sind die vorhan-
denen Mittel zur Verwirklichung dieser Zielsetzung geniigend. Die Verwal-
tungseffizienz des Forstdienstes kann bei der Erfiillung dieser Aufgabe als
hoch bezeichnet werden (vgl. Jahrbuch der schweiz. Wald- und Holzwirt-
schaft 1976, S. 19f.). Weniger eindeutig ist die Analyse bei der Betrachtung
weiterer Zielsetzungen. In der Gesamtkonzeption fiir eine schweizerische
Wald- und Holzwirtschaftspolitik (Bern, 1975) sind trotz 102 Jahren forst-
licher Tédtigkeit Gefdhrdungen des Waldes signalisiert. Die von Hofer (1977)
aufgefiihrten instrumentellen Ziele werden teilweise schon seit Jahrzehnten
verfolgt, ohne dass bis anhin von einem durchschlagenden Erfolg gesprochen
werden konnte (z. B. Wildschadenproblem, Wald-Weide-Ausscheidung, Zu-
sammenlegungen zur gemeinsamen Bewirtschaftung). Offenbar stimmt die
Ziel-/Mittel-Relation nicht. Ursachen hierfiir sind sowohl die teilweise feh-
lenden Mittel als auch eine unklare oder politisch nicht tragféhige Zielformu-
lierung. Eine weitere Ursache liegt darin, dass nicht die Waldfldiche der
Schweiz, sondern die durch den Wald direkt oder indirekt betroffenen Per-
sonen fiir das forstpolitische Gewicht massgebend sind.

Bei der Analyse der Verwaltungseffizienz stellt sich die Frage, ob bei
Nichterreichung der Ziele die Verwaltung Einfluss auf die Politik nehmen
darf oder nicht. Diese Grundfrage wird in der Praxis oft mit dem Loyalitéts-
problem des Forstdienstes gegeniiber der Regierung in Zusammenhang ge-
bracht. Neuere Untersuchungen zeigen aber, dass auch grosse Teile der
Verwaltungsarbeit eminent politisch sind (vgl. Hotz, 1978, S. 54f. und die
dort angegebene Literatur):

«Die Verwaltung hat die gesellschaftliche Entwicklung zu beobachten
und Probleme moglichst frithzeitig zu erkennen. Auch wenn Wiinsche und
Anspriiche von externen Stellen formuliert werden (Initiativen, Motionen,
Postulate), so verbleiben der Verwaltung dennoch eminent politische Ent-
scheidungen iiber die Prézisierung der Fragestellungen oder die Abgrenzung
der Problemkomplexe. ... Im weitern hat die Verwaltung zusammen mit
der Regierung zu den einmal gestellten Aufgaben Programme und Ldsungs-
strategien auszuarbeiten. Dabei entscheiden sie z. B. dariiber, welche Alter-
nativen iiberhaupt zur Diskussion vorgelegt werden. Eng mit ihren politi-
schen Entscheidungen bei der Programmerstellung ist auch die Konsens-
erarbeitung verbunden. Regierung und Verwaltung haben gerade wegen der
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plebiszitiren Offnung des PAS in der Schweiz den Interessenausgleich zu
einem bedeutenden Teil selber zu organisieren und zu koordinieren. — Poli-
tische Entscheide sind natiirlich auch im Rahmen der Programmimplemen-
tation zu treffen.»

Aufgrund dieser Aussage sollte das Rollenverstandnis der eidgendssi-
schen und kantonalen Forstbeamten neu iiberdacht werden. Die von Boss-
hard erwdhnte «apolitische Berufsauffassung» muss aufgrund dieser Unter-
suchungen als berechtigte Kritik bezeichnet werden. Politisches Verhalten
und Loyalitdt sollten die Grundhaltung sein. Es stellt sich in diesem Zusam-
menhang die Frage, «... ob und wie die Biirokratie das Konfliktpotential in
einer Gesellschaft kurzfristig erhohen kann, dies mit dem Ziel, die Effizienz
zu sichern und jene heimliche Anhdaufung von Konfliktstoff zu vermeiden,
die moglicherweise langfristig die Konfliktverarbeitungsmoglichkeiten des
PAS und dariiber hinaus iibersteigen konnte» (Kirsch, 1978, S. 570).

Damit kann iibergeleitet werden zum Problem der Politikeffizienz. «Eine

Politik ist effizient, wenn

a) die angestrebten Ziele tatséchlich erreicht werden,

b) die Ziele mit geringstmoglichem Aufwand von volkswirtschaftlichen
Ressourcen erreicht werden und

c) Konflikte mit politikexternen anderen Zielen so gering wie moglich ge-
halten werden.

Werden Ziele nicht erreicht, so sprechen wir von Politikversagen. Wer-
den die Ziele nicht mit geringst moglichem Ressourcenaufwand erreicht, so
sprechen wir von Politikineffizienz. Fiihrt die Politik zu starken Zielkonflik-
ten mit andern Zielen, so sprechen wir von Politikinkompatibilitdt.» (Kohn,

1978).

Beispiele fiir Politikversagen aus dem forstlichen Bereich sind das Ge-
birgswaldproblem und die Finanzpolitik. Beim Gebirgswaldproblem ist die
Zielsetzung seit 100 Jahren klar; das erhoffte Resultat wurde jedoch vieler-
orts nicht erreicht. Die schweizerische Finanzpolitik der letzten Jahre demon-
striert gegeniiber der Forstwirtschaft in eindeutiger Art und Weise, wie unbe-
deutend die Forstpolitik in der allgemeinen Politik gewichtet wird. Aller-
dings ist ein solches Politikversagen nicht nur den Interessenvertretern des
Waldes zuzuordnen, sondern hier sind systemimmanente und methodische
Faktoren relevant.

Bei Forstpolitikineffizienz und -versagen kann weiter unterschieden wer-
den nach endogenen und exogenen Ursachen. So ist das apolitische Berufs-
verstdndnis vieler Forstleute und auch einiger Waldeigentiimer den endoge-
nen Ursachen zuzuordnen. Exogene Ursachen hingegen liegen in allgemeinen
politischen Entscheiden. Ein Fall von Politikinkompatibilitdat ist bei der
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Bodennutzungspolitik zwischen der Landwirtschaft und der Forstwirtschaft
vorhanden. Der damit verbundene Zielkonflikt fiihrt zu latenten Spannun-
gen zwischen diesen beiden Bereichen der Urproduktion.

Uber das allgemeine Politikversagen gibt es eine Reihe von empirischen
Untersuchungen, welche jedoch leider die Probleme der Forstpolitik nicht
miteinbeziehen (vgl. Heft 3/1978 der Schweiz. Zeitschrift fiir Volkswirtschaft
und Statistik). Immerhin kann festgehalten werden, dass das allgemeine Poli-
tikversagen forstpolitisch betrachtet hauptsdchlich exogene Ursachen auf-
weist und deshalb mit den Mitteln der Forstpolitik praktisch auch nicht be-
einflusst werden kann. In diesem Sinne kann die «politische Ohnmacht des
Waldes» teilweise auf die Stufe des «helvetischen Malaise» gehoben werden.

Methodisch muss auch das Problem der Effizienzmessung erwidhnt wer-
den, wo dusserst enge Grenzen bestehen. Letztlich sind in einer Demokratie
nicht die politische Effizienz, bezichungsweise die 6konomisch effizient pla-
nende Rationalitiat entscheidend, sondern die «sozial sanktionierende Ratio-
nalitdt» (Deitzel, 1965, S. 6).

Als wesentliche Aussage bleibt aber die Verpflichtung des politischen
Berufsverstiandnisses des Forstbeamten.

Moglichkeiten zur Abhilfe

Um in der Politik erfolgreich tétig zu sein, miissen folgende Bereiche
mit dem Tatigkeitsbereich des Politikers kongruent sein: Verantwortungsbe-
reich, Erfahrungsbereich, Bildungsbereich, Einflussbereich und Fiihrungs-
bereich (Kirsch, 1974). Ist diese Kongruenz nicht vollumféanglich vorhanden,
so kann sie durch Schulung erzielt werden. Eine erfolgreiche politische Beta-
tigung bedarf somit einer systematischen Aus- und Weiterbildung in all den
erwihnten Bereichen. Sind diese Voraussetzungen nicht gegeben, so ist eine
Politik dilettantisch (Frey, 1977). In der Theorie lassen sich folgende Pha-
sen der Politik unterscheiden (Paschl, 1968, S. 83ff.):

1. Politische Idee

2. Leitbild

3. Wahl der Instrumente

4. Entschluss iiber Einsatz der Mittel
5. Kontrolle

Wie lassen sich nun diese Erkenntnisse in die Tat umsetzen? Folgen wir
den Aufzdhlungen von Bosshard, so kann mit dem Schweizerischen Forst-
verein begonnen werden. Hier bestehen einerseits eine fehlende Uberdeckung
von Erfahrungs-, Einfluss- und Fiihrungsbereich zur praktischen Politik.
Andererseits fehlen aber auch ein verbindliches Leitbild sowie weitgehend
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die Instrumente fiir einen erfolgreichen politischen Einsatz. Die Kontrolle
wird wohl jahrlich anlésslich der Rechenschaftsablage versucht, in Ermange-
lung eines Leitbildes kann sie jedoch nicht effizient sein. Wegen seiner feh-
lenden politischen Betédtigung kann der Forstverein auch nicht zum PAS
gezdhlt werden.

Von der instrumentellen Seite her betrachtet, verfiigt das Bundesamt fiir
Forstwesen wohl iiber alle notwendigen Informationen, jedoch nicht iiber
geniigende personelle und finanzielle Mittel fiir eine erfolgreiche forstpoliti-
sche Tétigkeit. Weitere Schwichen bestehen, weil im komplexen Gefiige zur
Politik noch viele Fragen offen sind und vor allem eine aktive politische
Unterstiitzung von Parteien und politischen Organisationen praktisch fehlt.

Uber die andern Tréager der Forstpolitik, wie die Professur fiir Forst-
politik oder der Schweiz. Verband fiir Waldwirtschaft, soll hier keine Ana-
lyse gemacht werden, da der Verfasser dieser Zeilen nicht Mitglied dieser
Korperschaften ist. Die Moglichkeiten zur Behebung allfédlliger Engpisse
diirften aufgrund der bisherigen Ausfiihrungen gegeben sein.

Allgemein ist jedoch festzuhalten, dass sich alle am Walde interessierten
Biirger mit den damit zusammenhédngenden forstpolitischen Fragen ausein-
anderzusetzen hitten. Erfolgreiche Forstpolitiker miissen sich insbesondere
mit dem Problem des allgemeinen Politikversagens befassen. Dies ist nur
mittels einer aktiven Beschiftigung mit der Gesellschaftspolitik auf nationa-
ler, kantonaler und kommunaler Ebene moglich. Hier konnen auch wertvolle
politische Erfahrungen gesammelt werden. Die Motivation fiir eine solche
aktive Auseinandersetzung mit der Gesellschaftspolitik sollte eigentlich gege-
ben sein, da Walderhaltungspolitik und andere forstliche Zielsetzungen nicht
dem Walde fiir sich zu dienen haben, sondern letztlich dem Volke zugute
kommen miissen. Es darf einem Forstpolitiker deshalb nicht gleichgiiltig sein,
wie sich unsere Gesellschaft weiterentwickelt. Bei der forstpolitischen Beté-
tigung auf Stufe Gemeinde und Region besteht allerdings die Gefahr, dass
der Forstbeamte die gesetzlichen Restriktionen bei seiner politischen Betiti-
gung vermisst. Es handelt sich hier aber um ein 16sbares Fiihrungsproblem.

In der Schweiz ist die Interessenlage der Forstpolitik wegen der spezifi-
schen Eigentumsverhiltnisse nicht klar ersichtlich. Infolge des nur klein par-
zellierten Privatwaldes ist die Gruppe der Privatwaldbesitzer politisch nicht
organisiert. Faktisch wird die Forstpolitik vom schweizerischen Forstdienst
getragen. Da dieser jedoch der Verwaltung angehort, konnen die erwidhnten
Loyalitdtsprobleme gegeniiber den vorgesetzten Stellen auftreten. Eine forst-
politische Aktivitdt der Forstbeamten im Schweizerischen Forstverein und in
der Kantonsoberforsterkonferenz zwecks direkter Beeinflussung der Forst-
politik ist deshalb unumginglich. Die Gesellschaftspolitik wiederum sollte
durch stetige parlamentarische Vorstosse, Gesetzesvorlagen u. d. m. regel-
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maissig und beharrlich auf die anstehenden Forstprobleme aufmerksam ge- |
macht werden. Wertvolle politische Erfolge in den Kantonen sind als gute
Beispiele auszuwerten und von andern Kantonen, eventuell auch vom Bund,
zu iibernehmen. Ahnlich gelagerte Probleme bediirfen einer gesamtschweize-
rischen Koordinierung.

Zukiinftiges Vorgehen

Zur Beeinflussung der exogenen und endogenen Faktoren der Forstpolitik
empfiehlt sich ein Vorgehen auf drei Ebenen:

1. Horizontal. Der horizontale Gedankenaustausch zwischen Forstleuten
soll dazu verhelfen, einerseits gegenseitige Erfahrungen auszutauschen, ande-
rerseits aber auch die Verwaltungseffizienz zu erhohen. Besonders im Be-
reich von neuen Aufgaben ist es unerldsslich, auf der technischen Ebene
klare Zielvorstellungen zu haben und entsprechende Mittel von den iiber-
geordneten Behorden anzubegehren. Die notwendigen Instrumente hiezu
sind teilweise in Vorbereitung (Hofer, 1977). Vielleicht wiirde es sich sogar
lohnen, die Impulsgeber (Schweizerischer Verband fiir Waldwirtschaft, Bun-
desamt fiir Forstwesen) zu beauftragen, mittels Friihwarnsystemen (Rieser,
1978) Anderungen in politischen, sozialen und 6konomischen Bereichen mit
Hilfe von wissenschaftlichen Methoden zu ergriinden und den Entschei-
dungstrigern so friih als moglich bekanntzugeben.

2. Vertikal. Hier gilt es, durch gezielte Aufkldrungsaktionen von institu-
tionalisierten Trigern der forstlichen Offentlichkeitsarbeit die Politiker auf
Entwicklungen aufmerksam zu machen, die im Landesinteresse gefahrlich
oder unerwiinscht sein konnen. Der Forstdienst darf nicht auf seine techni-
sche Rolle fixiert werden. Da sich die Forstpolitik letztlich mit dem Wald
und den Menschen beschiftigt und der Wald auch fiir den Politiker optisch
eine leicht verstdndliche Materie darstellt, sollte es eigentlich nicht zu schwer
fallen, hier auch Langfristbetrachtungen einzubauen. Fiir Gebirgslander wie
die Schweiz konnen insbesondere Naturkatastrophen herangezogen werden,
um Langfristaspekte mit den politischen Entscheidungstrigern zu diskutie-
ren, fiir Forstprobleme Goodwill zu schaffen und entsprechende langfristige
Aktionsprogramme auszulosen. Das vertikale Engagement sollte sich aber
nicht nur auf die institutionalisierten Tréger beschrianken, sondern verlangt
letztlich auch ein politisches Engagement gegeniiber allgemeinen politischen
Fragen eines jeden verantwortungsbewussten Forstmannes.

Der interne vertikale Informationsfluss von den Kantonsoberforstern zu
ihren Mitarbeitern auf unterer Stufe diirfte vielfach noch verbesserungsfahig
sein. Insbesondere miissten Kreisforstingenieure und Revierforster systema-
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tisch iiber die Verhandlungen an der Kantonsoberforsterkonferenz orientiert
werden. Eine solche Informationspraxis gehort auch zu einem zeitgemassen
Fiihrungsstil.

3. Diagonal. Diese Kontakte sind zu verstehen als informelle Kontakte
ungeachtet der Stellung der einzelnen Akteure. Durch diese informellen Kon-
takte konnen Missverstindnisse abgebaut und Verstdandnis fiir politische wie
auch fiir forstliche Anliegen geweckt werden. Die diagonale Arbeit empfiehlt
sich vor allem auf Stufe Kanton, wo die politischen und verwaltungsméssigen
Verhiltnisse meistens informell beeinflussbar sind.

Schlussbemerkungen

Die vorliegenden Ausfilhrungen dienten der Strukturierung der von
Bosshard skizzierten Probleme. Wenn es gelingt, eine Diskussion iiber
die vermeintliche oder echte Schwiche der schweizerischen Forstpolitik aus-
zulGsen, so wire hier ein wertvoller Weg fiir die Uberleitung der Analyse
in ein konkretes Aktionsprogramm aufgezeichnet. Es darf jedoch nicht ange-
hen, dass die forstlichen Entscheidungstriger wegen ihrer beruflichen Uber-
lastung die nun gegebenen Impulse nicht aufgreifen. Berufliche Uberlastung
ist letztlich das Resultat entweder einer falschen Zielformulierung oder eines
ungeniigenden Mitteleinsatzes. Damit soll die bisher oft im stillen geleistete
wertvolle Arbeit an der forstlichen Front in ihrer Bedeutung nicht herabge-
mindert werden. Was heute fehlt, ist eine Zusammenfassung der Mittel unter
einheitlichem Willen zwecks Realisierung der grossen Aufgaben, welche vor
uns stehen.

Résumé

L’efficience de la politique forestiere

L’article a pour but d’analyser, sur la base de considérations théoriques,
I’«impuissance politique de la forét», esquissée par Bosshard, et de tirer des
conclusions sur la maniére dont il y aurait lieu de se comporter 4 I’avenir. La
politique est, en I'occurrence, comprise comme un complexe objectif/moyens,
dont aussi bien le gouvernement que ’administration doivent actuellement suivre
la réalisation. A l'aide de quelques exemples, I'auteur constate que, lors de la
conservation de la forét, le service forestier revét une haute efficience adminis-
trative. Malgré une politique forestiére pratiquée de facon active depuis plus
d’un siecle, d’autres objectifs n’ont été que partiellement atteints ou ne 1’ont pas
été du tout. On répond clairement par l'affirmative a la question de savoir si,
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en cas de non-réalisation des objectifs, ’administration peut ou non influencer
la politique. Des recherches récentes montrent qu’une grande partie du travail
administratif a un caractére éminemment politique. L’efficience administrative
dépend toutefois dans une large mesure de l'efficience politique. On peut ainsi
constater que la politique forestiére n’a pratiquement aucun poids dans la poli-
tique générale. On indique par conséquent des possibilités de pallier cette
situation. On s’adresse en I’occurrence principalement aux soutiens de la politique
forestiere (Société forestiere suisse, Office fédéral des foréts, Association suisse
d’économie forestiere, de méme que Conférence des inspecteurs cantonaux des
foréts). Enfin, 'auteur énumeére quelques possibilités d’influencer la politique
forestiere. Traduction: I. Miiller
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