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Ausgangslage

Die sachgemaRe Bewirtschaftung von Wald dient in aller Regel nicht nur den Eigentimerin-
teressen, sondern auch dem Gemeinwohl: Durch forstwirtschaftliche Mallnhahmen werden
die Walder vielfaltig, gesund und stabil gehalten und an den Klimawandel angepasst; die
Produktion von Holz ist ein Beitrag zu Klimaschutz, Beschaftigung und Einkommen im landli-
chen Raum. Durch eine aktive Gestaltung liefern bewirtschaftete Walder eine Vielzahl von
weiteren Okosystemleistungen und sind attraktiver Erholungsraum fiir die gesamte Bevélke-
rung. Diese Leistungen erfordern eine qualifizierte Behandlung des Waldes, fiir die in
Deutschland zum Teil eine intensive Betreuung der kommunalen und privaten Waldbesitzer
notwendig ist. Ein Argument fiir eine flaichendeckende Betreuung ist auch, dass Forstschutz
meist nur auf Landschaftsebene effektiv durchzufiihren ist und dessen Bedeutung mit zu-
nehmender Globalisierung und fortschreitendem Klimawandel ebenfalls zunimmt.

Der Waldbesitz in der Bundesrepublik ist sehr kleinstrukturiert, das gilt insbesondere fiir den
Privatwald mit einem bundesweiten Flachenanteil von 48 %, aber auch fiir den Kérper-
schaftswald mit 19 % der Waldfldche. Etwa die Halfte des Privatwaldes und damit knapp ein
Viertel des Waldes insgesamt gehort Personen mit weniger als 20 ha Waldbesitz. Sie sind in
der Regel zur Eigenbewirtschaftung ihres Waldbesitzes nicht in der Lage. Aber auch gréRere
private wie korperschaftliche Forstbetriebe sind oft nicht leistungsstark genug, um eine ei-
gene forstfachliche Organisation zu tragen. In der Vergangenheit hat der Staat auf Ebene der
Bundesldnder die Betreuung solcher Waldbesitzer ibernommen. Forstliche Dienstleistungen
wurden zu verglinstigten Tarifen angeboten und das geerntete Holz gemeinsam mit demje-
nigen aus dem Staatswald vermarktet. Diese Form der staatlichen Unterstlitzung kann als
indirekte Forderung bezeichnet werden.

Die gemeinsame Holzvermarktung von Staats-, Kommunal- und Privatwald ist seit mehr als
einem Jahrzehnt Gegenstand kartellrechtlicher Auseinandersetzungen. Im Fokus der Unter-
suchungen des Bundeskartellamtes standen bisher insbesondere die Vermarktungsaktivita-
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ten in den Landern Baden-Wirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und
Thiringen. Unabhadngig von den in diesen Landern bereits durchgefiihrten oder angekiindig-
ten Untersuchungen und organisatorischen Mallnahmen befindet sich damit die besitzar-
tentbergreifende Holzvermarktung in allen Bundeslandern auf dem Priifstand. Daran dndert
auch die Entscheidung des Bundesgerichtshofes ,Zur Wiederaufnahme eines durch Ver-
pflichtungszusagen beendeten Kartellverwaltungsverfahrens” vom 12. Juni 2018 nichts. Der
Bundesgerichtshof hat die Verfligung des Bundeskartellamts allein aus verfahrensrechtlichen
Grunden aufgehoben. Es hat jedoch nicht darlber entschieden, ob und gegebenenfalls in
welchem Umfang die Holzvermarktungspraxis des Landes Baden-Wirttemberg kartell-
rechtswidrig ist.

Waéhrend zunachst allein der besitzartentbergreifende Holzverkauf ein Gegenstand wettbe-
werbsrechtlicher Priifungen war, sind aktuell auch die sogenannten ,vorgelagerten Dienst-
leistungen”, zu denen die Planung von HiebsmalRnahmen und das Auszeichnen von Bestan-
den - also das Markieren der zu entnehmenden Baume - zdhlen, in die Betrachtungen einbe-
zogen worden. Fir diese staatlichen Dienstleistungen wird von den betreuten Waldbesitzern
bisher i.d.R. keine volle Kostenerstattung erhoben. Vielmehr ist die verglinstigte staatliche
Beforsterung Ausdruck der indirekten Forderung der privaten und kérperschaftlichen Forst-
wirtschaft, die, anders als die Landwirtschaft, kaum direkte Fordermittel erhalt.

Diese indirekte forstliche Forderpraxis wurde bereits vor 10 Jahren im Rahmen des sog.
Dumping-Verfahrens kartellrechtlich kritisiert. Jiingst wurde im Zuge von Priifungen der EU
festgestellt, dass die insbesondere im Kleinprivatwald oft weit unterhalb von Marktpreisen
angesiedelten Entgelte fur staatliche Betreuungsleistungen auch beihilferechtlich als prob-
lematisch anzusehen sind. Somit ist fiir die gesamte staatliche Betreuung im Privat- und Koér-
perschaftswald, deren Zentrum traditionell die nachhaltige Nutzungsplanung, das Auszeich-
nen der Bestdnde sowie die Organisation und Durchfiihrung von Bestandespflege, Ernte und
Verjlingung bilden, ein Umbruch zu erwarten.

Zur Gestaltung von Organisationsstrukturen und Verfahrensabldufen, die sowohl nach Kar-
tellrecht als auch nach Beihilferecht rechtskonform sind, sind grundlegende Anpassungen in
der Betreuung des Privat- und Koérperschaftswaldes notwendig. Daran andert auch die un-
langst vorgenommene Anpassung des § 46 des Bundeswaldgesetzes und das schon erwahn-
te Urteil des BGH vom 12. Juni 2018 nichts.

In einer Vielzahl von Bundeslandern werden aktuell verschiedene Aktivitdten unternommen,
um sich den kartell- und beihilferechtlichen Erfordernissen anzupassen.

In der Konsequenz flihren diese Entwicklungen voraussichtlich zu einer erheblichen Ein-

schrankung der bisher Ublichen indirekten Forderung der nichtstaatlichen Forstwirtschaft

und — soweit noch zuldssig — zu einer deutlichen Verteuerung des staatlichen Beratungs- und

Betreuungsangebotes fiir den Privat- und Koérperschaftswald. Damit ist zu befilirchten, dass

die MaBnahmen zur Pflege, Nutzung und Verjiingung der Walder vor allem fiir die Eigentu-

mer kleiner Waldflachen wirtschaftlich zunehmend uninteressant und deshalb haufig unter-
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lassen werden. Gerade fir die Bewirtschaftung des Kleinprivatwaldes stellt die fortschrei-
tende Urbanisierung der Eigentlimer eine besondere Herausforderung dar.

Nach einer aktuellen Waldbesitzerbefragung des Thiinen-Institutes lehnt gut die Halfte der
Privatwaldeigentiimer in Deutschland die Mitgliedschaft in einer Forstbetriebsgemeinschaft
ab (51 %). Die (iberwiegende Zahl der Waldeigentiimer (74 %) kiimmert sich heute noch
selbst um seinen Wald oder lasst ihn durch Familienangehérige bewirtschaften. Im betreu-
ten Privatwald besitzen die staatlichen Forster hinsichtlich der Beratung und Betreuung dau-
erhaft das groRte Vertrauen der Waldbesitzer. Von ihnen wiinschen sich 59 % auch in Zu-
kunft von staatlichen Forstern beraten oder betreut zu werden. Das hohe Ansehen der staat-
lichen Forster zeigt sich auch darin, dass sie von fast der Halfte aller Privatwaldbesitzer als
Ansprechpartner bei Entscheidungen lber ihren Wald gewdhlt werden. Aufgrund ihrer Fl&-
chenbedeutung sind die Kleinprivatwaldbesitzer fiir das gesamte Cluster Forst und Holz in
Deutschland von erheblicher Relevanz, da die GroRenklasse bis 20 ha bundesweit rund 95 %
der privaten Forstbetriebe mit rund 50 % der Privatwaldflache umfasst und immerhin 55 %
des Holzvorrates im Privatwald aufweist (vgl. BWI 3).

In der 6ffentlichen Diskussion ist die Zukunft der Beratung und Betreuung des Privat- und
Korperschaftswald umstritten. Einerseits werden oftmals eine Liberalisierung der Koérper-
schaftswaldbewirtschaftung und eine grofRere Eigenverantwortung der Privatwaldbesitzer
gefordert und die anstehenden Verdanderungen von Seiten privater Forstdienstleiter und, mit
regionalen Unterschieden, auch von privaten sowie korperschaftlichen Waldbesitzern be-
gruft. Andererseits werden auch Bedenken geduRert, weil die im internationalen Wettbe-
werb erzielbaren Holzerlose eine erfolgreiche, die Vollkosten tragende Bewirtschaftung der
Kleinwaldflachen vielfach nicht zulassen. AuBerdem wird darauf hingewiesen, dass ange-
sichts der Vielfalt der Okosystemleistungen der Wilder, der in Deutschland einzuhaltenden
hohen Umwelt- und Sozialstandards sowie der waldbaulichen Herausforderungen durch den
Klimawandel eine Forderung der nachhaltigen Bewirtschaftung des Privat- und Kommunal-
waldes unverzichtbar ist und dem Gemeinwohl dient. Mit dem Wegfall der indirekten Forde-
rung ist die Betreuung insbesondere im Kleinprivatwald infrage gestellt, es sei denn, es ge-
lingt, flichendeckend alternative Betreuungsangebote und eine nachhaltige direkte Forde-
rung der privaten wie kdrperschaftlichen Forstbetriebe zu etablieren.

Die Herausforderung besteht darin, einerseits geeignete und effiziente alternative Organisa-
tionsformen zur Sicherung der Betreuung zu entwickeln und andererseits die erforderlichen
Haushaltsmittel aus der indirekten Betreuung in die direkte Forderung zu leiten. Letzteres
erfordert starken politischen Willen, insbesondere auf Seiten der Landesregierungen: Wah-
rend es politisch vergleichsweise einfach ist, die Haushalte der betroffenen Forstverwaltun-
gen schrittweise zu kirzen, indem frei werdende Stellen nicht wieder besetzt werden, ist es
deutlich schwieriger, die dadurch frei werdenden Haushaltsmittel transparent und dauerhaft
far die direkte Forderung von nichtstaatlichen Betreuungsangeboten zur Verfligung zu stel-
len, um die Gemeinwohlleistungen einer nachhaltigen Waldbewirtschaftung zu sichern.



Erste Hochrechnungen auf Basis des Testbetriebsnetzes Forstwirtschaft des BMEL lber die
Hohe der bisher bundesweit fiir die indirekte forstliche Betreuung eingesetzten Haushalts-
mittel belaufen sich auf rund 250 Mio. Euro pro Jahr. Dieser Betrag liegt weit tGber der Hohe
der gesamten Forderung forstlicher MaBnahmen nach GAK (fir Waldumbau, Waldwegebau
etc.), die sich zusammen mit den entsprechenden, durch die EU Uber ELER geférderten An-
teilen auf gut 60 Mio. Euro pro Jahr belaufen.

Folgerungen

Auch wenn das schon erwdhnte Urteil des BHG vom 12. Juni 2018 den forstpolitischen Akt-
euren Zeit verschafft hat, empfiehlt der Wissenschaftliche Beirat fiir Waldpolitik dringend,
zur Starkung wettbewerbskonformer Strukturen und zur Sicherung der Gemeinwohlleistun-
gen der Forstwirtschaft ein zukunftsfahiges Konzept einer direkten Férderung der Betreuung
im Privat- und Korperschaftswald zu entwickeln und dabei folgende 10 Eckpunkte zu beach-
ten:

1. Die bisher Uberwiegend durch die staatlichen Forstverwaltungen der Lander er-
brachte indirekte Férderung des Privat- und Korperschaftswaldes in Form von institu-
tionellen Leistungsangeboten sollte zu einer den kartell- und beihilferechtlichen Vor-
gaben entsprechenden wettbewerbsneutralen direkten Forderung umgestaltet wer-
den.

2. Die Hohe der Férderung ist in Abhdngigkeit von der Eigentumsstruktur und der Klein-
teiligkeit der Waldflachen an den jeweiligen Transaktionskosten zu bemessen. Nur so
konnen flachendeckend professionelle Betreuungsangebote langfristig erfolgreich
angeboten werden. Dies gilt insbesondere flr den Kleinprivatwald.

3. Im Gegensatz zur Betreuung bleibt die Beratung privater und koérperschaftlicher
Waldbesitzer weiterhin eine wichtige Aufgabe des Staates. Im Hinblick auf die beson-
dere Vertrauensstellung staatlicher Forster bei privaten Waldbesitzern sollten die Be-
ratungskapazitaten bei den staatlichen Forstverwaltungen mindestens erhalten und
wenn moglich gestarkt werden: Der Klimawandel, die organisatorischen Veranderun-
gen im Bereich der Betreuung, aber auch der demografische und soziale Wandel im
Bereich der Waldbesitzenden bedingen einen erhéhten Beratungsbedarf.

4. Zur Sicherung der Gemeinwohlleistungen der Forstwirtschaft sollte sich die Forde-
rung vorrangig auf den gesellschaftlichen Nutzen forstlicher Okosystemleistungen fo-
kussieren und gestaffelt nach der GroRRe des betreuten Waldes gezahlt werden. Die
Produktion von Holz als Beitrag zu Klimaschutz, Beschaftigung und regionaler Wert-
schopfung etc. ist dabei ein wichtiger Aspekt. Andere gemeinwohlrelevante Aspekte
sind beispielsweise die Anpassung der Walder an den Klimawandel, der Schutz der
Wailder vor grof¥flachigen Kalamitaten oder der Schutz der biologischen Vielfalt.



5. Die vorgeschlagene Umstellung der indirekten auf eine wettbewerbsneutrale direkte
Forderung des Privat- und Korperschaftswaldes erfordert langfristig den Erhalt und
die unbirokratische Bereitstellung der 6ffentlichen Finanzmittel im ,System® Forst-
wirtschaft; sie diirfen nicht aus der Forstwirtschaft abgezogen werden. Gerade im
Hinblick auf die vorgeschlagene Ausrichtung der Betreuung auf Gemeinwohlleistun-
gen sowie in Anbetracht der hohen Transaktionskosten im Kleinprivatwald kénnen
Erlése aus dem Holzverkauf nur einen kleineren Anteil der Vollkosten der erforderli-
chen Betreuung decken. Die Herausforderungen im Zusammenhang mit dem Klima-
wandel und der Sicherung der Gemeinwohlleistungen der Forstwirtschaft lassen sich
im kleinstrukturierten Privat- und Korperschaftswald nur mit einer ausreichender fi-
nanzieller Férderung meistern®, zu der die 6ffentliche Hand (bspw. gem. § 1 Bun-
deswaldgesetz) auch gesetzlich verpflichtet ist.

6. In dem MaRe, in dem staatliche Forster Zugang und damit auch Informationen tber
die Zustande der Privat- und Korperschaftswalder verlieren, ist ein flaichendeckendes
Monitoring zur Erfassung der Forstschutzsituation und zur forstlichen Pflanzen-
schutzberatung auch im Privat- und Korperschaftswald auf- bzw. auszubauen.

7. Forstwirtschaftliche Zusammenschlisse im Sinne des dritten Kapitels des Bun-
deswaldgesetzes sind auch in Zukunft als ein wesentliches Element der Betreuung
des Privat- und Korperschaftswaldes und der gebiindelten Holzvermarktung anzuse-
hen. Regional sind sie jedoch bisher ganz unterschiedlich stark ausgebildet?®. Ein An-
satzpunkt der kinftigen Forderung sollte daher eine an die jeweiligen Besitzstruktu-
ren und regionalen Traditionen anknipfende Unterstitzung zur Griindung und Wei-
terentwicklung von leistungsfahigen forstwirtschaftlichen Zusammenschliissen sein,
mit dem Ziel, ein moglichst umfassendes Netz solcher ,Selbsthilfeeinrichtungen” auf-
zubauen und kontinuierlich an die sich wandelnden Rahmenbedingungen (demogra-
fischer Wandel, Urbanisierung, Besitzzersplitterung durch Erbteilung) anzupassen. Bei
der Einfilhrung neuer organisatorischer Strukturen muss zur Erhaltung der ortlichen
Fachkompetenz und zur Sicherung der Interessen der Mitarbeiter/innen ggf. auch auf
,unkonventionelle” Ubergangslésungen zuriickgegriffen werden, wie bspw. die Ab-
ordnung von forstlichem Fachpersonal staatlicher Institutionen an neu geschaffene
forstliche Zusammenschlisse etc..

8. Neben den forstwirtschaftlichen Zusammenschliissen muss auch anderen Dienstleis-
tern eine wichtige Rolle bei der Betreuung des Privat- und Kérperschaftswaldes er-
moglicht werden. Auch dieser Gruppe ist deshalb fiir nachgewiesene Betreuungsleis-
tungen ein diskriminierungsfreier Zugang zu staatlichen Fordergeldern zu gewahren.
Forderfahig sollten aber nur diejenigen Dienstleister sein, die fiir die zuvor genannten
Betreuungsleistungen zertifiziert sind. Zu ihnen kdnnen neben den forstwirtschaftli-

! Siehe auch Gutachten der wiss. Beirite fiir Agrarpolitik und fir Waldpolitik beim BMEL 2016: ,,Klimaschutz in
der Land- und Forstwirtschaft sowie den nachgelagerten Bereichen Erndhrung und Holzverwendung”, S. 355
? Bei den Forstbetriebsgemeinschaften beispielsweise schwankt der Anteil am Privatwald des jeweiligen Bun-
deslandes (nur Flachenbundeslander) in Deutschland zwischen 21 % in Sachsen und 82 % in Hessen.
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10.

chen Zusammenschliissen z. B. auch private oder kérperschaftliche Forstbetriebe, die
Leistungen flr Dritte anbieten, forstliche Sachverstdandige oder forstliche Dienstleis-
ter zahlen. Auch staatlichen Forstbetrieben und -verwaltungen, die ihre Leistungen
nachgewiesener Weise zu Vollkosten anbieten, steht der Zugang zur Forderung
grundsatzlich ebenso offen.

Entsprechend der Vielfalt der Eigentlimerziele sind insbesondere fiir die Ansprache
und Betreuung von Kleinprivatwaldbesitzern alternative Konzepte zu entwickeln, de-
ren wirtschaftlicher Erfolg nicht allein von der Holznutzung abhdangen darf. Waldpfle-
ge und Anpassung an den Klimawandel sind Argumente fir eine Betreuung des Wal-
des, die die Eigentiimerinteressen (z. B. Erhalt des ideellen wie materiellen Wertes)
mit den Interessen der Gesellschaft (Erhohung der Stabilitdt und der Diversitat des
Waldes, Anpassung an den Klimawandel, Nutzung von Holz als Rohstoff fiir den Clus-
ter Forst und Holz) in Ubereinstimmung bringen kdnnen. Bereits existierende Model-
le einer treuhdnderischen Waldbewirtschaftung bspw. durch Waldpflegevertrage
sind weiter zu entwickeln.

In Anbetracht der hohen Transaktionskosten der Betreuung im Kleinprivatwald sowie
der meist hohen Vertrauensstellung staatlicher Forster bei privaten Waldbesitzern
wird empfohlen, in einer Ubergangsphase die staatliche Betreuung bis zu einer be-
stimmten FlachengrolRe des einzelnen Waldbesitzes auch zu den bisherigen Konditio-
nen, d. h. mit Preisen unterhalb der Vollkosten, zu gestatten. Rechtfertigen lasst sich
diese Ausnahme damit, dass bei der Betreuung des kleinteiligen Waldbesitzes zu-
nachst nicht mit einem Wettbewerb am Markt zu rechnen ist und die Aufrechterhal-
tung der Gemeinwohlleistungen auch in dieser GréBenklasse, die immerhin knapp
ein Viertel der Gesamtwaldflache in Deutschland umfasst, aus gesamtgesellschaftli-
cher Sicht vorrangig erscheint. Diese Ubergangsregelung miisste nach einer ange-
messenen Frist einer Uberpriifung unterzogen und bei einer erfolgreichen Entwick-
lung der alternativen Betreuungsangebote aufgehoben werden.



