~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Ruppert, Chantal

Research Report

Der kommunale Forstbetrieb im Spannungsfeld von
Gemeinwohlorientierung und Erwerbswirtschaft: Eine
institutionenékonomische Analyse, empirische Studien und
Handlungsempfehlungen

Schriften aus dem Institut fiir Forstokonomie, No. 28

Provided in Cooperation with:
Chair of Forestry Economics and Planning, University of Freiburg

Suggested Citation: Ruppert, Chantal (2006) : Der kommunale Forstbetrieb im Spannungsfeld

von Gemeinwohlorientierung und Erwerbswirtschaft: Eine institutionenékonomische Analyse,
empirische Studien und Handlungsempfehlungen, Schriften aus dem Institut fir Forstékonomie,
No. 28, ISBN 3980673693, Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg, Institut fir Forstdkonomie, Freiburg
i. Br.,

https://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:bsz:25-opus-28025

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/58311

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:bsz:25-opus-28025%0A
https://hdl.handle.net/10419/58311
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

A

Chantal Ruppert

Der kommunale Forstbetrieb im
Spannungsfeld von Gemeinwonhl-

orientierung und Erwerbswirtschaft

Eine institutionen6konomische Analyse,

empirische Studien und Handlungsempfehlungen

Schriften aus dem Institut fUr Forstbkonomie
der Universitat Freiburg

Band 28



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme
Chantal Ruppert

Der kommmunale Forstbetrieb im Spannungsfeld von Gemeinwohlorientierung und
Erwerbswirtschaft

Eine institutionenbkonomische Analyse, empirische Studien und
Handlungsempfehlungen

Schriften aus dem Institut fUr Forstbkonomie der Universitdt Freiburg,
Band 28

ISBN 3-9806736-9-3

Dissertation an der Forstwissenschaftlichen Fakult&t
der Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg

© Verlag des Instituts fur Forstbkonomie der Universitdt Freiburg,
Prof. Dr. Gerhard Oesten

Tennenbacher Str. 4, 79106 Freiburg im Breisgau

Homepage: www.ife.uni-freiburg.de

1. Auflage, 2006

Alle Rechte vorbehalten.

ISBN 3-9806736-9-3



Die vorliegende Arbeit entstand
mit finanzieller UnterstUtzung durch:

Deutsche Bundesstiftung Umwelt

Gefordert durch das
Stipendienprogramm der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt

DBU C

Deutsche Bundesstiftung Umwelt

Ein Druckkostenzuschuss wurde durch die
Georg-Ludwig-Hartig-Stiftung gewdhrt



Meinem Vater und meiner Gro3mutter



Vorwort

In diesen reformreichen und krisenhaften Zeiten riicken kommunale Forstbetriebe
in Deutschland seit den letzten Jahren verstirkt in das Blickfeld vieler Akteure und
wurden zum zentralen Untersuchungsobjekt der vorliegenden Arbeit. Von der Idee
bis zur Fertigstellung der Studie haben mich viele Menschen begleitet und zum
Gelingen dieser Arbeit beigetragen.

An erster Stelle danke ich meinem Doktorvater Prof. Dr. Gerhard Oesten dafiir,
dass er meine Arbeit mit grolem Engagement begleitet hat und mir den Freiraum
gab, meine Ideen eigenstindig zu entwickeln und umzusetzen. Er stand immer und

uneingeschrinkt mit Unterstiitzung und Ratschligen zur Seite.

Dr. Ulrich Schraml ist ganz herzlich fiir seine Bereitschaft zu danken, das Zweitgut-
achten zu dieser Arbeit zu erstellen.

Besonderer Dank gilt der Deutschen Bundesstiftung Umwelt fiir ihre finanzielle
Foérderung, namentlich auch meinem Betreuer, Dr. Jan Peter Lay, fir seine Untet-

stutzung.

Zum Entstehen der Arbeit haben dariiber hinaus einige Personen beigetragen;
insbesondere danke ich ganz herzlich Karl-Heinz Leonhardt fir seine Geduld bei
der sprachlichen Uberarbeitung, Angelika Weidner, fiir uneingeschrinkte
Unterstiitzung in mehr als einer Hinsicht; Dr. Achim Schliiter, der stets zu
theoretische Auseinandersetzungen bereit war; Mario Eisenbarth fiir sein Coaching
bei der Erstellung der Grafiken, Michael Memmler, mit dem ich auf die Suche nach
dem Gemeinwohl ging, sowie Dr. Georg Winkel fiir so manche kritische Anregung.
Meinen Institutskollegen ist fiir das positive Umfeld zu danken, in dem ich arbeiten
durfte.

Fir weitere inhaltliche Anregungen danke ich Prof. Dr. Hansjirg Steinlin, Dr.
Michael Flitner, Martin Hostettler, Dr. Peter Deegen und Prof. Dr. Louise

Fortmann.

Zudem mochte ich den vielen Betriebsleitern und kommunalen Akteuren fur die
stets offene und freundliche Zusammenarbeit danken - besonders den Mitarbeitern
der Kommune Uelzen, Herrn Artur Riggert und Herrn Thomas Goéllner, von

denen ich viel gelernt habe.



Auch den Mitarbeitern der Waldbesitzerverbinde, der Gemeinde- und Stidtebiinde
und Ministerien gilt mein Dank fiir ihre Unterstiitzung bei der Suche nach Betrie-
ben und bei der Datenerhebung.

Schlieflich méchte ich meiner Familie, die mich stets und ohne Einschrinkungen
unterstutzt hat danken — eine Familie, wie man sich keine bessere wunschen
kénnte. Ohne Dennis Fortun, der mich Tag flr Tag bei dieser Arbeit begleitet hat,

wire sie in dieser Form nicht méglich gewesen.

Freiburg, im Juli 2006 Chantal Ruppert



Inhaltsverzeichnis 1

— Inhaltsvergeichnis—

InhaltsverzeiChmis ... 1
Abbildungsverzeichnis | %4
Tabellenverzeichnis \ 214
Zusammenfassung 1
| Einleitung 15
Problemstellung und ZielSEIZUNG. ............ccueeeueeecueeeiuienciieeieesieeeiieesieeniaeens 15
Wissenschaftstheoretische Einordnung ..............c.ccccoceveeviecincencecnneennnnns 17

2.1 MethodologiSCher ZUZang .........ccoeeveeriieiirienienienieeieeie et 17

2.2 Theoretischer Bezugsrahmen ..............cccocieiiiiiniininniniiicccccee 18

23 MEhOIK ...t 20

24 Stand der FOrsChung.........c.coceeieiiiiiiiiiiiiicceeeeeeeee e 23
Gang der UNIETSUCHUNG ...........oeeeueeeiieeieeiiieeieesieesveesveesveesseesevesnsseenanees 28

II Rahmenbedingungen fiir das Wirtschaften kommunaler Forstbetriebe......31
Kommune und kommunale WaldWirtSCRAft ...........cceeecvvevceeecieeeiieeiieeieeene, 31

1.1 Ausgangslage zum kommunalen Waldeigentum in Deutschland ............ 31

1.2 Die geschichtliche Entwicklung.........ccccecverieniiniininncnnciiinieneeniceee 45

1.3 Rechtliche Rahmenbedingungen.............ccccoceeienieiiiiinniiicncnicceee 57

1.4 KommunalStruKturen ...........occeeeeiecieiiiniinininiieeecene e 72

1.5 Einbindung der Waldwirtschaft in die Kommunalstrukturen................... 88

1.6 Kommunale Finanzwirtschaft ..........ccccceeviiiiiiiiiiiiiiiiiceciceeeee 94

1.7 Einbindung der Waldwirtschaft in die kommunale Finanzwirtschaft....102

1.8 Organisationsmoglichkeiten von Aufgabenbereichen und deren Steuerung

1N KOMMUNEN......oiiiiiiiiiiiiicc e 109

1.9 Organisationsmoglichkeiten von Aufgabenbereichen und deren Steuerung

fiir kommunale Forstbetriebe ............cccooeviiiniiiiiiiiiiiinicicecccee 131

1.10 Schlussbetrachtung: ,,Die KOMMUNE hat die Wahl*“......................... 144
Konzepte, Problembereiche, Losungsansiitze — Uberlegungen zur Umsetzung

der Gemeinwohlverpflichtung auf kommunale Forstbetriebe .................... 148

2.1 Problembereiche und Konzepte ,,des Gemeinwohlbegriffes”................ 148

2.2 Gemeinwohl im forstlichen SeKtor ... 154



11 Inhaltsverzeichnis
2.3 Umsetzung der Gemeinwohlverpflichtung auf kommunaler Ebene:
Normatives Grundkonzept der kommunalen Gemeinwohlermittlung... 157
24 Institutionen zur Gemeinwohlsicherung............cccccoccceviiiiniinennnnn, 161
2.5 Schlussbetrachtung: ,,dem GEMEINWOHL verpflichtet”.................... 170
3 Zwischenergebnis: Institutionelle Rahmenbedingungen kommunaler
FOTSIDEITIEDE. ...t 172
III  Mogliche Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe................. 177
1 FOTSCRUNGSPTOZESS ..coeveeeeiieeiieeiieeieeeiee et e siteeteeetee e e sbeesaeesnbaesseeennes 177
1.1 Wechselspiel von Empirie und Theorie..........cccoeceirvieiniiiiniieenieenieennee. 177
1.2 Forschungsdesign der empirischen Untersuchung .........c..ccoccevceeneenenns 180
2 Explorative Studie zu den ausfindig gemachten Praxisbetrieben.............. 189
2.1 Ziel der UntersuChUNE ......cocueveiriieniiiiieieniereesceieee et 190
2.2 Auswahl des InterviewWpartners.............cceecueveereeneenieenieneeneeneeneenens 191
23 Methodenwahl ..o 191
24 Durchfiihrung der Gespridche und Aufbereitung ............c.cccoceveeninnnnns 194
2.5 AUSWEITUINE ...cnveintienieinieeie ettt sttt ettt ette st e sb e b e esbeeatesaeeseeesaeenaeenneeas 194
2.6 Kritische Reflexion der Methodik ...........cccccoienieiiiiiiiiniininieieies 196
2.7 EIZEDNISSE «.nvveniiiiieiieieeie sttt 197
3 Institutionendkonomische Analyse der Organisationsstruktur .................. 202
3.1 Methodisches Vorgehen und Aufbau des Abschnittes ..........cc.cceeueeueenes 203
32 Vorrangiger Analyserahmen: Die Theorien der Neuen
Institutionendkonomik...........ccecveviirinininiiiiiciciceeeeeeen 207
33 Theorie der Verfiigungsrechte (Property Rights Theory)..................... 210
34 Agency-Theorie (Agency Theory) ......cccceverienieneenennenieneeneeneeiens 243
3.5 Transaktionskostentheorie (Transaction Cost Economics).................... 300
3.6 Zusammenfassung und Erkenntnisgewinn: Erarbeitung eines
Entscheidungsrahmens ............ccoccoouieiieiiiiiinienieececeecneceeeeees 345
4 Zusammenschau der Ergebnisse der explorativen Interviews und der
Ergebnisse der theoretischen Analyse ................ccccccceeeeeccncecnceenieeneenncnn. 360
5 GruppendiSKUSSIONEN............c..ccuccuecuiriininiiieieieieicieseee e 365
5.1 Kurzeinfiihrung in die Methodik ...........ccocevieiiiiiiiiiiiniiieiees 365
5.2 Anwendung in der vorliegenden Arbeit ..........cccceveeveiviniiiniinieninnens 367
53 EIZEDNISSE ..ot 380
54 Bedeutung der Ergebnisse fiir die Komponente des

Entscheidungsrahmens ............ccooieeieeiiieniiiniieniee et 427



Inhaltsverzeichnis 11T

v

\Y%

VI

VII

A W N

Problemzentrierte Leitfadeninterviews mit Entscheidungstrigern............. 434
6.1 Anwendung in der vorliegenden Arbeit.........cccccecuevienieneencnnenncnnene. 435
6.2 EIgEDNiSSe ....oouviiiiiiiiieiicece e 445
Bedeutung fiir die Komponenten des Entscheidungsrahmens............ccccceceeeennee. 466
Fallstudien zum politischen Entscheidungs- und Umsetzungsprozess ....... 472
7.1 Kurzeinfithrung zum Forschungsansatz.........c...cccccecvevieneencnncnncnnene 473
7.2 Anwendung in der vorliegenden Arbeit..........ccecceevvieeiiiinienieiiniienneen. 474
7.3 Fallstudie Morbach ...........ccoeivieieiiiiiiiiniinicccec s 479
7.4 Darstellung Fallstudie LUBEcK ...........ccccooieiiiiiiiiniiiiiccccece 497
7.5 Bedeutung der Ergebnisse fiir die Komponenten des
Entscheidungsrahmens............cccoociniiniiiiiiiiniieieneeeeccce e 521
Zusammenfassung und Schlussfolgerung: Zusammenspiel der Ergebnisse527
8.1 Die Triangulation .........cccceeeeiiiiiiiiiiiiienieieeeeee e 528
8.2 Ergebnisse der Triangulation im Hinblick auf die Komponenten des
theoretischen Entscheidungsrahmens..............cccooceeiiiiniininninncnnene 533
8.3 Ergebnisse der Triangulation im Hinblick auf Aspekte jenseits der
Komponenten des Entscheidungsrahmens und die Nutzung des
theoretischen Entscheidungsrahmens.............cocevoveviiniiniencnncnncnnene. 551
8.4 Anwendung des Entscheidungsrahmens ............ccccceceveeniencnninncnnene. 554
Schlussbetrachtung: Kommune, Gemeinwohl und Entscheidungen .......... 560
Zusammenfiihrung und Schlussfolgerung................ccccccocevvveveecvnccnnncnnnn. 560
Zusammenfassung konkreter Empfehlungen zur Gestaltung der
Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe ................................. 582
Ausblick und weiterer FOrschungsbedarf.............ccouvueveeevcvenceenieenennenns 600
Summary 603
Literaturverzeichnis 615
Anhang 663
Abgrenzung von Korperschaftswald und Kommunalwald.......................... 663
Kommunen in DeutSChIand................occcoovvueevceiiniiiiniiiiniiiniiienieeeeesieee 666
Baumklassen und Baumgruppen .............ccueeeueerceencueesireenieenieesresssesnenes 668
Kostenberechnung der staatlichen Angebote fiir die Kommune................. 676



v

Inhaltsverzeichnis

O S0 N O

11
12

Kurze Darstellung einiger Waldbewertungsmethoden in kommunalen

FOTSIDOITIODEN. ...ttt 682
Leitfragen zu Forstbetrieben in ,,besonderen‘ Rechtsformen................... 688
Ausfindig gemachte Betriebe in alternativen Organisationsstrukturen..... 691
Untercodes zu den explorativen Telefoninterviews................ccccoeeeueeunne. 698
Verwendete Fachwirter: (sinngemdif3e) ,, Ubersetzungen*....................... 704
TREMENDEFCICRE ..ottt 707
Zielvereinbarung Stadtforst XY .......ccueeveeeeeeeiiienieesiseseeeeieeeneeeieessvee s 708

Quellen ZUu TADEILE 6 ..........c.ooeueiiiiiiiiiiiieiiieeeet et 709



Abbildungsverzeichnis Vv
— Abbildungsverzeichnis —

Abbildung 1: Ebenen der sozialwissenschaftlichen Analyse nach

WILLIAMSON 2000 S. 597, gekiirzt und verdndert......ccccuuuneerrennnne. 19
Abbildung 2: Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche: Gesamtiiberblick .........ccoeiiiiiiiiiiiiiinini. 23
Abbildung 3: Die unterschiedlichen Verwaltungsebenen in Deutschland ............. 73
Abbildung 4: Anordnung der Landesbeh6rden in Deutschland aus Artikel

Landesbehorde. In: Wikipedia, Die freie Enzyklopidie.

Bearbeitungsstand: 14. Juni 2006.........coeeveeniiiiiniiiiiiiniiniinieninneennnn. 83
Abbildung 5: Anordnung der Landesbehérden im forstlichen Bereich................... 91
Abbildung 6: Systematik der Gliederung des Haushalts aus SCHULER (1996

S 84 i e e 102
Abbildung 7: Systematik der Gruppierung des Haushalts aus SCHULER

(1996 S. 86) cevvrruunieiiiiriiiiiiiieieeeiiiii e et e e et e e e e e e aa e 103
Abbildung 8: Prinzip der Haushaltssystematik fiir den Gemeindeforstbetrieb

aus SCHULER (1996 S. 88) .cccuuuuiiiiiiiiiiiiiiieneeeetitieeeeeeenniiiieeees 104
Abbildung 9: Grundaufbau der forstlichen und betriebswirtschaftlichen

Planungs- und Rechnungssysteme (aus SCHULER 1996 S. 146)..... 106
Abbildung 10:  Einteilung der 6ffentlichen Einrichtungen von Kommunen (aus

CRONAUGE/WESTERMANN 2003 S. 34 in leicht verinderter

FOrm) oevuuiiiiiiiiiiii e e 110
Abbildung 11: Leitbild-Erweiterung der Kommunen aus BANNER (2005 S. 2

oS3 S B 7 e 131
Abbildung 12: In Deutschland diskutierte Moéglichkeiten mit verschiedenen

Schnittstellen fiir eine alternative Organisationsstruktur ................ 147

Abbildung 13

Abbildung 14:

Abbildung 15:

Abbildung 16:
Abbildung 17:

Abbildung 18:

Abbildung 19:

Abbildung 20:

potufen der Entscheidungsfindung* (mit Elementen aus
EICHHORN 2001 und EKARDT 2004)......ccccutuiiieniiiniiiiniiennenennnnn. 159
Zusammenwirken der unterschiedlichen Ebenen bei der

Erstellung eines Ziel- und Auftragssystems fiir kommunale

Forstbetriebe ....ouuiiniiiiiiieiei 174
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche.....ccoviuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiirc e 177
Verinderung der Arbeitshypothese im Forschungsverlauf.............. 179

»Grundfragen am Anfang des Forschungsdesigns* (Schaubild

nach MEYER leicht verdndert) ...cc.cvveuuiiiuiiiniieniiiiiniiinniniieinennn. 180
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen Forschungsbe-

reiche: Explorative Studie zu den ausfindig gemachten

PraxisShetrieben e ittt et aeaae 189
Kodierungsverfahren in Anlehnung an GLASER/LAUDEL
(2004 S. 42) modifiziert und erweitert......ceeuuueieiiniiiiiiiiiniiiiiineniaans 196

Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen
Forschungsbereiche: Theoretische Analyse.....cccocevvuuiiiiiinniiinnnnnnnnn. 202



VI Abbildungsverzeichnis
Abbildung 21:  Modellhaftes Beispiel fiir die Verdiinnung von

VerflgungsreChten .....oviuviiiiiiiiiiiiiiiiiiii e e 214
Abbildung 22:  ,,Kommunale* Prinzipal-Agenten-Kette ....c.cceevvrirrrininiinininiinnnnnnnnn. 259
Abbildung 23:  Grundlegende Entscheidung der Kommune: Hierarchie,

Abbildung 24:
Abbildung 25:
Abbildung 26:

Abbildung 27:

Abbildung 28:
Abbildung 29:

Abbildung 30:

Abbildung 31:

Abbildung 32:

Abbildung 33:

Abbildung 34:
Abbildung 35:
Abbildung 36:

Abbildung 37:

Kooperation oder Markt? (Kursiv: Beispiele aus der Praxis) ........... 322
Beispiele fiir Kombinationsmadoglichkeiten von Betriebsleitung

und Organisationsform kommunaler Forstbetriebe ..........ccceeeeeene. 325
Beispiele fiir institutionelle Elemente von Kontrolle zu

T3 45 T 348
Stark vereinfachtes Schema zur Entscheidungsfindung der
Organisationsstruktur kommunaler Forstbetriebe ......................... 349
Zusammenhang zwischen Situationsvariablen,

Einflussfaktoren, institutionellen Elementen und
Organisationsstruktur

Betrachtungsrahmen ......c..cveeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniii e

Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche: Explorative Studie zu den ausfindig

gemachten Betrieben .....ooouuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 360
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche: Gruppendiskussionen mit

SchliiSSEIPEerSONEN c.uuiviieiiiiiiiiiriiiieierie et certe e e raee e 365
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche: Problemzentrierte Leitfadeninterviews

mit Entscheidungstragern ........ooeieiiiiiiiiiniiiiiin e, 434
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen

Forschungsbereiche: Fallstudien zum politischen

Entscheidungs- und Umsetzungsprozess .....ccceeeeeruneeernnnneennnnnennn. 472
Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen Forschungsbe-

reiche: Modifizierung des Entscheidungsrahmens anhand der

Triangulationsresultate...ccoeeeiiiuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiei e e 527
Triangulation verschiedener qualitativer Methoden (aus FLICK

2004 S. 41).uciiiiiiiiiiiiiieeieerii e e e e et e e eeeaae 529
Zusammenwirken der unterschiedlichen Ebenen mit
Kapitelzuordnung .....coevueiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 561
Leitbild-Erweiterung der Kommunen (aus BANNER 2005 S. 2,
KOMPLEtt)eeuuniiiiiiiiiiiiiiiiiiieii ettt e e e eea e ea 567

Verinderung der Arbeitshypothese im Forschungsverlauf:
Ergebnisdarstellung .....ccceeviviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinine e, 580



Tabellenverzeichnis VII

— Tabellenverzeichnis —

Tabelle 1: Waldflichen der Koérperschaften und Anteil an der

Gesamtfliche nach Bundeslindern ......ccoouuiiiiiiiiiiiiiiiinininininnnnnn,
Tabelle 2: Waldbesitzende Kommunen nach Gréenordnungen
Tabelle 3: Durchschnittlicher Waldbesitz der Kérperschaften, errechnet

aus den Angaben des Testbetriebsnetzes 2003..........cccevveeirninnnnnn. 34
Tabelle 4: Einschlag Koérperschaftswald in Deutschland 2004 (ausgewertet

aus den Unterlagen des Statistischen Bundesamtes 2004)
Tabelle 5: Reinertrag im Kérperschaftswald 2003 und 2004
Tabelle 6: Betriebsleitung im Kommunalwald .......ccoouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniininnnnn
Tabelle 7: Revierleitung in BW, RP SN und TH mit Quellen........c..ccccuuuuenenn...
Tabelle 8: Ubersicht iiber Anzahl und Fliche zertifizierten

Kommunalwaldes ......ooeuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie e 39
Tabelle 9: Bedeutende Rechtsgrundlagen fiir Kommunen und ihre

Forstbetriebe «...ovuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 57
Tabelle 10: Grundsitze der Auftragsvergabe im GWB aus WEGENER

7201 ) O PPN 64
Tabelle 11: Zentrale Elemente des NPM zusammengefasst in Anlehnung

an DAMKO"WSKI/PRECHT (1995 S. 80), STICKLER (2000 S.

43), SCHROTER/WOLLMANN (2001) .....ccevvrmrmmmmmmmemmmmmnnneennenennnn 121
Tabelle 12: Moglichkeiten der Bindung der Betriebsleitung an die

KOommUNE....coiviiiiiiiiiiiiiii e
Tabelle 13: Uberblick zu Rechtsformen kommunaler Forstbetriebe
Tabelle 14: Kooperationsformen ......oovvveieiieiiiiiiiriiinieniiniiiin et
Tabelle 15: Merkmale des problemzentrierten Interviews nach

HELFFERICH (2005 S. 33 aus Ubersicht 2) .....coeivviiiiininnirnnnnnn. 185
Tabelle 16: Vergleichender Uberblick der empirischen Erhebungen ................ 188
Tabelle 17: Charakteristika der Methodik zur explorativen Studie ............eeueeee 190
Tabelle 18: Leitfragen zu den problemzentrierten Interviews der Vorstudie ..... 193
Tabelle 19: In der Praxis benannte Voraussetzungen fiir die Wahl einer

alternativen Organisationsstruktur.......eeeeeieeiiiiiiiiiiiiiiieiiceeeee 198
Tabelle 20: In der Praxis benannte Reorganisationsziele bei der Wahl einer

alternativen Organisationsstruktur....cccvevueiiiiiiiiiiniiiiiiiiniinininnennn 198
Tabelle 21: In der Praxis benannte Abwigungskriterien bei der Wahl einer

alternativen Organisationsstruktur.......eeeeiieeeiiiiiiiiiiiiiieiieeeeei, 199
Tabelle 22: In der Praxis benannte Aspekte, die bei der Wahl einer

alternativen Organisationsstruktur zu beachten sind............ccceeueeee 200
Tabelle 23: In der Praxis benannte Ziele in Verbindung mit dem

FOrStDEtIIED eueieeiiniiiiiieiiieieieeeireeeeeneneeeeaeeesnsesasnseaeasasnsnsasasnsnnnns 200



VIIL

Tabellenverzeichnis

Tabelle 24:
Tabelle 25:

Tabelle 26:
Tabelle 27:

Tabelle 28:

Tabelle 29:

Tabelle 30:

Tabelle 31:
Tabelle 32:

Tabelle 33:
Tabelle 34:
Tabelle 35:
Tabelle 36:

Tabelle 37:

Tabelle 38:
Tabelle 39:

Tabelle 40:
Tabelle 41:

Tabelle 42:

Tabelle 43:

Tabelle 44:

Tabelle 45:
Tabelle 46:

Tabelle 47:
Tabelle 48:
Tabelle 49:

Tabelle 50:

Gliederung und Inhalte des Abschnittes 3.3. ......ccovviniiinininiinnnnnnen. 211
Einschrinkungen der Verfiigungsrechte durch das

institutionelle Umfeld........coviriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiiniiiinericenee, 223
Inhalte der Verfiigungsrechte auf kommunaler Ebene.................... 225
Aufteilung des Verfiigungsrechtsbiindels bei der Status-quo-
OrganisationSStruKtUL ....cviuiiiiiiiiiiiiiiiii e 227
Gliederung und Inhalte des Abschnittes 3.4. .....ccoovvnniiininiinnnnnnnnn. 246

Gestaltungsempfehlungen zur Verringerung von Agency-
Problemen nach PICOT et al. (2005 S. 77; stark gekiirzt,
erginzt und modifiziert) ........oooeiiiiiiiiiiii 249

Vertragliche Beziehungen zwischen Kommune und
MaANAGEMENT wuuivuiiiiiiiiiiiteitiieeie et etiereieeeteeeteetteeeteerteesaneesaneenns

Gliederung und Inhalte des Abschnittes 3.5. .
Beispiele fiir Kontrollstrukturen in Anlehnung an PICOT (1991

S.340) ceiiiiiiiee e s e e s 306
Systematisierungsmoglichkeit von Transaktionskosten.................. 312
Quantifizierbarkeit von TransaktionskoSteN...ccouveureereeenrenrncennernnnns 314
Maogliche Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe....... 324
Eratbeitete Systematik der Transaktionskosten aus Abschnitt

T8 072U PPN 327
Produktionskosten der Organisationsinderung und
Absicherungskosten aus Sicht der Kommune ...........coeoeiiiiiiinnniiii... 328
Merkmale von Transaktionen aus Abschnitt 3.5.2 ........ceiieeeiennnne. 329

Ubersicht einiger Eigenschaften der Theorie der
Verfiigungsrechte, Transaktions-kostentheorie und Agency-
Theorie im Vergleich mit Elementen aus PICOT et al. (2005 S.

T42) e e e e e 345
Ubersicht der institutionellen Elemente ......ceeeveerveerueeruessuesseessuennes 355
In der Praxis benannte Voraussetzungen fiir die Wahl einer
alternativen Organisations-struktur......coevuueiviiiiiiirnininiinininneninnnenn. 361
In der Praxis benannte Reorganisationsziele bei der Wahl einer
alternativen Organisationsstruktur....cceveeveieieiiiiiiiinininienininieninnnenn, 361
In der Praxis benannte Abwigungskriterien bei der Wahl einer
alternativen Organisationsstruktur....ccoveveeieieiiiiiiiiiniiiniiniiinieninnnenn, 362
In der Praxis benannte Aspekte, die bei der Wahl einer

alternativen Organisationsstruktur zu beachten sind............cccceeeil 363
Charakteristika der durchgefithrten Gruppendiskussionen............. 367

Leitfaden zur Gruppendiskussion mit der Codezuordnung der
zu tiberpriifenden Komponenten.....cooeuceveieiiiiiiiiiiniiiiininiinininnennn,

Zusammensetzung der Diskussionsgruppen

Gesamtablaufplan der Gruppendiskussionen

Codierung ,,Verteilung der Verfiigungsrechte: speziell das
Recht Ziele zu definieren und deren Erreichung zu
KoNtrollieren® . .o ittt 381

Stellen der ZieldoOKUMENtAtiON v.vuverieiinrererereeerereseeseeresesecsseesasses 382



Abbildungsverzeichnis IX

Tabelle 51:
Tabelle 52:
Tabelle 53:
Tabelle 54:
Tabelle 55:

Tabelle 56:
Tabelle 57:
Tabelle 58:
Tabelle 59:
Tabelle 60:
Tabelle 61:
Tabelle 62:
Tabelle 63:
Tabelle 64:
Tabelle 65:
Tabelle 66:
Tabelle 67:
Tabelle 68:
Tabelle 69:
Tabelle 70:
Tabelle 71:
Tabelle 72:
Tabelle 73:
Tabelle 74:
Tabelle 75:
Tabelle 76:
Tabelle 77:

Tabelle 78:
Tabelle 79:
Tabelle 80:

Tabelle 81:

Tabelle 82:
Tabelle 83:

Tabelle 84:
Tabelle 85:
Tabelle 86:

Tabelle 87:

Entstehung der Ziele .....coeuueiiriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniiii e,

Interne Kontrollinstanzen

Codierung ,,Verteilung der Verfiigungsrechte: sonstige*

Codierung ,, Wohlfahrtsverluste/ Transaktionskosten®..................
Codierung ,,Marktliche Eigentumssurrogate durch

W etthbeWerb . oiuiniiiiiiiiiiiiiiieii et 390
Codierung ,,Produktionskosten einer Organisationsinderung* ...... 391

Arten von Entscheidungsfindungskosten

Codierung ,,Beeinflussungskosten ....
Codierung ,,Absicherungskosten®........ccccceerviiiiiiiiiiiiiniiniiienninennn.
Codierung ,,sonstige Erhaltungskosten® ........ccccoeevviniiiinininiinnnnnnenn.
Codierung ,,verbleibende Wohlfahrtsverluste®........c.ccouvevrniinnninnnnnns

Codierung ,,Monetire Anreize“...

Codierung ,,Informationen®.......ccccceevuiiiiniiiiiiiiiiiiiniiniiniiniennnnnnnn,
Codierung ,,Etablierung von Kontrollorganen® .........ccccceuvevuninnnnnns
Codierung ,externe Priifer*
Externe Priifer...ccceeeeeiiiiiiiiiiiiiniiiniiiiiiininnnnnnnn,
Codierung ,,Anwendung des Vertragsrechts*
Codierung ,,Signale des Agenten®........cceeuvuiiiiiiiiirnininienininienennnenn.
Codierung ,,sich-selbst-durchsetzende Vertrige*
Codierung ,,Werteorientierung Forst*
Codierung ,,Werteorientierung Kommune® .........cc.cueevirrinininnnnnnnnn.
Codierung ,,Vertrauen“....ccccoeueiiiuiiiiniiiiiiiiiiniiieininiinereeieenenne,
Codierung ,,GroBBeneffekte® .....coouviiiniiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinieee
Codierung ,,Verbundeffekte® .........cccouuiiirmiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiiniininnenn,
Codierung ,,Fordermittel“.....cccccouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiienan
Codierung ,,Naturale Eigenschaften des Waldes*

Codierung ,,Heterogenitit der Interessen des Prinzipals an der

ReESSOULCE iriiniiiiiiiiiiiiicieii et re e raa e 418
Codierung ,,Regionales Umfeld“..........ccccouiiiiiiiiiiiiiiinii, 419
Codierung der Einflussfaktoren ......cccouuveiiiiiiiiiiiniiiiiininininnennne, 421
Bedeutung der Ergebnisse (Gruppendiskussion) fiir die
Komponenten des Entscheidungsrahmens......ccccoevvveviininniinnnnnnn. 433
Charakteristika der Methodik der problemzentrierten
Leitfadeninterviews mit Entscheidungstragern .......ccoevvuevernnnnnnnnnn. 435
Zuordnung der theoretischen Codes zu den Leitfragen .................. 440
Bedeutung der Ergebnisse (Interviews) fiir die Komponenten

des Entscheidungstahmens .....c..vevieiiiiiiiiiiiiiiiiiiniiiiniininenen, 471
Charakteristika der durchgefiihrten Einzelfallstudien .................... 474
Einzelfallstudien Morbach und Liibeck im Vergleich..................... 476
Vergleich der Kenndaten des Forstbetriebs der Kommune

Morbach 2002 und 2006.........cceeeiiiriiiiiiiiinrierniiieeeneeenn e, 486
Einflussfaktoren Fallstudie Morbach ...........cooiiiiiiiinii. 488



Tabellenverzeichnis

Tabelle 88:
Tabelle 89:
Tabelle 90:
Tabelle 91:

Tabelle 92

Tabelle 93:
Tabelle 94:

Kenndaten des Forstbetriebs der Kommune Liibeck 2002
Einflussfaktoren Fallstudie Lubeck
Kosten fiir die Umstellung der Buchhaltung..............ccooooeeiini.

Bedeutung der Ergebnisse (Fallstudien) fiir die Komponente
des Entscheidungsrahmens ........eevieeieiiiiniiiiiiiiiniiniinienineninen, 525

Beurteilung der Ergebnisse der Triangulation fir die
Komponenten des Entscheidungsrahmens......cccoeeevveviininniinnnnn. 534

Ubersicht iiber die institutionellen Elemente, modifiziert ....

Anwendung des Entscheidungsrahmens ........ccoovuviiniiiininininnnnnnne, 556



Zusammenfassung 1

Zusammenfassung

Das Umfeld kommunaler Forstbetriebe ist im Wandel. Die kommunale Wirtschaft
befindet sich seit 1990 in einer schweren Finanzkrise. Konsequenzen sind — bei
einer wachsenden Verschuldung - Ausgabensenkungsprogramme, Bemithungen um
Modernisierung der Verwaltung sowie Ausgliederungen und Privatisierungen.
AuBerdem befindet sich die deutsche Forstwirtschaft seit Jahrzehnten in einer Er-
tragskrise, wahrend der die Aufwendungen stetig anwuchsen. Konkret bedeutet
dies fir viele kommunale Forstbetriebe im Durchschnitt der letzten Jahre negative
Reinertriage. Davon bleiben auch die staatlichen Betriebe nicht verschont. Die seit
1999 daraus resultierenden Reformprozesse fithren zu steigenden Kosten und wohl
auch zu sinkender Qualitit des Dienstleistungsangebotes des Staates an die
Kommunen. Daneben laufen zurzeit drei kartellrechtliche Klagen gegen verschie-

dene Dienstleistungsangebote der staatlichen Betriebe.

Dieser Entwicklung steht eine gestiegene gesellschaftliche Wertschitzung fiir den
Wald gegentiber. Die Nachfrage nach Gemeinwohldienstleistungen in den Berei-
chen Schutz und Erholung hat sich erhéht, ohne dass die Betriebe dafiir Leistungs-
entgelte erhalten.

Im kommunalen Bereich wird aufgrund dieser Entwicklungen der Ruf nach Stir-
kung der Eigentiimerverantwortung laut. Ein mégliches und immer wieder disku-
tiertes Strategiefeld - auch um die finanzielle Situation der Betriebe zu verbessern -
sind alternative Organisationsstrukturen. Die meisten kommunalen Forstbetriebe in
Deutschland werden zurzeit als traditionelle Regiebetriebe im kommunalen Haus-
halt gefithrt und durch einen staatlichen Beamten des fiir das entsprechende Gebiet
zustindigen staatlichen Landesforstbetriebs geleitet (Status-quo-Organisations-
struktur)

Ziel dieser Arbeit ist es, Alternativen fiir die Organisationsstrukturen kommunaler
Forstbetriebe aufzuzeigen und zu diskutieren, wie diese sowohl effizient als auch
gemeinwohlorientiert handeln kénnen. Unter dem Begriff der Organisationsstruk-
tur werden dabei, abweichend vom traditionellen betriebswirtschaftlichen Organi-

sationsverstindnis, nicht nur die internen Strukturen und die darin handelnden
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Menschen, sondern auch externe Strukturen verstanden, mit denen der Betrieb

interagiert. Besonders wichtig sind dabei Fragen wie:

® Wer leitet den Betrieb?
Dies betrifft die vertragliche Regelung zwischen der Kommune und der Be-
triebsleitung, z.B. einem staatlichen Beamten, einem kommunalen Beamten oder

einem externen privaten Anbieter

® Wie wird der Betrieb gefithrt?
Dies betrifft die Organisationsform, d.h. die méglichen Rechts- und Koopera-

tionsformen.

Die Arbeit umfasst neben dem Einleitungskapitel (I) drei Hauptkapitel, mit denen
folgende Ziele verfolgt werden:

Kapitel II:

(1) Beschreibung der aktuellen Situation sowie der Rahmenbedingungen (Abschnitt
1)

(2) Offenlegen des normativen Grundverstindnisses zur kommunalen
Gemeinwohlverpflichtung (Abschnitt 2)

Kapitel I11:

(3) Strukturierte theoretische Beschreibung und Analyse der momentan
vorherrschenden Organisationsstruktur (Status quo) und Aufzeigen von Alter-
nativen (Abschnitt 3)

(4) Erarbeitung sowohl von Abwigungskriterien fiir die Wahl der Organisations-
struktur, als auch eines Entscheidungsrahmens, mit dessen Hilfe die dargebote-
nen Abwigungskriterien im ortsspezifischen Kontext gewichtet und ent-
sprechende Organisationsentscheidungen getroffen werden kénnen (Abschnitt
3)

(5) Weiterentwicklung des theoretischen Entscheidungsrahmens anhand der Ergeb-
nisse der empirischen Erhebungen bei forstlichen und kommunalpolitischen
Akteuren im Hinblick auf die Anwendbarkeit in der Praxis (Abschnitt 4-8).

Kapitel I'V:

(6) Erarbeitung von konkreten Organisationsempfehlungen fiir die Praxis auf der
Grundlage der theoretischen und empirischen Ergebnisse.
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Die vorliegende Arbeit basiert auf einem 6konomischen Grundkonzept, das Effi-
zienz nicht mit Gewinn/Profitmaximierung gleichsetzt; eine Organisationsstruktur
wird vielmehr dann als effizient bezeichnet, wenn sie ein besseres Verhiltnis
zwischen Kosten und Nutzen aufweist als andere Alternativen. Was unter , Nut-
zen® zu verstehen ist, ist dabei jeweils von der Zielsetzung der Kommune fiir ihren
Forstbetrieb abhingig. Den theoretischen Bezugsrahmen bildet die Neue Institu-
tionentkonomik mit ihrer Theorie der Verfigungsrechte, der Transaktionskosten-
theorie und der Agency-Theorie. Zusitzlich werden der Rational-Choice-Ansatz
und der Soziologische Institutionalismus herangezogen, um zum einen das
menschliche Nutzenhandeln hinterfragen, zum anderen Aspekte wie Werteorien-
tierung und Vertrauen in die Analyse einbeziehen zu kénnen. Die theoretische
Analyse wird erginzt durch empirischen Erhebungen zu 18 vom Status quo abwei-
chenden Betrieben; dadurch kénnen die theoretischen Ergebnisse erweitert, hinter-

fragt und modifiziert werden.

Nach einer Einfithrung in die Thematik werden in Kapitel II, Abschnitt 1 die Aus-
gangslage und die Rahmenbedingungen fiir das Wirtschaften kommunaler Forstbe-
triebe einschliellich der geschichtlichen Entwicklung, der rechtlichen Rahmenbe-
dingungen, der Kommunalstrukturen, der kommunalen Finanzwirtschaft, der
Organisationsméglichkeiten von Aufgabenbereichen und deren Steuerung in

Kommunen erlautert.

Man kann davon ausgehen, dass der gréfite Teil des Kommunalwaldes in Deutsch-
land von kommunalen Regiebetriecben mit staatlicher Leitung betreut wird. Die
enge Bindung an den Staat ist vor allem historisch begriindet. Die damaligen
Griinde gelten jedoch heute gréBtenteils nicht mehr. Durch Gesetze und Subventi-
onen ist die kommunale Forstwirtschaft auch heute noch ein stark regulierter Wirt-
schaftsbereich. Der Grad der Beeinflussung der Kommunen ist durch die Bestim-
mungen der Landeswaldgesetze in den einzelnen Bundeslindern dabei sehr unter-
schiedlich. Die Handlungsfahigkeit der Kommunen in Bezug auf alternative Orga-
nisationsstrukturen wird zudem durch das deutsche Kommunalrecht und das
Wettbewerbsrecht begrenzt. Auch das EU-Recht hat Einfluss auf Handlungsalter-
nativen. Es gibt dennoch zahlreiche alternative Méglichkeiten. Dass trotz steigen-
der Unzufriedenheit der Kommunen mit den finanziellen Ergebnissen ihrer Be-
triebe bisher nur selten alternative Wege beschritten wurden, deutet auf eine ge-
wisse Pfadabhingigkeit hin — sicherlich geférdert durch die kostengiinstigen Ange-
bote der Landesforstbetriebe.



4 Zusammenfassung

Die Art der Einbindung der Forstbetriebe in die kommunalen Strukturen weist
zudem auf ein geringes Problembewusstsein der kommunalen Akteure hin, das von
mangelnder Transparenz des Betriebsgeschehens, geringem forstlichen Sachwissen,
fehlenden Zielvorgaben sowie mangelnden Kontroll- und Steuerungsmdglichkeiten
zeugt. Im Zuge der Einfithrung der Doppik im kommunalen Haushaltswesen ist zu
erwarten, dass sich die Transparenz des Betriebsgeschehens zumindest teilweise
verbessert. Der Einsatz neuer Steuerungselemente im Sinne des New Public Mana-
gements bzw. des Neuen Steuerungsmodells hingt vom Gesamtkonzept der
Kommune ab, ist jedoch auch gezielt fiir die Forstbetriebe denkbar, beispielsweise
durch eine Auslagerung oder auch durch die verstirkte Nutzung bzw. Einbindung
des Controllings der Landesforstbetriebe. Trotz der Probleme bei der forstlichen
Trennrechnung ist (auch vor dem Hintergrund der EU-Anforderungen) zur Schaf-
fung von Transparenz zumindest eine differenzierte Betrachtung der Bereiche
Holzproduktion und Sozialfunktionen fiir die Steuerung der Betriebe notwendig -
beispielsweise fiir differenzierte Soll-Ist-Vergleiche.

Zur Zielbestimmung sollte mehr Klarheit Giber die tatsdchlichen Anspriiche der
Kommune geschaffen werden. Neben der Bestimmung eines strategischen Hand-
lungsrahmens und operativer Ziele gilt es, formale Ziele zu berticksichtigen. Durch
kommunalrechtliche und forstrechtliche Bestimmungen werden Wirtschaftlichkeit,
Gemeinwohlorientierung und Nachhaltigkeit vorgegeben, aus denen sich zusam-

menfassend zwei formale Ziele fur kommunale Forstbetriebe ableiten lassen:

¢ Sicherung der Qualitit, z.B. Erhaltung der Werthaltigkeit der Bestinde (Vermei-
dung der vorrangigen Entnahme von Werttrigern) und der 6kologischen Nach-
haltigkeit

® Sicherung der 6konomischen Effizienz, z.B. Vermeidung von Unternutzung des
nachhaltig gegebenen Einschlagpotenzials in Abstimmung mit marktlichen As-
pekten; effektiver Einsatz der Ressourcen.

Bezogen auf die Schwierigkeiten der operativen Zieldefinition scheint der Einsatz
eines Kontraktmanagements, d.h. eine gemeinsame Zielvereinbarungen zwischen
Kommune und Betrieb in Bezug auf die zu erstellenden Produkte bzw. Leistungen
nach Quantitit und Qualitit, hilfreich zu sein.

Vergleicht man die kommunalen Entwicklungstrends insgesamt mit denen im
kommunalen forstlichen Bereich, so ist auBerdem anscheinend bei letzteren eine

zeitliche Verschiebung zu erkennen: Wihrend sich ein immer stirkerer Trend zur
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Leitbilderweiterung von der Dienstleitungskommune zur Birgerkommune ab-
zeichnet (trotz dem bei vielen Kommunen noch nicht vollendeten ,,Innenausbau®
der Dienstleitungskommune) und partizipative Elemente deutlich an Bedeutung
gewinnen, entwickelt sich die Kommune im Hinblick auf ihren Forstbetrieb ,erst®

z6gerlich von der Ordnungskommune zur Dienstleistungskommune.

Grundsitzlich bieten sich verschiedene Alternativen an, den kommunalen Forstbe-
trieb entsprechend der ortsspezifischen Situation zu organisieren. Abbildung 12

zeigt die konkreten, in Deutschland derzeit am meisten diskutierte Alternativen mit
Blick auf drei Bereiche:

Betriebsleitung

o Kommunaler Beamter, Angestellter
© Privates Dienstleistungsunternehmen
o Staatliches Dienstleistungsunternehmen|

Rechtsformen Kooperationsformen

o Optimierter Regiebetrieb
e Eigenbetrieb

* GmbH

o Stiftung

e Pacht

o Forstliche Zusammenschlisse,
z.B. Forstbetriebsgemeinschaft

o Zweckverband

o Kooperationsvertrage mit
Privaten, anderen Kommunen
oder dem Staat zur
Erfiillung von speziellen
Aufgaben,

z.B. Vermarktung

e Querverbund

Abbildung 12  In Deutschland diskutierte Méglichkeiten mit verschiedenen
Schnittstellen fiir eine alternative Organisationsstruktur

Den kommunalen Akteuren sollte dabei einerseits bewusst sein, dass sie stets
mehrere Alternativen besitzen, andererseits aber auch, dass sie als Auftraggeber
ihres Forstbetriebs die Ziele bestimmen und die Auftrige erteilen.

In Abschnitt 2 erfolgt eine Analyse des unbestimmten Rechtsbegriffes ,,Gemein-
wohl“. Eine Gemeinwohlverpflichtung ist keine selbsterklirende Anweisung, ihre

Umsetzung unterliegt vielmehr einem normativen Verstindnis. Daher wird das
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dieser Arbeit zugrunde liegende normative Grundverstindnis offen gelegt und
begriindet und dient als Basis fiir die theoretischen und empirischen Analysen.

Die vorliegende Arbeit geht von einem prozeduralen Verstindnis der Gemein-
wohlbestimmung aus. Hierzu dienen die Verfahren der indirekten und direkten
Demokratie, d.h. die von den Biirgern der Kommune gewihlte Kommunalvertre-
tung entscheidet im politisch-administrativen System unter Beteiligung der Biirger
bzw. ihrer Interessengruppen tber das Gemeinwohl der Kommune. Gerade auf
kommunaler Ebene kénnen die Biirger durch die 6rtliche Uberschaubarkeit und die
Nihe zu den politischen Vertretern auch direkten Einfluss nehmen. Eine Konkreti-
sierung des Gemeinwohlbegriffes erfolgt somit auf der Grundlage mehr oder weni-
ger offener Diskussions- und Entscheidungsprozesse. Letztendlich werden in die-
sem Prozess die kommunalen Ziele und Aufgaben festgelegt. Die kommunalen
Aufgaben werden oft unter dem Begriff der Daseinsvorsorge zusammengefasst,

ebenso auch die forstlichen Sozialfunktionen.

Der demokratische Einfluss des Staats bleibt durch den gesetzlichen Rahmen und
weitere Instrumente der Gemeinwohlsicherung erhalten, durch welche Giberértliche

und generationentibergreifende Belange sichergestellt werden sollen.

Damit sind kommunale Forstbetriebe dem ,,6rtlichen Gemeinwohl® verpflichtet im
Sinne einer effektiven Umsetzung der von der Bevolkerung bzw. den politischen
Vertretern vorgegebenen Ziele und Auftrige.

Kapitel III befasst sich mit der theoretischen und empirischen Analyse der Organi-
sationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe. Nachdem in Abschnitt 1 der allge-
meine Forschungsprozess sowie die Identifikation der 21 vom Status quo ab-
weichenden Betriebe vorgestellt wird, wird in Abschnitt 2 eine explorative felder-
schlieBende Vorstudie vorgestellt, die eine Datenerhebung zu den Betrieben und
telefonische problemzentrierte Leitfadeninterviews mit den Schlisselpersonen be-
inhaltet. Die Vorstudie diente der Kontaktaufnahme mit den Betrieben und gleich-
zeitig als Grundlage fiir die Entwicklung des Erhebungsdesigns fiir die Hauptstudie.
Die betrieblichen Grunddaten werden aulerdem in der theoretischen Analyse zur

Ilustration und Herstellung eines Praxisbezugs herangezogen.

Bei den problemzentrierten Leitfadeninterviews wurden funf Kategorien erfasst, die
in der Praxis der untersuchten Betriebe bei der Wahl einer Organisationsstruktur
von Bedeutung sind: 1. Voraussetzungen, 2. Ziele, 3. Abwigungskriterien, 4. As-
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pekte, die zu beachten sind und 5. Ziele, die in Verbindung mit dem Forstbetrieb

genannt wurden.

Die Abschnitte 3 bis 8 umfassen die Hauptstudie: In Abschnitt 3 erfolgt eine theo-
retische Analyse der Organisationsstrukturen mit Hilfe der Theorien der Neuen
Institutionendkonomik, erginzt um Aspekte des Rational-Choice-Ansatzes und des
Soziologischen Institutionalismus. Die Theorien werden zum einen positiv verwen-
det zur Einfihrung von ,,Denkstrukturen®, zur Erkldrung der Status-quo-Organi-
sationsstruktur und zur Strukturierung der ,,Situation®. Zu anderen werden sie
normativ verwendet zur Ableitung entscheidungsrelevanter Komponenten unter
Beachtung der Besonderheiten von Kommunen und ihrem Wald — dartiber hinaus
sind sie von Nutzen, um alternative Moglichkeiten anhand dieser Komponenten

darzustellen und den Entscheidungsrahmen zu erarbeiten.

Die Theorien erginzen sich durch unterschiedliche Erklirungsschwerpunkte. Dabei
wird bei den institutionendkonomischen Theotien von der Annahme beschrinkter

Rationalitit und méglichen opportunistischen Verhaltens der Akteure ausgegangen.

Mit Hilfe der Theorie der Verfiigungsrechte werden sowohl die grundlegenden
Anreizmechanismen betrachtet, die bei bestimmten Organisationsstrukturen wir-
ken, als auch entsprechende Gestaltungsmdoglichkeiten aufgezeigt. Mit ihrer Hilfe
kann zudem deutlich gemacht werden, dass die beiden Fragen ,,Wer* einen kom-
munalen Forstbetrieb ,,Wie® leitet, ,,in einem Atemzug* behandelt werden mussen:
Die FEinfithrung von privatwirtschaftlichen Instrumentarien sowie die Wahl der
Organisationsform (Rechtsform, Kooperation) bestimmen die Verteilung der Ver-
fiigungsrechte, wihrend die Wahl der Betriebsleitung die Wirkung dieser Verteilung
und die Wirkung von Eigentumssurrogaten aufgrund der unterschiedlich motivier-
ten Nutzenfunktionen der Akteure verindert. Die Anderung der Organisations-
form bzw. die Integration privatwirtschaftlicher Instrumentarien kann durch die
»geschickte Zuweisung von mehr Verfiigungsrechten an die Betriebsleitung und
die damit verbundene Kompetenzen- und Verantwortungserhéhung neben Flexibi-
litditsgewinnen zu einer verstirkten Motivation der Akteure fithren. Dies macht es
jedoch notwendig, dass die Kommunen ihr Recht auf Zieldefinition und Kontrolle

starker wahrnehmen.

Mittels der Agency-Theorie kann die Bezichung zwischen den betroffenen
Akteuren analysiert werden. Bei der Ubergabe von Verfiigungsrechten der Kom-
mune an die Betriebsleitung handelt es sich um eine Aufraggeber-Auftragnehmer-
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Beziehung, in der die Kommune der Prinzipal und die Betriebsleitung der Agent ist.
Um den typischen Agency-Problemen zu begegnen, die durch die Informations-
asymmetrie zwischen Prinzipal und Agent entstehen, kénnen verschiedene institu-
tionelle Elemente eingesetzt werden, durch welche die individuelle Nutzenfunktion
des Agenten und damit sein Verhalten an die Zielvorstellung des Prinzipals ange-
glichen wird. Der Einsatz entsprechender Elemente muss anhand ihrer Einsatz-
kosten und ihrer Fihigkeit, die Agency Probleme zu tiberwinden, abgewogen wer-
den. Bei den entsprechenden Kosten wird zwischen Kontrollkosten des Prinzipals,

Signalkosten des Agenten und verbleibenden Wohlsfahrtsverlusten unterschieden.

Die Transaktionskostentheorie gibt Aufschluss tiber die jeweils wirkenden Einfluss-
faktoren und deren Indikatorfunktionen bei der Wahl einer Organisationsstruktur.
Die Transaktion eines Verfiigungsrechtsbiindels von der Kommune auf die Be-
triebsleitung ist mit Kosten verbunden. Um diese Kosten so gering wie méglich zu
halten, konnen fir unterschiedliche Situationen unterschiedliche Kontrollstrukturen
cingesetzt werden, die sich durch Vertragsverhiltnisse beschreiben lassen und in die
Uberkategorien Markt (Privates Dienstleistungsunternehmen, staatlicher Beamter),
Hierarchie (Regiebetrieb mit kommunalem Personal, kommunale Auslagerung) und
Kooperation (Zusammenschlisse) eingeteilt werden. Fir viele Kommunen ist die
Form einer Hierarchie aufgrund der geringen Betriebsgrole und der mit ent-
sprechenden MaB3nahmen verbundenen Fixkosten wenig zweckmif3ig. Mdéglichkei-
ten liegen hier eher in der Bildung von horizontalen Kooperationen. Da Transakti-
onskosten hiufig nicht hinreichend quantifiziert werden kénnen, spielen die Merk-
male der Transaktion als Indikatoren, die eine bestimmte Kontrollstruktur nahe

legen, eine zentrale Rolle fiir die Entscheidung.

Der Rational-Choice-Ansatz erméglicht es, Handlungsanreize der verschiedenen
Akteure niher zu betrachten. Die Nutzenfunktionen der potenziellen Agenten
kénnen sich unterscheiden. Sie lassen sich vereinfacht in die beiden Uberkategorien
,»geldlicher Profit™ und ,,nicht-geldlicher Profit™ einteilen. Erstere mag bei privaten
Unternehmern stirker ausgeprigt sein, letztere bei betriebsleitenden Beamten.
Durch die individuellen Nutzenfunktionen der Agenten ergeben sich unterschied-
liche Anreize bezlglich der Qualititssicherung und Sicherung der konomischen
Effizienz, die es zu beachten gilt.

Geht man davon aus, dass es Situationen gibt, in denen Akteure sich aus freien
Stiicken nicht opportunistisch verhalten, muss zur Erklirung ein anderer theoreti-

scher Ansatz herangezogen werden. Der Ansatz des Soziologischen Institutiona-
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lismus ,,weicht die Annahme des Opportunismus auf und erlaubt es auf diese
Weise, auch andere als egoistische Motive in die Uberlegungen einzubeziehen.
Durch diese ,,Offnung® des institutionenékonomischen Theotiengebiudes kénnen
,weiche® Faktoren wie Vertrauen und Werteorientierung beriicksichtigt werden.
Als Basis fur eine vertrauensvolle Bezichung kénnen bestimmte Sozialisationen, die
Reputation der Akteure sowie der Nachweis erforderlicher Kompetenzen identifi-

ziert werden.

Insgesamt werden im Rahmen der vorliegenden Arbeit 23 institutionelle Elemente
abgeleitet, die als Abwigungskriterien bei der Wahl einer Organisationsstruktur
dienen konnen. Die spezifischen Merkmale der Transaktion eines Verfligungs-
rechtsbiindels von der Kommune auf die Betriebsleitung werden zusammen mit
den Kennzeichen der Vertragsverhiltnisse unter dem Begriff , Einflussfaktoren®
zusammengefasst, da sie die Bedeutung der institutionellen Elemente fiir die Orga-
nisationsstruktur beeinflussen und eine Indikatorfunktion fiir die Elemente be-
sitzen. Es werden fiinf grundlegende Einflussfaktoren identifiziert: Haufigkeit und
Humankapitalspezifitit, Unsicherheit und Risiko, strategische Bedeutung, Messbar-
keit der Ergebnisse bzw. der Leistungserstellung und die Transaktionsatmosphire.
Die Bedeutung dieser Einflussfaktoren ist wiederum von der spezifischen 6rtlichen
Situation abhingig, die durch drei Situationsvariablen reprisentiert wird: naturale
Eigenschaften des Waldes, Heterogenitit der Interessen des Prinzipals an der
Ressource und regionales Umfeld. Institutionelle Elemente, Einflussfaktoren und
Situationsvariablen bilden zusammen den Entscheidungsrahmen und werden als

dessen Komponenten bezeichnet.

Am Schluss des Abschnittes werden zudem die Leitfragen der theoretischen Ana-
lyse beantwortet:

(1) Warum kénnen Kommunen durch alternative Organisationsstrukturen die Ziele
tir ihren Forstbetrieb effizienter erreichen als die Status-quo-Organisationsstruktur,
ohne dass die gesetzlich vorgeschriebene Gemeinwohlorientierung vernachlissigt
wird?

Eftizienziiberlegungen im Sinne dieser Arbeit haben bei der Status-quo-Organi-
sationsstruktur fir kommunale Forstbetriebe bisher so gut wie keine Rolle ge-
spielt und entsprechende Potenziale wurden daher nicht ausgeschopft. Eine al-
ternative Organisationsstruktur muss jedoch nicht zwangsldufig effizienter sein.

Auch die Status-quo-Organisationsstruktur kann unter Berlicksichtigung der
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oben genannten Komponenten als geeignet beurteilt werden. Allerdings wurde
die ZweckmaBigkeit der bestehenden Strukturen bisher in den wenigsten Kom-

munen hinterfragt.

(2) Mit welcher alternativen Organisationsstruktur kann die Kommune die Ziele fir
ihren Forstbetrieb effizienter erreichen als mit der Status-quo-Organisationsstruk-

tur?

Effizienz versprechen solche Organisationsstrukturen, deren institutionelle
Elemente auf der Grundlage der Situationsvariablen bzw. Einflussfaktoren aus-
gesucht wurden. Somit ldsst sich keine pauschale Antwort geben. Je nachdem
welche naturalen Eigenschaften der Wald aufweist, wie heterogen die Interessen
des Prinzipals an ,,seinen” Wald sind und wie das regionale Umfeld geprigt ist,
ergeben sich unterschiedliche Gestaltungsméglichkeiten. Anhand der Einfluss-
faktoren ldsst sich dann beurteilen, ob eine Marktlésung, eine kooperative L6-

sung oder eine Unternehmenslésung anzustreben ist.

In Abschnitt 4 werden die Ergebnisse der explorativen Interviews und die Ergeb-
nisse der theoretischen Analyse miteinander verglichen und Ubereinstimmungen

und Unterschiede herausgearbeitet.

Um die Operationalitit des vorgestellten theoretischen Ansatzes fiir die Praxis zu
hinterfragen, wurden weitere empirische Erhebungen durchgefiihrt. In Abschnitt 5
werden die Gruppendiskussionen mit jeweils drei bis sechs der Schlisselpersonen
(zumeist Betriebsleiter) der vom Status quo abweichenden Betriebe dargestellt, mit
denen bereits in der Voruntersuchung auch die explorativen Interviews gefiihrt
wurden. Es wurden insgesamt 5 Gruppendiskussionen gefiihrt und im Rahmen von
Inhaltsanalysen qualitativ ausgewertet. Die einzelnen Komponenten des Entschei-
dungsrahmens werden ausfithrlich diskutiert, wobei zudem weitere relevante As-
pekte identifiziert werden, die den Einsatz des Entscheidungsrahmens beeinflussen.
Dazu gehdren das Opportunismusverhalten unterschiedlicher Akteursgruppen,
personenabhingige Einflisse auf die Entscheidungen, die Steuerung seitens der
Kommune tber Informations- und Kommunikationswege sowie die Besonderheit
eines Pilotprojektes und das Spannungsfeld zwischen emotionaler und finanzieller

Bedeutung.

In Abschnitt 6 folgt die Darstellung der problemzentrierten Leitfadeninterviews mit
den politischen Entscheidungstrigern von 15 Kommunen. Die Auswertung der

Interviews erfolgt in dhnlicher Weise wie bei den Gruppendiskussionen. Die ein-
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zelnen Komponenten des Entscheidungsrahmens werden diskutiert und zudem
folgende beeinflussende Aspekte herausgearbeitet: zusitzliche politische Aspekte
(ordnungspolitische Grundeinstellung, politische Besetzung von Stellen), subjektive
Erwartungswerte der Entscheidungstriger, ,,Werte an sich® (d.h. Aspekte, die
grundsitzlich als gut bewertet werden und einen entsprechenden Einfluss auf die
Entscheidungen haben - z.B. die Erhaltung oder Schaffung von Arbeitsplitzen in
der Kommune), die fehlende Kenntnis alternativer Moglichkeiten, das tatsdchliche
Verstindnis fiir forstliche Besonderheiten der Entscheidungstriger sowie weitere

Einzelaspekte.

In Abschnitt 7 werden die zu Beginn der Untersuchung gestarteten Fallstudien
dargestellt, die eine Prozessbegleitung bei der Entscheidungsfindung und Umset-
zung beinhalten. Untersucht wurden die verbandsfreie Gemeinde Morbach (2.916
ha Wald, 11.104 Einwohner) und die kreisfreie Stadt Liibeck (4.610 ha Wald,
213.983 Einwohner) im Zeitraum zwischen Juli 2002 und Januar 2006. Dabei kam
ein Methodenmix aus regelmiBligen personlichen, telefonischen und schriftlichen
Kontakten, eine Dokumentenanalyse, problemzentrierte Leitfadeninterviews sowie
zusitzlich (im Fall Libeck) Einzelgespriche mit Mitarbeitern und (im Fall Mot-
bach) die Teilnahme an einem Beratungsgesprich zum Einsatz. Die Fallbeschrei-
bung umfasst die Ausgangssituation, die sich verindernden Rahmenbedingungen
und den chronologischen Ablauf. Die Ergebnisdarstellung erfolgt anhand einer
Kenndatentabelle und die Darstellung der einzelnen Komponenten des Ent-

scheidungsrahmens dhnlich wie in den Abschnitten 5 und 6.

Der Forstbetrieb von Morbach wurde 2002 als Regiebetrieb unter staatlicher Lei-
tung gefithrt. Die Kommune hat zum Januar 2006 einen Eigenbetrieb mit kommu-
naler kaufminnischer Werkleitung eingerichtet und strebt in Bilde fiir die forst-
technische Werkleitung die Ubernahme eines staatlichen Revietleiters in den kom-
munalen Dienst an. Die relativ reibungslosen Reformbestrebungen kénnen auf gute
formale und informelle Kommunikationswege zwischen den Beteiligten sowie auf
das Engagement und forstfachliche Wissen des zustindigen Sachbearbeiters zu-

riickgefiithrt werden.

In Litbeck wird der Betrieb als kommunaler Regiebetrieb gefithrt und von einem
kommunalen Beamten geleitet. Seit vielen Jahren wird die ZweckmaBigkeit der
Umwandlung des Betriebs in einen Eigenbetrieb oder in eine Stiftung geprift. Dies
ist mit hohen Kosten verbunden. In Lubeck zeichnen sich erhebliche Reform-
hemmnisse ab, die nicht zuletzt auf machtpolitische Aspekte und auf das konflikt-
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beladene Verhiltnis zwischen der Verwaltungsspitze und dem Betriebsleiter zu-

rickgefithrt werden kénnen.

In Abschnitt 8 erfolgt eine Synopse der Ergebnisse der drei voranstehenden empiri-
schen Erhebungen im Rahmen einer Triangulation. Betrachtet man die institutio-
nellen Elemente, so fillt auf, dass weiche Elemente wie Werteorientierung und
Vertrauen anscheinend einen groflen Einfluss auf die Entscheidungen und das
Handeln der Akteure und damit auch einen Einfluss auf Organisationsbestre-
bungen haben. Zudem scheint ein Trade-off zwischen den weichen und harten
Elementen (wie direkte Kontrolle oder wettbewerblicher Druck) nicht so konse-
quent gegeben zu sein, wie es theoretisch herausgearbeitet wurde - hier besteht eher
ein komplementires Verhiltnis. Formale und informelle Informations- und Kom-
munikationsstrukturen erginzen einander. Zur Steuerung des Betriebs, sowohl
durch die Kommune als auch durch die Betriebsleitung, sind ein transparentes
Betriebsgeschehen und der Einsatz von Controlling-Instrumenten notwendig. Wie
die betriebliche Steuerung erfolgt, liegt im Ermessen des Betriebsleiters innerhalb
dessen Steuerungsspielraums, welcher wesentlich von dem Verhiltnis zwischen thm

und der Kommune abhingt.

Auf der Grundlage der Ergebnisse der Theorie und der Triangulation wird eine
Tabelle als eine Mdglichkeit aufgezeigt, den modifizierten Entscheidungsrahmen
anzuwenden. Notwendige Voraussetzungen fiir die Anderung der Organisations-
struktur sind eine Betriebsanalyse (auf der Basis einer Waldwertinventur), eine Ziel-
analyse und eine Umfeldanalyse, die je nach ortsspezifischer Situation gestaltet

werden konnen und miuissen.

In Kapitel IV erfolgen schliefilich eine zusammenfassende Diskussion der Ergeb-
nisse aus den Kapiteln II und III sowie konkrete Empfehlungen zur Gestaltung der
Organisationsstruktur kommunaler Forstbetriebe. Aulerdem wird ein Ausblick zur
vorliegenden Thematik gegeben und der weitere Forschungsbedarf aufgezeigt.

Im Rahmen dieser Arbeit wird versucht, ein ganzheitliches Konzept fiir mogliche
Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe zu erstellen. Durch eine um-
fangreiche Darstellung der Rahmenbedingungen sowie durch das Offenlegen des
normativen Grundverstindnisses der kommunalen Gemeinwohlverpflichtung wer-
den die Bedingungen dargestellt, unter denen die Ergebnisse der theoretischen und
empirischen Analyse zu den Organisationsstrukturen gelten sollen. Ziel der Arbeit
ist es, nicht ein Modell zu entwickeln, das in Bezug auf die abgeleiteten Elemente



Zusammenfassung 13

eine bestimmte Organisationsstruktur empfiehlt. Es geht vielmehr darum, den
Kommunen die Méglichkeiten sowie die damit verbundenen Risiken in Bezug auf
Qualititssicherung bzw. Sicherung der 6konomische Effizienz aufzuzeigen. Der
erarbeitete Entscheidungsrahmen soll es den kommunalen Entscheidungstrigern
erméglichen, die dargebotenen Abwigungskriterien im ortsspezifischen Kontext
selbst zu beurteilen und entsprechende Organisationsentscheidungen zu treffen.
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I Einleitung

1 Problemstellung und Zielsetzung

Das Umfeld kommunaler Forstbetriebe ist gekennzeichnet durch die Finanzkrise
der oOffentlichen Haushalte und die Ertragskrise der Forstwirtschaft. Zudem steht
die von den meisten Kommunen in Anspruch genommene kostengiinstige Betreu-
ung des Kommunalwaldes durch den Staat immer mehr in Frage. Nicht selten wird
daher tber einen Waldverkauf nachgedacht. Diesen Entwicklungen steht eine ge-
stiegene gesellschaftliche Wertschitzung fiir den Wald und die damit verbundene
Nachfrage nach Gemeinwohldienstleistungen in den Bereichen Schutz und Er-
holung gegeniiber. Im kommunalen Bereich wird aufgrund dieser Entwicklungen
der Ruf nach Stirkung der Eigentimerverantwortung und Neuorientierung laut.
Dabei sind effizientes Wirtschaften und Gemeinwohlorientierung zwei Grundprin-
zipien fiir kommunale Forstbetriebe, deren Gebotenheit weithin anerkannt ist. Eine
parallele Umsetzung dieser Prinzipien scheint jedoch hiufig mit Problemen ver-
bunden zu sein. Um dem zu begegnen, gilt es, den grundlegenden Handlungsrah-
men der kommunalen Forstbetriebe zu beleuchten und die wirkenden Mechanis-
men zu hinterfragen. Im Mittelpunkt dieser Arbeit steht daher die Organisations-
struktur kommunaler Forstbetriebe; Ziel ist es, Moglichkeiten aufzuzeigen, wie je
nach Situation die Strukturen der Betriebe gestaltet werden kénnen, damit diese
sowohl effizient als auch gemeinwohlorientiert handeln kénnen. Der im Folgenden
verwendete Begriff der Organisationsstruktur umfasst, abweichend von dem tradi-
tionellen betriebswirtschaftlichen Organisationsverstindnis, nicht nur die internen
Strukturen und die darin handelnden Menschen, sondern auch externe Strukturen,

mit denen der Betrieb interagiert.’ Besonders wichtig sind dabei Fragen wie:

Vgl. hierzu PICOT et al. (2005 S. 25 f.). Organisationen sind Institutionen einschlieBlich
der daran beteiligten Personen (RICHTER/FURUBOTN 2003 S. 10). NORTH (1992 S.
5) spricht in diesem Zusammenhang von Spielregeln und Spielern.
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® Wer leitet den Betrieb?
Die Frage zielt auf die vertragliche Regelung zwischen der Kommune und der
Betriebsleitung, z.B. einem staatlichen Beamten, einem kommunalen Beamten

. : L2
oder einem externen privaten Anbieter.

® Wie wird der Betrieb gefithrt?
Die Frage zielt auf die Organisationsform d.h. die moglichen Rechts- und Ko-

operationsformen.

Ziele dieser Arbeit sind, erstens die aktuelle Situation sowie die Rahmenbe-
dingungen kommunaler Forstbetriebe zu erfassen und zweitens ein normatives
Grundkonzept zur kommunalen Gemeinwohlverpflichtung zu erarbeiten und of-
fenzulegen, das als Basis fiir die Uberlegungen zur Organisationsstruktur dienen
kann. Ein drittes Ziel ist es, die momentan vorherrschende Organisationsstruktur
kommunaler Forstbetriebe, den kommunalen Regiebetrieb unter staatlicher Leitung
(Status quo), strukturiert theoretisch zu beschreiben und zu analysieren sowie Al-
ternativen, deren sich viele kommunale Verantwortliche gar nicht bewusst sind,
aufzuzeigen. Bei diesem Prozess sollen als viertes Ziel institutionelle Elemente von
Organisationsstrukturen unter Berticksichtigung der Eigenheiten oOffentlicher Be-
triebe und der forstspezifischen Besonderheiten durch eine theoretische Analyse
erarbeitet werden, die kommunalen Entscheidungstrigern als Abwigungskriterien
bei der Wahl einer Organisationsstruktur fiir ihren Forstbetrieb dienen kénnen.
Dazu wird ein Entscheidungsrahmen erarbeitet, der den kommunalen Entschei-
dungstridgern helfen soll, die dargebotenen Abwigungskriterien im ortsspezifischen
Kontext selbst zu gewichten und entsprechende Organisationsentscheidungen zu
treffen. Es werden zudem Chancen, die die verschiedenen Organisationsmoglich-
keiten, einschlieBlich des Staus quo, beinhalten sowie die damit verbundenen Risi-
ken im Hinblick auf Qualititssicherung bzw. Sicherung der 6konomischen Effi-
zienz aufgezeigt.® Fiinftes Ziel ist es, die theoretisch gewonnenen Erkenntnisse im
Hinblick auf ihre Anwendbarkeit in der Praxis durch empirische Erhebungen bei
forstlichen und kommunalpolitischen Akteuren zu stiitzen und die dabei gewonne-

nen Erkenntnisse zur Weiterentwicklung der Kriterien und des Entscheidungs-

2 Die tatsichlichen Moglichkeiten zur Wahl eines Betriebsleiters sind in den einzelnen
Bundeslindern unterschiedlich eingeschrinkt (siche hierzu Kapitel 1T 1.3.6).
3 Hierzu siehe Kapitel 1T 3.
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rahmens zu nutzen. Als sechstes Ziel schlieflich sollen konkrete Organisations-

empfehlungen fiir die Praxis erarbeitet werden.

2 Wissenschaftstheoretische Einordnung

2.1 Methodologischer Zugang

. Die Problemstellung der Okonomik, ihr Forschungsprogramm, ist die Erkldrung und Gestaltung der
Bedingungen und Folgen von Interaktionen auf der Basis von individuellen Vorteils-/
Nachteils-Kalkulationen.“ HOMANN/SUCHANEK 2000 S. 465 (Herv. d. Verf,)

Die vorliegende Arbeit basiert auf einem 6konomischen Grundkonzept, welches
Effizienz als das Resultat aus der bestméglichen Relation zwischen Kosten und
Nutzen versteht. ,Nutzen“ wird hier nicht gleichgesetzt mit ,,Ge-
winn/Profitmaximierung®, sondern umfasst all das, was ein Individuum oder ,.kot-
porativer Akteur® ber seine Zielsetzung in Bezug auf die Nutzung einer Ressource
zum Ausdruck bringt.* Eine Organisationsstruktur kann somit dann als effizient
bezeichnet werden, wenn sie ein besseres Verhiltnis zwischen Kosten und Nutzen
aufweist als andere Alternativen. Was unter dem , Nutzen® zu verstehen ist, ist von
der Zielsetzung im Einzelfall abhingig. AuBlerdem ist zu konkretisieren, unter wel-
chen Bedingungen die entsprechenden Resultate gelten:

Okonomik ist die Theorie der Interaktionsfolgen in Abhdngigkeit von den Interaktionsbedingungen. ..
Alle Interaktionen spielen sich trivialerweise in einem Umfeld von ,Gegebenheiten’ ab. Das sind
Faktoren und Zusammenhinge, die bei der jeweils betrachteten Interaktion von den Interaktionspartnern
nicht kontrolliert werden. Theoriebildung in der Okonomik teilt ibre ,Welt’ daher grundséitzlich in Jwei
Klassen von Faktoren ein, in solche, die die Interaktionspartner ,in der Hand baben’, die sie kontrollieren,
und in solche die sie nicht ,in der Hand haben’, die gegeben’ sind, die sie also nicht kontrollieren.”

HOMANN/SUCHANEK 2000 5. 401 (Herv. d. Verf,)®

4 Zum Begriff des ,,korporativen Akteurs® siche HOMANN/SUCHANEK (2000 S. 30 ff.,
330 ff., sowie Kapitel I1I 3.4.3).
5 Interaktionsbedingungen => Interaktion => Interaktionsfolgen. ,,Der Verschiedenheit der

sozialen Situationen tragen wir ... Rechnung, indem wir die situativen Handlungsbeding-
ungen spezifizieren® HOMANN/SUCHANEK (2000 S. 407).
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Daher erfolgt in Kapitel II dieser Arbeit eine umfassende Darstellung des ,,Umfel-
des von Gegebenheiten®. Dem Forschungsprogramm der Okonomik folgend dient
dieses Kapitel vorrangig der Erklarung: In ithm werden die Hintergriinde, die zu
den Ubetlegungen der Verinderung der Organisationsstruktur fithren, sowie die
Rahmenbedingungen, innerhalb derer eine Entscheidung getroffen wird, dargestellt.
Durch die anschlieBende Erarbeitung eines normativen Grundkonzepts zum Ge-
meinwohlbegriff unter Einbezichung der Rahmenbedingungen kommt diesem Teil
auch eine gestaltende Funktion zu, die ihrerseits wiederum eine erkldrende Basis fiir

die folgende Betrachtung ist.

Kapitel III hingegen dient vorrangie dazu, Gestaltungsempfehlungen zu
erarbeiten. Zum einen wird die Ist-Situation kommunaler Forstbetriebe im Lichte
der  herangezogenen  Theorien  dargestellt. ~Zum  anderen  werden
Handlungsoptionen durch Ableitung von Abwigungskriterien (institutionellen
Elementen) und Erarbeitung eines Entscheidungsrahmens zur Wahl der
Organisationsstruktur aufgezeigt und durch empirische Erhebungen kritisch
reflektiert.’

2.2 Theoretischer Bezugsrahmen

Theoretischer Bezugsrahmen dieser Arbeit ist die Neue Institutionenékonomik
mit der Theorie der Verfiigungsrechte, der Transaktionskostentheorie und der
Agency-Theorie. Die Betrachtung des Wirtschaftens mit einer natirlichen Res-
source mit spezifischen Eigenschaften, eingebunden in spezifische Akteurs-
konstellationen, einer Ressource, die sich im 6ffentlichen Eigentum befindet und
cine hohe Wertschitzung durch die Bevélkerung erfihrt, erfordert einen weitrei-
chenden theoretischen Zugang. ,,.Die Neue Institutionenékonomik, ein interdiszi-
plindrer Ansatz mit vielen Anleihen von der Politikwissenschaft, der Anthropologie
und der Soziologie®, erscheint daher vielversprechend (SCHLUTER 2001 S. 2.

Die Theorien der Neuen Institutionenékonomik erméglichen aulerdem, innerhalb

6 Zur Methodologie wissenschaftlichen Arbeitens mit Theorien siche
HOMANN/SUCHANEK (2000 S. 393): ,,1. Reduktion von Problemen auf theoretische
bzw. modelltheoretische Problemstrukturen, 2. wissenschaftliche Bearbeitung gemil3 der
verwendeten Theotrien/Modelle, 3. Einbettung der theoretischen Ergebnisse in die vorher
abgeblendete Komplexitit, wenn Empfehlungen zur Gestaltung gegeben werden.*

7 In Anlehnung an EGGERTSSON (1996 S. 21).
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bestehender Umfeldinstitutionen zu denken (Gesetze, Kommunalverfassungen
u.d.). Zur genaueren Einordnung dieser Theorien helfen die vier Ebenen der sozi-
alwissenschaftlichen Analyse, wie sie WILLIAMSON (2000) unterscheidet (Abb.1):

Eb 1 Gesellschaftliche Einbettung umfasst informelle Institutionen, Briauche, Traditionen,
cne
(,,Social Embeddedness®): Verhaltensnormen und Religion
l A
1
A\ T
Ebene 2. Institutionelle Umfeld beinhaltet die formalen Spieltegeln des Staates (Verfas-
cne
(,,Institutional Environment*) sung und Gesetze, Politik und Birokratie)
l A
1
v 1
Ebene 3 Kontrollstrukturen bezieht sich auf die Ausgestaltung der Organisation von
ene (,,Institutions of Governance®) Staat und Wirtschaft durch vertragliche Beziehungen
l A
1
v T
Ressourcenallokation . . . .
. beinhaltet marginalanalytische Betrachtungen von Preisen
Ebene 4 (,,Resoutce Allocation and Em- ’
. und Mengen
ployment*)

Abbildung 1:  Ebenen der sozialwissenschaftlichen Analyse nach WILLIAMSON
2000 S. 597, gekiirzt und verindert®

Diese Ebenen stehen miteinander im Zusammenhang: die iibergeordnete Ebene
schrinkt jeweils den Handlungsspielraum der darunter liegenden Ebene ein (Pfeile
nach unten), wihrend die jeweils untergeordnete Ebene durch Feedbacks diese

Handlungsspielriume verindern kann (gestrichelte Pfeile nach oben).”

Die Neue Institutionenokonomik befasst sich vor allem mit der Ebene der Kon-
trollstrukturen (Mikroinstitutionentkonomik) und mit der Ebene der institutionel-

8 Kontrollstrukturen: Beispiele fiir ,,modes of governance®: spot markets, incomplete long
term contracts, firms, bureaus (WILLIAMSON 2000 S. 602).

Ressourcenallokation: ,,...the fourth level, which is the level at which neoclassical analysis
works. Optimality apparatus, often marginal analysis, is employed, and the firm, for these
purposes, is typically described as a production function” (WILLIAMSON 2000 S. 600).

9 WILLIAMSON spricht auBlerdem noch von einer Null-Ebene, auf die hier jedoch nur
hingewiesen werden soll: ,,Indeed, a still eatlier (zero level) of analysis warrants rematk: an
evolutionary level in which the mechanisms of the mind take shape (Steven Pinker
1997). The application of these ideas to economics even now is beginning to reshape our
understanding of human actors. Our evolutionary psychologist and cognitive science col-
leagues are vital to the exercise” (WILLIAMSON 2000 S. 596, Herv. d. Verf.).
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len Umwelt (Makroinstitutionendkonomik).'® Im Fokus dieser Arbeit stehen die
Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe und damit die Handlungsmog-
lichkeiten bzw. das Handlungssystem auf der Ebene der Kontrollstrukturen. Das
Handlungssystem wird dabei durch kommunale und forstspezifische Besonderhei-
ten modifiziert und durch rechtliche Vorgaben eingeschrinkt. Ein entsprechendes
Regelsystem wird durch Betrachtung der Ebene des institutionellen Umfelds et-
fasst."

Auch die Ebenen der gesellschaftlichen Einbettung und der Ressourcenallokation
finden in die folgende Betrachtung Eingang, da sie als wertvolle Erklirungs- und

Gestaltungshilfen dienen. Es wird jeweils auf die Ebenenzuordnung hingewiesen.

Zusitzlich werden der Rational-Choice-Ansatz und die Theorie des Soziologi-
schen Institutionalismus herangezogen, um bestimmte Sachverhalte wie das
menschliche Nutzenhandeln zu hinterfragen und um Aspekte wie Werteorien-

tierung und Vertrauen in die Analyse einbeziehen zu kénnen.

2.3 Methodik

Die folgenden Ausfithrungen geben einen Gesamtiiberblick zur Methodik der Ar-
beit (vgl. Abbildung 1). Die einzelnen Untersuchungsmethoden zur Theorie und
Empirie werden zu Beginn eines jeweiligen Abschnittes ausfiihrlich dargestellt.

Die Entwicklung eines Entscheidungsrahmens fiir Kommunen zur Organisations-
struktur ihrer Forstbetriebe macht es zum einen erforderlich, das institutionelle
Umfeld darzustellen. Dies erfolgt anhand eines ausfithrlichen Literaturstudiums,
cines Gesetzesstudiums sowie anhand von Datenerhebungen bei Ministerien und

weiteren Institutionen.

10 “One way of combining these is to regard the institutional environment - the customs,
norms, politics, judiciary, property and contract laws - as shift parameters that change the
comparative costs of governance” (WILLIAMSON 1994 S. 45). Zu den Begtiffen der
Mikro- und Makroinstitutionenékonomik sieche WILLIAMSON (1993).

11 Fine Analyse des Regelsystems wire sechr lohnenswert, kann im Rahmen dieser Arbeit
allerdings nicht geleistet werden. ,,Angesicht der zunechmenden Komplexitit gesellschaft-
licher Akteurs- und Entscheidungsstrukturen stellt sich auch in diesem Politikfeld [Mana-
gement natiitlicher Ressourcen| die Frage nach Gestaltung und Wirkung der institutionel-
len Rahmenbedingungen. Aus 6konomischer Perspektive stehen dabei Analysen im Vor-
dergrund, die auf Konzepten der Neuen Institutionenékonomik —aufbauen®
(DOMBROWSKI et al. 2003, Vorwort).
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Zum anderen muss eine Auseinandersetzung mit den Grundprinzipien kommuna-
ler Betriebe erfolgen. Wihrend das Verstindnis von effizientem Wirtschaften oben
(Abschnitt 2.1.) bereits dargestellt wurde, erfordert der Begriff der Gemeinwohl-
orientierung eine genauere Analyse, die im Rahmen dieser Arbeit mittels Literatur-
studien und Expertenseminaren durchgefithrt wurde. Zu den Inhalten des Ge-
meinwohlbegriffs und deren Bestimmung gibt es vielfiltige Auffassungen. Eine
Gemeinwohlverpflichtung ist also keine selbsterklirende Anweisung, die Umset-
zung unterliegt vielmehr einem normativen Grundverstindnis. Daher wird das
dieser Arbeit zugrunde liegende Verstindnis offen gelegt und begriindet und dient

als Basis fiir die folgenden empirischen und theoretischen Analysen.'?

Am Anfang der empirischen und theoretischen Analysen dieser Arbeit steht eine
Arbeitshypothese, die eine im forstlichen Sektor oft diskutierte Annahme wider-
spiegelt: ,,Alternative Organisationsstrukturen zum Status quo konnen zu einer
Verbesserung der finanziellen Ergebnisse kommunaler Forstbetriebe fithren, ohne
dass die gesetzlich vorgeschriebene Gemeinwohlorientierung vernachldssigt wird*
(siche Kapitel III 1.). Im Verlauf der Untersuchung erfolgt eine Anpassung dieser
Hypothese an den jeweiligen Erkenntnisstand. Der Gang der Untersuchung wird
geprigt durch ein methodisches Wechselspiel von Empirie und Theorie.

Auch wenn eine Hypothese am Anfang dieser Untersuchung steht, besteht das ge-
withlte Forschungsdesign nicht aus einer quantitativen Uberpriifung, da:

® der Wechsel der Organisationsstruktur in kommunalen Forstbetrieben erst sel-
ten stattgefunden hat und da

e die meisten Anderungen erst in den letzten fiinf Jahren erfolgt sind. Eine
endgiiltige Uberpriifung der Zielerreichung im Zusammenhang mit dem Wald-
zustand wire wegen der besonderen Eigenschaften der Ressource Wald (z.B.
der Langfristigkeit der forstlichen Produktion) erst in einigen Jahrzehnten mog-
lich.

¢ die empirische Arbeit aulerdem dazu genutzt werden soll, zusitzlich Erkennt-
nisse aus der Praxis zu generieren - was mit einem quantitativen Forschungs-

design kaum méglich wire.

12 Zur Notwendigkeit der Offenlegung normativer Primissen im wissenschaftlichen Kontext
vgl. OTT/DORING (2004) im Zusammenhang mit der Erarbeitung einer Theorie der
Nachhaltigkeit. Zu entsprechenden Uberlegungen fiir den forstlichen Sektor siche
OESTEN (2005).
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Vor diesem Hintergrund findet in der vorliegenden Arbeit ein qualitatives For-
schungsdesign Anwendung, und es wird eine ausfithrliche theoretische Analyse

vorgenommen.

Die verschiedenen Moglichkeiten fiir die Betriebsleitung (Wer) und fiir die Organi-
sationsform (Wie) lassen sich in unterschiedlicher Weise kombinieren. Wegen der
Vielzahl der Méglichkeiten kénnen nicht alle Varianten, vor allem nicht alle Koope-
rationsformen in Theorie und Praxis untersucht werden. Deshalb ist es wichtig, die
institutionellen Elemente von Organisationsstrukturen herauszuarbeiten, mit denen
die Erreichung kurz- und langfristiger Ziele der Kommune sichergestellt werden
kann; angesprochen sind institutionelle Elemente hinsichtlich der Betriebsleitung
als auch hinsichtlich der Organisationsform.

Die empirische Arbeit stiitzt sich auf die Untersuchung von Betrieben, die sich fiir
eine alternative Organisationsstruktur entschieden haben. Die Untersuchung be-
steht aus einer Vorstudie mit explorativem Charakter und einer Hauptstudie, die
cine theoretischen Analyse sowie Gruppendiskussionen, problemzentrierte Inter-
views und Fallstudien umfasst. Die Betrachtung eines ,,Sachverhalts* mit verschie-
denen Methoden der qualitativen Sozialforschung in der Hauptstudie wird am
Schluss der Arbeit durch die Ergebnisdarstellung in Form einer Triangulation abge-

schlossen.

Abbildung 2 gibt einen Uberblick iiber die einzelnen Arbeitsblocke und verweist
dabei auf ihre relative Bedeutung (GréBe der Blocke) und ihre zeitlichen Abfolge

(von oben nach unten gelesen):
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: Identification der Betriebe
Seminare undl

Literaturstudium zum
Gememnwohl

Erhebung der Grunddaten
Explorative Telefoninterviews

Literaturstudium zum
Thema Kommune Theoretische Analyse:
Ableitung von Kriterien
Emwickhing eines Entscheidungsrahimens

Gemein- wergleich der expl. Interviesws mit der theor. Analyss
wohl-

Erhiebung
aktueller
D=ten
Kommu- Gruppendiskussionen mit Problemzentrierte
nahwaldf Schliisselpersonen L eitfadeninterviews mit

Gesstres- Entscheidungstrigen
studium

S i nar
1 und
Tagungs-
band

Zusammenfithrung der Triangulation
Ergebnisse Weiterentwicklng des Entscheidungsrahmens

Zusammenfiihrung der Ergebnisse
Konkrete Empfehlungen our Organisationsstruktur kommunaler Forsthetriebe

Abbildung 2:  Bedeutung und zeitliche Abfolge der einzelnen Forschungsbe-
reiche: Gesamtuberblick

2.4 Stand der Forschung

Kommunale Reformprozesse und Gemeinwoh!

Fir eine grundlegende Auseinandersetzung mit dem Gemeinwohlbegriff scheint
das Heranzichen von Abhandlungen anderer Wissenschaftsdisziplinen notwendig
zu sein. Dazu wird auf aktuelle Literatur im Bereich der Sozialwissenschaften zu-

riickgegriffen.13 Auch zum Thema ,, Kommune und Gemeinwohl bzw. Daseinsvor-

13 Beispielsweise: die Binde der interdisziplindren Arbeitsgruppe ,,Gemeinwohl und Gemein-
sinn“ an der Berlin-Brandenburgischen Akademie der Wissenschaften und das WZB-Jaht-
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sorge,'* meist im Zusammenhang mit kommunaler Selbstverwaltung oder
kommunaler Wirtschaftsbetitigung, lisst sich umfangreiche Literatur finden.'® Von
Interesse fiir diese Arbeit ist insbesondere Literatur, die sowohl den Aspekt Ge-

meinwohl als auch den Aspekt Organisation behandelt. Hier sind zu nennen:

® Publikationen des Forschungsprojekts ,,Sozial-6kologische  Regulation
netzgebundener Infrastruktursysteme* des Forschungsverbundes
,NetWORKS®, ein Forschungsprojekt des Bundesministeriums fiir Bildung und
Forschung (BMBF).'® Darin werden Beratungsinstrumente entwickelt, die den
Kommunen fir langfristig ausgerichtete Infrastrukturentscheidungen dienen

sollen.

* Publikationen des Deutschen Instituts fiir Urbanistik (Difu)."” Das Difu erarbei-
tet und vermittelt wissenschaftliche Erkenntnisse fiir die Praxis, bezweckt also

eine wissenschaftliche Fundierung von kommunaler Praxis.

® DPublikationen der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanage-
ment (KGSt)."® Die KGSt hat unter dem Namen ,,Neues Steuerungsmodell*
zahlreiche Arbeiten und Empfehlungen fir ein modernes kommunales

Management veroffentlicht.

buch 2002 (Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung), ALEMANN et al. (1999):
Biirgergesellschaft und Gemeinwohl : Analyse, Diskussion, Praxis; BRUGGER et al.
(2002): Gemeinwohl in Deutschland, Europa und der Welg; ANHEIER/THEN (2004):
Zwischen Eigennutz und Gemeinwohl. Neue Formen und Wege der Gemeinniitzigkeit;
ARMIN/SOMMERMANN (2004): Gemeinwohlgefihrdung und Gemeinwohlsicherung
(weiteres siche ausfihrlich Kapitel II. 2.1.).

14 Diese Begriffe werden hiufig synonym verwendet. Zur Unterscheidung in dieser Arbeit
siche Kapitel 11.2.3.1

15 Siehe beispielsweise: HELLERMANN (2000): Ortliche Daseinsvorsorge und gemeindliche
Selbstverwaltung; KATZ (2004): Kommunale Wirtschaft: 6ffentliche Unternehmen zwi-
schen Gemeinwohl und Wettbewerb; ASCHKE/ZEZSCHWITZ (2005): Selbstbestim-
mung und Gemeinwohl; FRANZ (2005): Gewinnerzielung durch kommunale Daseinsvor-
sorge.

16 Laufzeit: November 2002 bis Marz 2006.

17 Das Difu ist die wissenschaftliche Gemeinschaftseinrichtung der deutschen Stidte mit Sitz
in Berlin und Kéln. 1973 von 60 Mitgliedstidten des Deutschen Stidtetages gegriindet und
heute von rund 130 Stidten getragen, stehen die Interessen und Bedurfnisse der deutschen
Stidte im Mittelpunkt der Tiétigkeiten des Difu.

15 Die KGSt ist das von Stidten, Gemeinden und Kreisen gemeinsam getragene

Entwicklungszentrum des kommunalen Managements. Sie wurde am 1. Juni 1949 gegriin-
det.
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® Publikationen des Netzwerks ,,Kommunen der Zukunft”, deren Triger die
KGSt, die Bertelsmann-Stiftung und die Hans-Bockler-Stiftung in Kooperation
mit dem Deutschen Stidtetag, der OTV und dem kommunalen Arbeitgebervet-
band Notdrhein-Westfalen sind. Ziel des Netzwerkes ist es, der kommunalen
Reformbewegung in Deutschland neue Impulse zu verlethen und den Er-

fahrungsaustausch zwischen Reformkommunen zu intensivieren.

® Publikationen zum Projekt ,International Network for Better Local Govern-
ment* der Bertelsmann-Stiftung, vor allem fiir den Bereich Biirgerbeteiligung.'®

Gemeinwoh! und Forstwirtschaft

Zu der Thematik Gemeinwohl und Forstwirtschaft stiitzt sich die vorliegende Ar-
beit vor allem auf die Beitrdge im Tagungsband von MEMMLER und RUPPERT
(2000), in dem die Referate und Ergebnisse eines interdiszipliniren Fachseminars
2005 aus wissenschaftlicher und praktischer Perspektive dargestellt werden. Dabei
konnte auf die Zusammenarbeit zwischen dem Institut fur Forstékonomie und
dem Institut fiir Forst- und Umweltpolitik der Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg
zum Thema Gemeinwohl in der Forstwirtschaft aufgebaut werden.”® Als weitere
Publikationen zu Gemeinwohl und Forst sind zu nennen: WURZ (2001): Natur-
produktivitidt, Nachhaltigkeit und Gemeinwohl. Bestimmungsgriinde des Wald-
wertes aus theoriegeschichtlicher Perspektive; HOLTERMANN (2001): Verant-
wortung fiir zukiinftige Generationen in der Forstwirtschaft. Zur ethischen Recht-
fertigung verschiedener Konzepte von forstlicher Nachhaltigkeit; WEBER (2002):
Zehntausend Klafter Holz oder griine Menschenfreude. Zur Gemeinwohldiskus-
sion in der Forstwirtschaft; und RUPPERT (2004): Gemeinwohlverpflichtung
offentlicher Forstbetriebe. Eine theoretische Problemdarstellung mit Bezug zur
Praxis. Zudem existieren eine Reihe von Publikationen, die sich mit verschiedenen
forstlichen Gemeinwohlaspekten beschiftigen. Hier sei beispielsweise auf die Ar-

19 Laufzeit: 01.04.1995 bis 31.12.2003; ,,Ziel des Projektes war die Unterstiitzung der Reform-
prozesse in den beteiligten Mitgliedsstidten des Netzwerkes, eine Verbesserung der politi-
schen Steuerungsfihigkeit von Kommunalpolitik und Verwaltung sowie der Erfahrungs-
austausch zwischen Verwaltungsexperten auf internationaler Ebene. AuBerdem sollten
Praktiker und Wissenschaftler gemeinsam anhand von Best-practice-Beispielen lernen.*
http://www.bertelsmann-stiftung.de/cps/rde/xchg/SID-0AO00F0A-
1CF2DC42 /bst/hs.xsl/prj 5925.htm (Zugriff: 20.01.00).

20 Im Rahmen zweier Seminare (2003 und 2004) fand ein erster Austausch zum Thema Ge-
meinwohl in der Forstwirtschaft zwischen den beiden Instituten statt.
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beiten von SUDA (z.B. 2003, 2004) hingewiesen, der sich mit der Frage nach den
zukiinftigen Herausforderungen der Forstwirtschaft im Hinblick auf gesellschaft-
liche Entwicklungen beschiftigt, sowie auf die aktuellen Arbeiten von WINKEL
(2005, 2006) im Bereich des Naturschutzes und MANN (2006) im Bereich der
Erholung.

Kommunale Forstbetriebe in Deutschland

Forschungsarbeiten iiber kommunale Forstbetriebe in Deutschland gibt es sehr
wenige, dazu gehéren LUCKGE (1991): Gemeinden als Waldeigentiimer: forstpo-
litische Analyse der Gemeindewaldwirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland;
HENNE (1993): Der Gemeindewald in Hessen; TZSCHUPKE (1995): Die Et-
tragslage im Kommunalwald - sind rote Zahlen unvermeidlich?; SCHULER (1996):
Die Verwaltung des Gemeindewaldes: Recht-Management-Rechnungswesen-
Controlling im kommunalen Forstbetrieb; SCHULER (1998): Die Fihrung des
Gemeindewaldes in der Form des kommunalen Figenbetriebs? Gemeindever-
fassungsrechtliche und gemeindewirtschaftliche Aspekte; DINKELAKER (1999):
Der Gemeindewald in der Kommunalpolitik; SCHNAPPUP (2001): Einfluss von
Natur- und Umweltschutzverbinden auf kommunale forstpolitische Entschei-
dungen, unter besonderer Beriicksichtigung von Kommunalwaldbetrieben in
Rheinland-Pfalz und RUPPERT (2002): Rechtsformwahl im kommunalen Forst-
betrieb: Theoretische Grundlagen unter besonderer Berticksichtigung des Eigenbe-
triebs und Fallstudien. Zudem ist der Band ,,Wald in Nordrhein-Westfalen® von
SCHULTE (2003) zu erwihnen, in dem sich einige Beitrige zum Kommunalwald
befinden. Des Weiteren existieren einige Einzelfallstudien zu Organisationsformen
kommunaler Forstbetriebe, beispielsweise: HEINRICH (2001) zur Kommune
Freiburg; STETTER (2002): zur Kommune Miilheim an der Ruhr; KRAUS (2003)
zur Kommune Rinnthal; BLISS (2003) zur Kommune Freudenstadt und
ALLGAIER (2003) zur Kommune Zell im Wiesental.
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Newe Institutionenikonomik und iffentliche Unternebmen

Im Bereich der Organisationslehre werden neben den einschligigen Grundlagen-
werken der Institutionendkonomik und deren Weiterentwicklung® vor allem
theoretischen Arbeiten des Instituts fiir Information, Organisation und Manage-
ment der Ludwig-Maximilians-Universitit Miinchen herangezogen, in denen unter
Verwendung institutionenékonomischer Theorien unterschiedliche Grundlagen
von Organisationsstrukturen thematisiert werden, z.B. institutionelle Arrangements,
Vertrige und Vertrauen. Im Bereich der Anwendung auf 6ffentliche Betriebe sind
insbesondere die Arbeiten von PICOT (z.B. 1991, 1994) zu nennen, die sich mit
der ,Leistungstiefedebatte in Deutschland auseinandersetzen, bei der es um
Uberlegungen geht, welche Aufgaben von 6ffentlichen Unternehmen in welcher
Rechtsform erfilllt und welche Aufgaben an Private ausgelagert werden sollten.
AuBlerdem werden die Ausfithrungen zum New Public Management oft mit den
Theorien der Neuen Institutionendkonomik fundiert, beispielsweise von
DAMKOWSKI/PRECHT (1995) und SCHROTER/WOLLMANN (2001) sowie
speziell zum kommunalen Sektor WEGENER (2002, 2003).

Newe Institutionendkonomik und Forstwirtschaft

Bislang wurden in der Forstwissenschaft die verschiedenen Theorien der Institutio-
nendkonomik als Erklirungs- und Gestaltungsansatz in unterschiedlichem Umfang
angewendet. Wihrend es im Bereich der Theorie der Verfiigungsrechte zahlreiche
forstliche Anwendungen und Fallstudien gibt, beispielsweise IFRI Project
(http://www.indiana.edu/~ifri/, geleitet von OSTROM), GAREIG (2005) und
GOTTWALD (2006) sowie Arbeiten von GLUCK (2002), KISSLING-NAF et al.
(2002) und SCHLUTER (2005, 2006), gibt es zur Transaktionskostentheorie und
Agency-Theorie relativ wenige Arbeiten im forstlichen Bereich. Zu nennen sind vor
allem die Publikationen zum British Columbia Forestry Sector (z.B. TOLLEFSON
1998, WANG/KOTTEN VAN 2001); die Monografien von BORCHERT (1998),
MERTENS (2000) und WESTPHAL (2005) im Bereich der forstlichen Produktion;
speziell fiir den 6ffentlichen Forstsektor SCHMIDT (1999); speziell fiir den kom-
munalen Forstbereich in Mexiko ANTINORI (2000) sowie einige Zeitschriftenarti-
kel zu verschiedenen Themenbereichen: RAMESTEINER (2002) zur Zertifi-

21 Siehe jeweils die Einfithrungen zu den einzelnen Theorien in Kapitel III 3.; ebenso zum
Rational-Choice-Ansatz und zum neuen soziologischen Institutionalismus.
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zierung; LEFFLER/RUCKER (1991), WESTPHAL (2006) und PUDACK (2006)
zur forstlichen Produktion; HOSTETTLER (2003, 2004) zu forstlichen Gover-
nance-Strukturen; FRANCK/PUDACK (2005) zur Einheit von Hoheit und Be-
trieb; ANTINORI/RAUSSER (2000, 2001, 2003) und ANTINORI/BRAY (2005)
zur vertikalen Integration kommunaler Forstbetriebe in Mexiko™ und HOSTETT-
LER (2006) und RUPPERT (20006) zur Betriebsleitung kommunaler Forstbetriebe.

3 Gang der Untersuchung

Der Einleitung (Kapitel I) folgen drei Hauptteile Kapitel 11, III und V.2

In Kapitel II werden die Ausgangslage und die Rahmenbedingungen fir das Wirt-
schaften kommunaler Forstbetriebe erldutert (II 1.) sowie die Gemeinwohlver-
pflichtung kommunaler Forstbetriebe beleuchtet (II 2.).

Die vorliegende Untersuchung erstreckt sich tber das gesamte Gebiet Deutsch-
lands und erfasst damit unterschiedliche institutionelle Rahmen. Daher und weil es
eine entsprechende Ubersicht noch nicht gibt, wird in Kapitel IT Abschnitt 1.1. eine
vergleichende Ubersicht zu verschiedenen Aspekten kommunaler Forstbetriebe
gegeben, die zum einen forstliche Kenngrélen umfasst, zum anderen Daten, die
tur die folgende Untersuchung von Bedeutung sind. Ausgangspunkt der Datener-
hebung war die Befragung der Ministerien. Zudem erfolgt eine Beschreibung der
Ausgangslage kommunaler Forstbetriebe einschliefllich der ,,Status-quo-Organisa-

tionsstruktur®.

Der Darstellung der zum Zeitpunkt der Untersuchung aktuellen Daten folgt ein
kurzer geschichtlicher Abriss tber die Hintergriinde, die zur momentanen Situa-
tion der kommunalen Forstbetriebe gefiihrt haben (1.2.).

2 Sowie weitere Publikationen des “interdisciplinary team of researchers” des Projektes
“National Survey of Community Forests of Mexico.” Siche beispielsweise ANTINORI et
al. (2004).

2 Zur Etduterung der in dieser Arbeit angegebenen Kapitel- bzw. Abschnittshinweise: Er-
folgt ein Verweis innerhalb eines Kapitels, so wird dieses nicht genannt, sondern nur der
Abschnitt innerhalb des aktuellen Kapitels angegeben (z.B. Abschnitt 3.2.). Erfolgt ein
Verweis auf einen Abschnitt eines anderen Kapitels, so werden das entsprechende Kapitel
und der Abschnitt genannt (z.B. Kapitel III 3.2.).
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Darauf folgt eine ausfithrliche Darstellung der institutionellen Rahmenbe-
dingungen auf kommunaler Ebene und die Einbindung der kommunalen Forst-
betriebe in diese (1.3.-1.9.) aus zwei Griinden: Zum einen ist die Entscheidung tiber
die Organisationsstruktur in die institutionellen Gegebenheiten eingebunden und
wird von ihnen geprigt. Zum anderen dient die Darstellung dem Verstindnis der
Aussagen der im Rahmen der empirischen Erhebungen befragten Akteure.

In Abschnitt 2. werden die institutionelle Rahmenbedingungen der ,,Gemeinwohl-
verpflichtung” gesondert betrachtet. Zur Untersuchung des Gemeinwohls-
begriffes und Ableitung eines normativen Grundkonzeptes fiir kommunale Forst-
betriebe wurde die Literatur verschiedener Fachdisziplinen rezipiert und die The-
matik im Kreise von Wissenschaftlern und Experten aus der Praxis diskutiert.

Kapitel III befasst sich mit der theoretischen und empirischen Analyse der Orga-
nisationsstrukturen kommunaler Forstbetriecbe. Nachdem in Abschnitt 1. der all-
gemeine Forschungsprozess und der Feldzugang vorgestellt werden, befasst sich
Abschnitt 2. im Rahmen einer explorativen, felderschlieenden Vorstudie mit
der Datenerhebung; eine zentrale Rolle spielen hier problemzentrierte Telefonin-
terviews mit den Schlisselpersonen der ausfindig gemachten Betrieben in einer
alternativen Organisationsstruktur. Die Vorstudie diente zunichst zur Kontaktauf-
nahme mit den entsprechenden Betrieben und war gleichzeitig Grundlage fiir die
Entwicklung des Erhebungsdesigns fiir die Hauptstudie. Die betrieblichen Daten
werden zudem bei der theoretischen Analyse zur Illustration und Herstellung des
Praxisbezugs herangezogen. In den Telefoninterviews konnten die Kriterien erfasst
werden, die eine Rolle bei der Entscheidung zu einer alternativen Organisations-

struktur spielten.

Die Abschnitte 3. bis 8. befassen sich mit der Hauptstudie. In Abschnitt 3. folgt
eine Analyse der Organisationsstrukturen mit Hilfe der Theorien der neuen Insti-
tutionendkonomik, erginzt um Aspekte des Rational-Choice-Ansatzes und des
Soziologischen Institutionalismus. Die Theorien bieten Erklirungs- und Struk-
turierungsmuster fiir die Status-quo-Organisationsstruktur und ermdglichen es,
entscheidungsrelevante Komponenten unter Beachtung der Besonderheiten von
Kommunen und ihrem Waldeigentum abzuleiten. Anhand dieser Komponenten
werden alternative Organisationsmoglichkeiten dargestellt sowie ein Entschei-
dungsrahmen zur Einschitzung der Komponenten fir kommunale Ent-

scheidungstriger erarbeitet.
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In Abschnitt 4. werden die Ergebnisse der problemzentrierten Telefoninter-
views der Vorstudie und der Ergebnisse der theoretischen Analyse mit-

einander verglichen und Ubereinstimmungen und Unterschiede herausgearbeitet.

In Abschnitt 5. werden die Gruppendiskussionen mit den Schlisselpersonen
(zumeist den Betriebsleitern) der untersuchten Betriebe und ihre Ergebnisse im
Hinblick auf die Anwendbarkeit der theoretischen Ergebnisse dargelegt. Ahnlich
erfolgt in Abschnitt 6. die Darstellung der problemzentrierten Leitfadeninter-

views mit den politischen Entscheidungstrigern der entsprechenden Kommunen.

In Abschnitt 7. werden zwei zu Beginn der vorliegenden Untersuchung gestartete
Fallstudien zum Organisationsformenwechsel dargestellt, in welchen die Phasen
der Entscheidungsfindung, Umsetzung und Auswertung im Sinne einer Prozessbe-
gleitung analysiert wurden. Dabei wurde ein Methodenmix aus regelmilBigen per-
sonlichen, telefonischen und schriftlichen Kontakten, einer Dokumentenanalyse
und problemzentrierten Leitfadeninterviews angewandt; fiir den Fall Litbeck wur-
den zusitzlich Einzelgespriche mit Mitarbeitern gefiihrt, fiir den Fall Morbach

wurde ein Beratungsgesprich ausgewertet.

In Abschnitt 8. erfolgt eine Synopse der Ergebnisse der drei beschriebenen empiti-
schen Erhebungen im Rahmen einer Triangulation; dabei werden Schlussfolge-
rung aus den Ergebnissen der Hauptstudie gezogen und der theoretische Ent-

scheidungsrahmen wird modifiziert.

In Kapitel IV werden schlieBlich die Ergebnisse aus den Kapiteln II und III zu-
sammenfassend diskutiert und, darauf aufbauend, konkrete Empfehlungen zur
Gestaltung der Organisationsstrukturen kommunaler Forstbetriebe gegeben. Den

Abschluss der vorliegenden Studie bildet die Erérterung des weiteren Forschungs-
bedarfs.
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I Rahmenbedingungen fiir das Wirtschaften
kommunaler Forstbetriebe

1 Kommune und kommunale Waldwirtschaft

11 Ausgangslage zum kommunalen Waldeigentum in Deutschland

111  Aktuelle Hinterg_g;runddaten24

Die Forstwirtschaft unterscheidet sich wesentlich von anderen Wirtschaftsberei-
chen: Dies liegt in der Besonderheit des Wirtschaftens mit dem Naturgut Wald
begriindet. Dabei geht es um die Nutzung von Naturvermdgen mit langfristigem
(generationentibergreifendem) Wachstum, Standortgebundenheit und grof3er
Flichenausdehnung, das zudem besondere gesellschaftliche Wertschitzung erfahrt:
mittelbar, da vom Okosystem Wald wichtige Wirkungen beispielsweise auf Klima
und Wasserhaushalt ausgehen; unmittelbar, da der Wald wichtige regenerative, ds-
thetische und psychologische Bediirfnisse der Menschen befriedigt. Zudem sind die
verschiedenen Leistungen der Forstbetriebe, allem voran die Produktion des Roh-
stoffes Holz, zu nennen. Die Komplementaritit forstlicher Produktion, die Risiken
irreversibler Eingriffe sowie die fehlende bzw. schwierige Substituierbarkeit von
Naturgiitern machen die Konflikttrichtigkeit des Wirtschaftens mit dem Naturpro-

24 Die Datenerhebung war mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden und basiert tiberwie-
gend nicht auf einer Primirerhebung in den Kommunen (dies war im Rahmen dieser Ar-
beit aus zeitlichen und finanziellen Griinden nicht mdéglich), sondern (bis auf zwei Fille)
auf bereits vorhandenen, sehr heterogenen Datenquellen. Ausgangspunkt der Erhebung
war das jeweils zustindige Ministerium der einzelnen Bundeslinder. Von diesen stellten
nur einige wenig selbst Daten bereit und verwiesen hidufig an weitere Institutionen. Um
eine Vergleichbarkeit der Daten zu ermdglichen, musste zum Teil doch auf allgemeines
Material zuriickgegriffen werden.
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dukt Holz deutlich.?® Der Wald bietet unterschiedliche Nutzungsméglichkeiten, die

im Konflikt zueinander stehen kénnen.?

Bundesland K6rpersch.aftswaldfléiche Prozent "der
in ha Gesamtflache
Baden-Wrttemberg (BW) 541.031 39,70
Bayern (BY) 345.686 13,50
Brandenburg (BB) + Berlin 73.840 6,90
Hessen (HE) 318.601 36,20
Mecklenburg-Vorpommern (MV) 56.286 10,50
Niedersachsen (NI) + Bremen + Hamburg 85.706 7,40
Nordrhein-Westfalen (NW) 135.841 15,30
Rheinland-Pfalz (PR) 390.146 46,70
Saarland (SL) 21.748 22,10
Sachsen-Anhalt (ST) 33.101 6,70
Sachsen (SN) 57.839 11,30
Schleswig-Holstein (SH) 24.290 15,00
Thiringen (TH) 76.074 14,70
Deutschland 2.160.189 19,50
Tabelle 1: Waldflachen der Kérperschaften und Anteil an der Gesamtfléche

. 27
nach Bundeslandern

Ungefihr 19 % der deutschen Waldfliche sind im Eigentum von Korperschaften,
47 % gehoren Privatpersonen, der Rest verteilt sich auf den Staat (Bundeslinder 30
%, Bund 4%). Der Korperschaftswald hat dabei eine Gesamtfliche von 2.160.189
ha. Der Kommunalwald nimmt den gréfiten Anteil des Kérperschaftswaldes ein.?®
Uber die Verteilung in den einzelnen Bundeslindern gibt die voranstehende Ta-

belle 1 Auskunft:

25 Zu den Eigenheiten der forstlichen Produktion siche OESTEN/ROEDER (2002 S. 137
ff.). Zum Wald als Zentralressource siche VOLZ (1995 S. 163 ff.).

26 Zu dem Nutzenpotenzial von Waldern und Forstwirtschaft siche BLUM et al. (1996).

27 Bundeswaldinventur 2: Waldfliche [ha] nach Land und Eigentumsart einschlieBlich nicht
begehbarer Wald
http:/ /www.bundeswaldinventur.de/enid/88f5117f17105532ce02ca3f132c6628,0/52.html

28 Der Prozentsatz, den der Kommunalwald am Koérperschaftswald ausmacht, variiert zwi-
schen den einzelnen Bundeslindern, ebenso wie die Definition von Kérperschafts- und
Kommunalwald selbst. Eine entsprechende Liste befindet sich in Anh. 1. Zur Definition
von Korperschaften des 6ffentlichen Rechts und Kommunen sieche Abschnitt 1.4.1.
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Anzahl der Betriebe® nach Waldflichen
Gesamt
altern.
Bundes- . . . . | gréBer] Quelle
Gesamt| 10 bis| 50 bis| 200 bis| 500 bis > .
Land 30 als] wenn Alternative Quellen
TBN 50 ha| 200 ha| 500 ha| 1000 ha 1000 hal  stark
abwei-
chend
BW 1.214 289 309 291 182 143
Miindl. Mitteilung Waldbesitzer-
BY 2.091| 1.193 553 217 87 4 5.500 verband 11.5.05 Stand: 2002
Umfrage des Ministeriums BB
BB 135 47 30 0 0 29 438 Riicklaufquote 26,3 %
25.01.2006
HE 427 64 0 103 0 96
Auszug aus Entwurf Forstbericht
mv 62 0 17| 0 7 12 260 MV 2005
NI 1.339 754 0 113 20 0
NW 487, 226 0 0 34 44
Schriftl. Mitteilung Ministerium RP
RP 1.811 0 0 410 118 38| 1.992 06.02.2006
SL [45] 11 8 16 10 0
Schriftl. Ministerium ST
ST 58 19 14 11 8 6 943 16.01.2006
Schriftl. Mitteilung Landesfors-
SN 168 0 61 0 0 0 646 tprésidium SN, 30.01.2006
SH 92 0 0 0 0 5
Schriftl. Mitteilung Ministerium TH
TH 440 194 156 57| 18 15 814 02.02.2006
Deutschl. 8.377| 3.303] 2.685 1.329 599 461|
Tabelle 2: Waldbesitzende Kommunen nach GréBenordnungen®'

29

30

31

An dieser Stelle sei auf die Problematik der Verwendung des Wortes ,,Betrieb* hingewie-
sen. In den Tabellen des Testbetriecbsnetzes wird auch bei Waldgréen von 10 ha von
Forstbetrieben gesprochen. In der vorliegenden Arbeit ist der Begriff Betrieb mit dem Ei-
gentum an Wald gleichgesetzt — im Wissen darum, dass dem Begtiff eine umfangreichere
Definition zugrunde liegt (siche hierzu z.B. SPEIDEL 1984 S. 16 ff).

TBN = Testbetricbsnetz des BMVEL. Das TBN erfasst kommunale Forstbetriebe (zur
Ertragssituation iber 200 ha), die freiwillig daran teilnehmen wollen. Die Ergebnisse et-
scheinen im jihrlichen Agrarbericht der Bundesregierung. Um Reprisentativitit zu erlang-
en, ist eine bestimmte Mindestzahl von teilnehmenden Betrieben je Flichengréie notwen-
dig, die jedoch nicht immer erreicht wird. Entsprechend werden keine Zahlen angegeben
und es erfolgen Hochrechnungen. Dies erklirt, warum die Gesamtzahlen nicht die Summe
der Einzelzahlen ergeben.

Quelle: Testbetriebsnetz 2003; der Wert fiir Saarland ist nicht reprisentativ, sondern wurde
von der Verfasserin aufaddiert.
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Von ca. 12.500 Kommunen in Deutschland besitzen ca. 8.000 Kommunen Wald in
sehr unterschiedlicher GroBenordnung (vgl. Tabelle 2).%

Zwischen den einzelnen Bundeslindern bestehen deutliche Unterschiede hin-
sichtlich der Gréf3enverteilung der kommunalen Waldflichen. Auffillig ist allge-
mein der hohe Anteil an kommunalen Kleinwaldflichen. Fir Gesamtdeutschland
betrigt die durchschnittliche Betriebsgréie ca. 260 ha.

Bundesland Wz:::‘;r:::;?ner- Kérperschaf.tsforsten durchs?hnittl. Wald_besitz
in ha (TBN) Zahl der Betriebe (TBN) | der Kérperschaft in ha

BW 532.513 1.214 438,64

BY 300.356 2.091 143,64

BB 71.482 135 529,50

HE 304.872 427 713,99

MV 35.955 62 579,92

NI 149.242 1.339 111,46

NW 221.750 487 455,34

RP 379.313 1.811 209,45

SL keine Angaben keine Angaben

ST 20.575 58 354,74

SN 45.984 168 273,71

SH 24.009 92 260,97

TH 75.522 440 171,64
Deutschland 2.189.798 8.377 261,41
Tabelle 3: Durchschnittlicher Waldbesitz der Kérperschaften, errechnet aus

den Angaben des Testbetriebsnetzes 2003

Der kleinste kommunale Waldbesitz liegt deutlich unter 1 ha, in Rheinland-Pfalz
beispielsweise besitzen 7 Gemeinden eine Waldfliche von 0,1 ha; die Gemeinde
Rauenstein in Thiringen besitzt 0,0162 ha Wald. Eine der Kommunen mit dem
grofiten Waldeigentum in Deutschland ist der Kreis Waldeck-Frankenberg (INRW)

32 Siehe Anhang 2: Ubersicht zu den Kommunen in den einzelnen Bundeslindern.
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mit 18.500 ha Wald, bei den Stidten sind zu nennen Berlin mit ca. 28.000 ha oder
Brilon (NRW) mit 7.750 ha Wald.

Auch die naturale Ausstattung und der Vorrat der kommunalen Wilder unter-
scheiden sich wesentlich.*® Die folgende Tabelle 4 gibt einen Uberblick zum Ein-
schlag nach Sortimenten:

Stammholz/| Schwellen- Industrieholz Schicht- | sonstiges darunter:
Baumart Stangen holz/ zusammen
) i holz Holz Brennholz
(auBer Fi) |Stangen (Fi)
lang kurz

Eiche 273.399 1.752] 127.583 24.088|  93.941 118.321 639.083 113.487|

Buche

u. sLh. 714.924 5.654| 871.576| 115.710] 411.794 430.781 2.659.064 460.453]

Fichte 4.765.773 6.727| 335.411| 859.331| 137.624 343.136| 6.448.000 24.883

Kiefer 775.380 2.475| 137.604| 279.764 61.480 84.738| 1.341.441 13.644

Summe 6.529.476 16.607| 1.472.172| 1.278.892| 704.840 976.975| 11.087.588 612.467]
Tabelle 4: Einschlag Kérperschaftswald in Deutschland 2004 (ausgewertet

aus den Unterlagen des Statistischen Bundesamtes 2004)

Jéahtlich werden etwa 10 — 11 Mio. fm Holz eingeschlagen. Dieser Menge, die unge-
tihr %4 des gesamten Einschlags in Deutschland entspricht, ldsst sich ein Umsatz
von etwa 2 Mrd. Euro und etwa 10.000 Arbeitsplitzen zuordnen (BORCHERS
2001 S. 5). Allgemein entsprechen jedoch die Bruttoeinnahmen aus der gemeind-
lichen Waldwirtschaft nur einem Anteil von weniger als 0,5% der Gesamtein-
nahmen aller Gemeinden (BECKER/LUCKGE 1991 S. 68). Dass viele Kommu-
nen in den letzten Jahren zudem Defizite aus ihren Forstbetrieben hinnehmen

mussten, wird aus Tabelle 5 ersichtlich:

33 Entsprechende Tabellen befinden sich aus Griinden der Ubersichtlichkeit im Anhang 3.



36 Kapitel 1T

Reinertrag im Korperschaftswald 2003 2004

Reinertrag Il Produktbereich 1-5 €/haHB 27 27

Reinertrag | (ohne Subvent.) Produktbereich 1-5 €/haHB -5 -7
Tabelle 5: Reinertrag im Korperschaftswald 2003 und 2004

Ob eine Kommune eigene Waldarbeiter beschiftigt und eigene Maschinen besitzt,
hingt unter anderem von der Waldeigentumsgréfie ab. Nach Auskunft des Re-
gierungsprisidiums Tibingen (Baden-Wiirttemberg) werden oft ab 500-1000 ha
cigene Waldarbeiter und ab 2000-3000 ha eigene Maschinen eingesetzt.*® In Rhein-
land-Pfalz beschiftigten 2006 beispielsweise von 1.992 Kommunen 296 Betriebe
Waldarbeiter. Die Verhiltnisse entwickeln sich jedoch dahin, dass die Kommunen
immer weniger eigenes Personal beschiftigen und eigene Maschinen besitzen, um
die Fixkostenbelastung ihrer Forstbetriebe zu reduzieren. Der Unternehmer- und
Selbstwerbereinsatz erhdht sich stetig. In Baden-Wiirttemberg lag der Unter-
nehmeranteil 2005 bei Arbeiten im Kommunalwald bei 28 % und der bei Selbst-
werbern bei 14 %.

Die Betriebsleitung erfolgt bei den meisten Kommunen durch die staatlichen
Betriebe, aber auch kommunaleigenes Personal und vereinzelt private Dienstleis-
tungsunternechmen kommen zum Einsatz*® Die folgende Tabelle 6a bezieht sich
auf Auskiinfte verschiedener Institutionen, die in der Tabelle 6b jeweils angegeben
werden. Es konnten leider keine flichendeckenden Daten fiir Gesamtdeutschland
zusammengestellt werden. Zudem ist davon auszugehen, dass bis auf Baden-Wiirt-
temberg, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Thiiringen auch tber die jeweiligen Institu-
tionen nicht alle Betriebe erfasst werden konnten. Die Tabelle soll damit eher einen
Eindruck tiber den Stand der momentanen Beschiftigung von Betriebsleitern ver-

mitteln.

3 Auszug TBN 2004, Ergebnisse Korperschaft 2004; Produktbereiche: 1: Produktion von
Holz und anderen Erzeugnissen, 2: Schutz und Sanierung, 3: Erholung und Umweltbil-
dung, 4: Leistungen fiir Dritte, 5: Hoheits- und sonstige behordliche Aufgaben. HB =
Holzbodenfliche.

3% Miindliche Mitteilung Regierungsprisidium Tiibingen (BW), 16.01.06.

3 Zu den rechtlichen Méglichkeiten sieche Abschnitt 1.3.6.
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Bezugs- |Kommunal Kommunal . . tiber
Land | 58e  |(hoh. Dienst)”  |(geh. Dienst) [>2atich Privat FBG
BW ganzes |11 (9 Stadtkreise Alle (auBer die mit 0
Land und 2 Forstamter) komm. Beamten)
Mitglieder
By [aver 5 1
ischer
Stadtetag
ganzes 1 Ly
BB . Half 4 22
Land (Angestellter) ca. die Halfte
ganzes 2
HE ana  [* ! Rest hsh.D) |
ganzes
MV Land ca. 6
35 (von Landesforstamt |unbekannt,
ganzes oder im Emsland von Kommunen
NI Land 13 LWK); mit hdherem und |eher skep- unbekannt
gehobenem Dienst) tisch
Mitglieder 27 (darunter 5 7 (meist durch
Waldbe- Angestellte) 1 staatliche
NW | . 15 .
sitzerver- +1 mittlerer (geh. Dienst) |Beamten
band Dienst geleitet)
ganzes
RP Land 0 alle 0
anzes 2 (1 geh.
SL Ean & |t (Angestelien) |19 25 Dienst.,
1 héh. Dienst)
106 (diese
anzes werden von
ST 9 69 staatlichen
Land x
Forstdémtern
betreut)
ganzes Alle (auBer die mit kom.
SN Land 2 Beamten) 0
einige 100
anzes 3 kleine (1-10
SH Eand 2 3 (mittlere BetriebsgréBe) [0 ha) Betriebe
+FBGs von LWK
geleitet
ganzes
TH Land 0 alle
Tabelle 6: Betriebsleitung im Kommunalwald®®

37

Gemeint ist die Befihigung zum hoéheren Dienst. sowie nichste Spalte: Befdhigung zum
gehobenen Dienst.. Die Quellennachweise zu den Angaben sind im Anhang 12 aufgefiihrt.
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Die Situation in den Bundeslindern Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz, Sachsen
und Thiiringen stellt insofern eine Besonderheit dar, als hier die Betriebsleitung aus
gesetzlichen und Kostengriinden meist beim Staat liegt, eine Revierleitung aber
auch hdufig durch kommunale Beschiftigte durchgefithrt wird. Tabelle 7 gibt einen
Uberblick iiber die in diesen Lindern beschiftigten Revierleiter:>

Bundes-| |\ om. RL staatl. RL Quelle
land
Berechnung aus Tabelle kommunale
BW 129 Alle, Reviere von WBV 11.05.05; mindl.
(auBer die mit kom. Beamten) [Mitteilung Regierungsprasidium Tubingen,
am 16. Januar 2006
Rp 156 Alle, mindl. Mitteilung des Ministeriums,
(auBer die mit kom. Beamten) |06.02.2006
SN 7 Alle, schriftl. Mitteilung Landesforstprasidium,
(auBer die mit kom. Beamten) |30.01.2006
TH 14 Alle, schriftl. Mitteilung des Ministeriums,
(auBer die mit kom. Beamten) |02.02.2006
Tabelle 7: Revierleitung in BW, RP SN und TH mit Quellen

Fiir die vorliegende Arbeit ist zudem interessant, wie viele Kommunen ihren Wald
zertifizieren lassen und damit ihre Betriebe zu bestimmten Bewirtschaftungsstan-

dards selbst verpflichten (Tab. 8):*

38 Grau hinterlegt bedeutet: gesetzlich nicht méglich; leere Felder bedeuten: Es erfolgte keine
Angabe; eine Null bedeutet: Es gibt keine entsprechende Betriebsleitung in dem Land.
LWK = Landwirtschaftskammer.

3 Zu den rechtlichen Grundlagen siche Abschnitt 1.3.6.

40 Siehe beispielsweise Abschnitt 1.9.4, Abschnitt 2.4.1, Abschnitt 3 sowie viele Beziige in
Kapitel III.
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Zertifizierte Zertifizierte davon PEFC davon FSC davon Naturland
Bundes- Betriebe Waldflache PEFC Wald- FSC Wald- | Naturland Waldfliche
land . insgesamt | Anzahl flaiche | Anzahl flache Anzahl X
insgesamt N . X . X . in ha
in ha | Betriebe in ha | Betriebe in ha Betriebe
BW 867 455.113 846 431.747 21 23.366 0 0
BY 74 71.056 70 59.088 4 11.968 2 4.854
BB 6 11.742 1 1.098 5 10.644 0
HE 258 226.336 241 208.037 17 18.299 2 5.650
MV 7 9.032 1 2.150 6 6.882 0 0
NI 80 54.349 76 50.356 4 3.993 4 3.993
NW 91 131.585 70 110.706 21 20.879 3 3.391
RP 1.397 331.432 1.104 239.569 293 91.863 1 2.948
SL 42 31.527 29 21.318 13 10.209 2 4.301
ST 12 8.327 12 8.327 0
SN 12 11.153 11 9.651 1 1.502 0 0
SH 4 14.509 1 751 3 13.758 1 4.028
TH 185 53.662 183 52.403 2 1.259 0 0
Stadt-
staaten 2 29.558 0 0 2 29.558 1 24.379
Deutsch-
land 3.037 | 1.439.382 2.645 | 1.195.201 392 | 244.181 16 53.543
Tabelle 8: Ubersicht iiber Anzahl und Flache zertifizierten Kommunalwal-
41
des

Unter Heranziehung der voranstehenden Tabellen zu Waldfliche und Betriebs-
grofle gemil3 Testbetriebsnetz lisst sich feststellen, dass ca. 36% der Betriebe und
66% der Waldfliche des kommunalen Waldeigentums zertifiziert sind.

4 Quellen: PEFC: PEFC-Tabelle Stand: 03.2006; FSC-Tabelle Stand: 01.03.2006 und eigene
Etrhebungen bei Gruppenzertifizierungen; Naturland: Naturland-Tabelle Stand: 02.2003
abgeglichen mit FSC 03.2000; alle Naturlandbetriebe sind auch nach FSC zertifiziert. Diese
drei hiufigsten Zertifikate unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Standards (Naturland mit
den hochsten, dhnlich FSC). Ausfiihtlich zu den Unterschieden siche ELLENBERG (2003
S. 9 ff).
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1.1.2  Beschreibung der Ausgangslage in kommunalen Forstbetrieben

Kurzdarstellung der S z‘az‘m—qﬂo—Oigdﬂz'mz‘z'onm‘rﬂ/étW42

Die meisten kommunalen Forstbetriebe in Deutschland werden als traditionelle
Regiebetriebe im kommunalen Haushalt gefithrt und tdberwiegend durch einen
staatlichen Beamten (in der Regel ein Beamter des héheren Dienstes) des fir das
entsprechende Gebiet zustindigen staatlichen Landesforstbetriebs geleitet. Auch
die Revierleitung im Kommunalwald wird iiberwiegend von Bediensteten des staat-
lichen Landesforstbetriebs (in der Regel Beamte des gehobenen Dienstes) durchge-
fiihrt.*® Die Kommune hat kein Vorschlags- oder Auswahlrecht bei der Bestellung
des leitenden Fachbeamten und auch keine Weisungsbefugnis. Anders verhilt es
sich bei der Revierleitung, fir die meist ein eingeschrinktes Wahlrecht besteht.

In der Kommune wird in der Regel ein Sachbearbeiter mit dem Verwaltungsbereich
Forst betraut. Der Gemeinderat beschlieft den jihrlichen und den periodischen
Betriebsplan, der von den zustindigen Beamten der Landesforstbetriebe vorge-
schlagen wird. Hiufig gibt es einen Fachausschuss, der Entscheidungen vorab be-
rit. In der Regel folgen die politischen Vertreter den Vorschligen der Landesforst-
betriebe (vgl. hierzu HENNE 1993, DINKELAKER 1999).

A#ktuelle Rahmenbedingungen

Die allgemeinen gesellschaftlichen Rahmenbedingungen befinden sich im Wandel.
Immer stirker entwickelt sich der Staat vom Verfassungsstaat zum Gewihr-
leistungsstaat, in dem der Staat den rechtlichen und strukturellen Rahmen bereit-

42 Eine ausfiihrliche Darstellung der Organisationsstruktur erfolgt in den nachstehenden
Abschnitten. Diese kurze Einfihrung ist fiir das Verstindnis der folgenden Ausfithrungen
notwendig.

43 Die Betriebsleitung fithrt organisatorische und planerische Titigkeiten durch und koordi-
niert die Betriebsausfithrung der Revierleitung fir den gesamten Betrieb. Sie ist meist auch
fur den Verkauf und das Controlling zustindig. Die Betriebsausfithrung durch den Revier-
leiter umfasst die Organisation, Koordination und Durchfithrung oder Uberwachung der
einzelnen Aufgaben bzw. der Aufgabenerfiillungen fiir ein bestimmtes Gebiet (Revier).
Auch eine funktionale Organisation ist in den meisten Bundeslindern méglich, d.h. die
Revierleitung ist nicht fiir ein Revier verantwortlich, sondern fiir eine bestimmte Funktion
im gesamten Betrieb.
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stellt und die Erfiillung von Aufgaben Anderen, insbesondere Privaten, tiberlasst.**
Diese Tendenz wird vorangetriecben durch die Einbindung Deutschlands in die
Europiische Union, deren Wirtschaftspolitik auf dem Prinzip eines offenen, wett-
bewerbsrechtlichen Binnenmarkts basiert. Die Eigenerstellung von Leistungen
durch offentliche Verwaltungen wird vor allem dann in Frage gestellt, wenn eine
klare Auftragsformulierung und Vergabe an Dritte moglich ist. Im Bereich der
Verwaltung sind zudem seit vielen Jahren Modernisierungsprozesse im Gang, um
die Aufgaben, die ihr ibertragen werden, nach dem Prinzip der Wirtschaftlichkeit
erfilllen zu kénnen. Diese allgemeinen Rahmenbedingungen werden durch beson-
dere aktuelle Phinomene im kommunalen und forstlichen Bereich geprigt. In die-
sem Zusammenhang sind vor allem zu nennen: die Finanzkrise der Kommunen,
die Ertragskrise der Forstwirtschaft und die gestiegene Wertschitzung der Bevolke-
rung fiir den Wald.*®

Finanzkrise der Kommunen:

wDie Kommunen miissen inzwischen permanent mit hohen Milliardenbetrigen ibr Konto iiberziehen, um
ihre Dienstleistungen fiir die Biirgerinnen und Biirger 3un bezablen. Sie kinnen nur einen Bruchteil dessen
investieren, was ur Saniernng dffentlicher Gebdinde und Infrastruktur notig ware. Seit Jabren verfolgen die
Stidte einen strikten Sparkurs. Aber aus eigener Kraft konnen sie ihre Finangprobleme nicht lisen.
Priisident des Dentschen Stidtetages UDE, 02.02.2006 zur Finanzlage der Kommunen™

Die kommunale Wirtschaft befindet sich seit 1990 in einer schweren Finanzkrise.*’
Ursachen sind unter anderem die staatlich veranlassten Einnahmenriickginge bei
der Steuer, vor allem bei der Gewerbesteuer; die durch angestiegene Arbeitslosig-
keit steigende Anzahl von Sozialhilfeempfingern und sinkende Einnahmen beim

Einkommenssteueranteil; der demographische Wandel sowie der staatlich veran-

4 Ausfithrlich zu den Begriffen siche SCHUPPERT (2003 S. 310 ff, S. 289 ff., 441 ft.),
SCHUPPERT (2004b), (VON ARNIM 2004). Zur ,,Gewihrleistungskommune® siche
LIBBE et al. (2004 S. 117 ff.).

4% Zu weiteren aktuellen Herausforderungen fir das Management von Forstbetrieben siche
OESTEN (2004 S. 11 ff.).

46 http:/ /www.staedtetag.de/ 10/ presseecke/ zitatensammlung/artikel /2006 /02/02/00332
/index.html (Zugriff 14.04.06)

47 Vgl STICKLER (2000 S. 7 f., 15), ausfihrliche Daten zur Finanzkrise siche Deutscher
Stidtetag (2003). Zu den Ursachen siche beispielsweise STICKLER (2000 S 12 ff.). Die
Kosten der Deutschen Einheiten verstirkten die finanziellen Probleme 6ffentlicher Ver-
waltungen deutlich.
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lasste Ausgabenanstieg ohne adiquate Einnahmensteigerung (LIBBE et al. 2004 16
f., 39 ff). Hinzu kommt ein schleichender Autonomieverlust durch europiische
Vorgaben.*®

Konsequenzen sind - bei einer wachsenden Verschuldung - Ausgabensenkungspro-
gramme, mit denen die Kommunen bei defizitiren Haushalten verpflichtet sind,
Haushaltssicherungskonzepte aufzustellen, Bemithungen um Modernisierung der
Verwaltung sowie Ausgliederungen und Privatisierungen. Aber auch die Stirkung
lokaler Demokratie jenseits reprasentativ-demokratischer Pfade (Stichwort: Birger-

- . 49
kommune) wird vorangetrieben.

Fir die Zukunft will die momentane Bundesregierung die kommunalen Finanzen
wieder stirken. Die Koalitionsvereinbarung von CDU, CSU und SPD fiir die 16.
Wabhlperiode sieht eine Neugestaltung der foderalen Rahmenbedingungen vor,
welche die Haushalte von Lindern und Kommunen entlasten soll. Beispielsweise
sollen die Steuereinnahmen der Kommunen 20006 stirker steigen als bei allen ande-
ren Gebietskérperschaften. Es sollen gezielte Schritte zur Konsolidierung der 6f-
fentlichen Haushalte unter Bertlcksichtigung kommunaler Anliegen durchgefiihrt

50
werden.

Reformen in der Forstwirtschaft:

Die Forstwirtschaft in Deutschland befindet sich seit Jahrzehnten in einer Ertrags-
krise, wihrend derer die Aufwendungen stetig anwuchsen. Die Offnung der soge-
nannten ,,Preis-Kosten-Schere® im Sektor der Urproduktion, Kalamititen, die zu-
nehmende Globalisierung und Liberalisierung des Welthandels, Zusammenschlisse
auf der Holzabnehmerseite, aber auch Immissionsschidden ohne Ausgleich an Be-
stinden und Boden kénnen als Ursachen angefithrt werden. Konkret bedeutet dies
fur viele 6ffentliche Forstbetriebe, fir die Landesforstbetriebe sowie fur viele der
kommunalen Forstbetriebe im Durchschnitt der letzten Jahre negative Reiner-

. 1
trige.”

4 Ausfithrlich zur Liberalisierungspolitik der EU-Kommission die Kommunen betreffend
siche LIBBE et al. (2004 S. 17 ff.) sowie die Verweise in Abschnitt 1.3.1.

49 Vgl. VON ALEMANN et al. (1999), BOGUMIL/HOLTKAMP (2005).

50 Ausfihrlich sieche Bundesministerium der Finanzen (2005).

51 Siehe Tabelle 5 sowie THOROE et al. (2005 S. 9 f)).
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Konsequenzen sind die seit 1999 erfolgenden Verdnderungsprozesse im Bereich
der o6ffentlichen Betriebe. Neben internen Strukturinderungen, der Einfihrung
geeigneter Rechnungslegungs- und Controllinginstrumente und Personalabbau
wurde bzw. wird insbesondere die Anderung der Rechtsform vom Regiebetrieb
zum Landesbetrieb tiber eine Anstalt 6ffentlichen Rechts bis hin zu privatwirt-
schaftlichen Rechtsformen wie GmbH und AG diskutiert und teilweise auch umge-
setzt.® AuBerdem hat das Land Schleswig-Holstein angekiindigt, seinen Landes-
wald verkaufen zu wollen (ANONYMUS 20006). Des Weiteren wurde im Saarland
und in Bayern eine Trennung von Hoheitsverwaltung und Landesbetrieb vorge-
nommen; Sachsen-Anhalt wird 2006 diesem Beispiel folgen (ANONYMUS
2005).%

Die konkrete Umgestaltung erfolgt auf unterschiedlichen Wegen; mit den Refor-
men ist jedoch eindeutig das Ziel verbunden, die monetiren Ergebnisse der Be-
triebe zu verbessern, d.h. den Zuschussbedarf aus dem allgemeinen Haushalt zu
verringern (NUBLEIN 2005 S. 683). Die Situation der staatlichen Forstbetriebe ist
fir kommunale Forstbetriebe von besonderer Relevanz, da diese tiberwiegend
staatlichen Forstimtern bewirtschaftet werden.* VergroBerte Organisationseinhei-
ten und Personalabbau fithren zu steigenden Kosten und wohl auch zu einer Ver-
dnderung der Qualitit des Dienstleistungsangebotes des Staates. Zudem laufen
zurzeit drei kartellrechtliche Klagen gegen verschiedene Dienstleistungsangebote
der staatlichen Betriebe.”

52 Noch 1999 wurden alle Landesforstbetriebe als Regiebetriebe gefiihrt; heute sind es nur
noch drei (Baden-Wiirttemberg, Brandenburg und Thiiringen). Einen aktuellen Uberblick
iiber den Stand der Organisationsreformen in den Bundeslindern gibt NUBLEIN (2005).

53 Das friher verbreitete Gemeinschaftsforstamt, in Siddeutschland Einheitsforstamt, hat die
Hoheitsverwaltung (Kontrolle der Einhaltung und gegebenenfalls Durchsetzung von
Rechtsnormen im Kommunal- und Privatwald), die Leistungsverwaltung (z.B. Vollzug der
staatlichen Forderung, Betreuung und Beratung fir der Kommunal- und Privatwald) und
den Staatsforstbetriecb (Bewirtschaftung des staatseigenen Betriebs) gleichzeitig wahrge-
nommen.

5 Zu den geschichtlichen Griinden siche Abschnitt 1.2.

55 Relevant fir die Kommunen sind vor allem die Klage gegen die waldbesitzartiiber-
greifende, gebtindelte Rundholzvermarktung unter Regie der Landesforstverwaltungen/
Staatsforstbetriebe (sog. ,,Rundholzverfahren®), die Klage gegen die Erbringung von
Forstdienstleistungen durch Landesforstverwaltungen zu Unter-Kosten-Preisen und die
damit einhergehende Behinderung privater Forstdienstleistungsanbieter (sog. ,,Dumping*-
Verfahren) (ausfuhtlich siche REH 2005). Noch sind hier keine Entscheidungen gefallen.
Wird der Klage ,,Rundholzverfahren” Recht gegeben, miissen die Kommunen, die die Ver-
marktung durch das Land durchfithren lassen, nach alternativen Vermarktungsméglich-
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Im kommunalen Bereich wird aufgrund dieser Entwicklungen der Ruf nach Stir-
kung der Eigentiimerverantwortung laut.®® Auch in diesem Bereich gibt es bereits
einige Ansitze zur Reorganisation der Forstbetriebe - und wird es in Zukunft ver-
stirkt geben.”’” Zudem werden immer wieder Uberlegungen angestellt, den Wald zu
verkaufen, die jedoch selten in die Tat umgesetzt wurden, da entsprechende Vor-
haben oft auf den Widerstand der Biirger stofen.”®

Steigende Wertschitzung der Bevélkerung fiir den Wald:

Den vorangehend beschriebenen Aspekten stehen Entwicklungen wie die rasch
voranschreitende Urbanisierung und Individualisierung gegentiber, die eine gestie-
gene gesellschafiliche Wertschitzung der Waldnatur mit sich bringen.*® Die Nach-
frage nach Gemeinwohldienstleistungen in den Bereichen Schutz und Erholung hat
sich erhoht, ohne dass die Betriebe dafiir Leistungsentgelte erhalten (LANDS-
BERG 2001 S. 3).%°

Verschiedene Landeswaldgesetze wurden entsprechend der gednderten gesell-
schaftlichen Wertschitzung neu verfasst und auch eine Novellierung des Bundes-

waldgesetzes wurde zwischenzeitlich angestrebt.”’

keiten suchen. Wird der Klage ,,Dumping-Verfahren® Recht gegeben, ist mit einer deut-
lichen Erh6hung der Kosten der Angebote des Staates fiir die Kommunen zu rechnen.

5 Vgl stellvertretend: Positionspapier des Deutschen Kommunalwaldes (2005).

57 Vgl. RUPPERT (2002, 2004). Viele Kommunen lassen Organisationsgutachten von exter-
nen Beratern anfertigen. Nur wenige haben sich jedoch bisher fiir ein anderes Organisati-
onsmodell entschieden. Die Kommunen bekommen auBlerdem in den letzten Jahren ver-
starkt Angebote von Seiten der holzverarbeitenden Industrie, beispielsweise ihren Wald zu
pachten. Die Betriebsleitung im Kommunalwald stellt sich immer mehr als ein neues Ge-
schiftsfeld auch fir private Dienstleister dar.

58 Zu einer konflikttrichtigen Auseinandersetzung um kommunalen Waldverkauf, der
letztendlich nicht durchgefiihrt wurde, siche z.B. FAHSER (2001).

5% Zur Bevilkerungsmeinungen zu Wald und Forstwirtschaft siche (PAULI 2000).

6 Fir das Jahr 1989 wurden der Mehraufwand und Minderertrag nach einer Studie der
Universitdit Minchen fir den Korperschaftswald mit 63 DM beziffert (siche auch
STEENBOCK/SCHAEFER 1994 S. 435).

ot Vgl. §§ 26, 27 LWaldG Brandenburg und § 6 LWaldG Schleswig-Holstein sowie BMVEL:
HHur den Wald®: Eckpunkte des Bundesministeriums fiir Verbraucherschutz, Erndhrung
und Landwirtschaft zur Zukunft des Waldes von 2004.
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Die beschriebenen gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, in welche die kommu-
nalen Forstbetriebe eingebettet sind, prigen die Entscheidungssituationen kommu-

naler Akteure.

1.2 Die geschichtliche Entwicklung

1.2.1  Geschichtliche Entwicklungsabschnitte der Gemeinden in Deutsch-
land allgemein

oIm spaten 11. Jabhrbundert setzte im westlichen Teil des Heiligen Romischen Reiches ein 1 organg ein, der
in den Quellen mit den Begriffen coninratio oder communio bezeichnet wird. In Cambrai beschworen die
Biirger im Jabre 1077 eine schon lange geplante ,,Kommune . Sie nutzten die Abwesenbeit des bischiflichen
Stadtherrn. Zuvor batte sich bereits in Le Mans im Jabre 1070 eine Bewegung gebildet, eine N erschwo-
rung, die sie Kommune nannten. “ Artikel Kommune. In: Wikipedia, Die freie Engyklopidie.
Bearbeitungsstand: 20. April 2006 62

Die germanischen dorflichen Siedlungen entwickelten sich als ,,Genossen-
schaft auf der Grundlage sesshaften Ackerbaus (GERN 2003 S. 27). Es be-
gann die Entwicklung der Markgenossenschaft. ,,Die Dérfer kann man sich in ihrer
urspringlichen Form als freie genossenschaftliche Vereinigung ihrer Einwohner
vorstellen (DOLS/PLATE 1999 S. 1). Jedoch wutde diese Ordnung im Mittelal-
ter durch das Herrschaftsrecht des Lehnsherrn um 1200 Gberlagert. Anders verhielt
es sich bei den Stddten, die eine rechtliche Sonderstellung hatten, welche sich im
Mittelalter (ab dem 10. Jahrhundert) entwickelt hatte. Diese umfasste Privilegien,
die bis zur unumschrinkten Selbstverwaltung reichten.®®

Durch den landesherrlichen Absolutismus verloren die Stidte im 17. Jahrhundert
diese Sonderstellung und ihr auf genossenschaftlicher Basis entwickeltes Recht der
Eigenverwaltung. ,, Nach dem DreiBigjahrigen Krieg sind die Stddte nur noch un-

62 Die Biurger von Cambrai wollten dem Bischof den Eintritt in die Stadt fir den Fall
verwehren, dass er die neue Eidgenossenschaft nicht anerkannte. Sie kdmpften um
Wehrhoheit, Gerichtsbarkeit und stidtische Selbstverwaltung. Diese erste Kommune
wurde niedergeschlagen.

Auch in Stidten auf dem jetzigen Gebiet Deutschlands gab es kommunale Bewegungen
(z.B. 1074 in Koln gegen den Erzbischof und 1073 in Worms).

6 Zahlreiche Stidte wurden zuvor schon von den Rémern zur Zeit der Besetzung in Germa-
nien geschaffen, die im 3. Jahrhundert nach Chr. durch den Einbruch der Alemannen und
spiter mit der Vélkerwanderung auf deutschem Boden untergingen (GERN 2003 S. 27 £)).
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selbstindige ~ Verwaltungseinheiten ~ im absolutistischen ~ Firstenstaat™
(DOLS/PLATE 1999 S. 2).%

Anfinge der modernen Selbstverwaltung gingen von der Stein’schen Reform des
Stidtewesens durch die preulische Stidteordnung von 1808 aus (mit Einfluss auch
auflerhalb Preuflens), welche die Grundsitze der stidtischen Autonomie, der Wahl
der Vertretungsorgane durch die Birger, der stiddtischen Steuerhoheit und einer
beschrinkten Staataufsicht beinhaltete (DOLS/PLATE 1999 S. 7). Nach einigen
Rickschritten in der gemeindlichen Selbstverwaltung und bei den Versuchen, ein
liberales Gemeinderecht zu schaffen,65 wurde in der zweiten Hilfte des 19.
Jahrhunderts die gemeindliche Selbstverwaltung fester Bestandteil der verschiede-
nen Verfassungen (GERN 2003 S. 48).%° Auch Moaglichkeiten kommunaler
Kooperationen fanden schon Eingang in das damalige Kommunalrecht (RENGE-
LING 1982 S. 388). Die Kommunen tUbernahmen in der Folgezeit immer mehr
Aufgaben. Die Weimarer Reichsverfassung von 1919 schuf die institutionelle Ga-
rantie der Gemeindeselbstverwaltung, die