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Vorwort / Préface X111

VORWORT / PREFACE

Die Grundidee war und ist bestechend einfach: Umweltschutzpolitiken
missen mit Umweltnutzungspolitiken verkniipft werden, und die Ziel-
gruppen und Politikbetroffenen dieser Mehrzahl von Schutz- und Nut-
zungspolitiken miissen mit der Gruppe der nach der eigentumsrechtlichen
Grundordnung berechtigten Eigentiimer, Verfiigungs- und Nutzungsbe-
rechtigten in Ubereinstimmung gebracht werden. Offentliche Politiken
sind nur wirksam, wenn sie sich an eigentumsrechtlich zum Handeln be-
féhigte Zielgruppen richten, und wenn sie den Politikbetroffenen nicht
nur schone Versprechen, sondern eindeutig umschriebene, rechtlich abge-
sicherte Nutzerpositionen einrdumen. Diese Grundidee entstand und ver-
festigte sich in zahlreichen Gesprichen unter den Hauptautoren dieses
Buches im Vorlauf zur Redaktion des Nationalfonds-Antrags vom Friih-
Jahr 1998. So einfach sie und das aus ihr hergeleitete Konzept der institu-
tionellen Regime als einer Kombination von Eigentumsrechten und 6f-
fentlichen Politiken scheint, so komplex ist deren Umsetzung auf die drei
schliesslich ausgewzhlten Ressourcen Boden, Wasser und Wald. Im vor-
liegenden Band legen wir erste Zwischenergebnisse aus dieser Arbeit vor.
Darin analysieren und vergleichen wir die historische Entwicklung durch-
aus verschiedener institutioneller Regime fiir diese drei Ressourcen vor-
erst auf der Ebene ihrer bundesrechtlichen Komponenten. Aufgrund der
derzeit laufenden Arbeiten kénnen wir jedoch jetzt schon ankiindigen,
dass das Konzept auch fiir die empirischen Fallstudien zum (durchaus
nicht unbedingt parallel verlaufenden) realen Regimewandel auf der Ebe-
ne der als regional zu definierenden Ressourcen verhilt.

Den bisher erzielten Stand unserer Forschung verdanken wir dem aus-
gezeichneten Funktionieren unseres Forschungsteams, das in beinahe
Zwanzig meist ganztigigen Sitzungen die theoretischen und empirischen
Arbeiten diskutiert und vorangetrieben hat. Das Projekt wird verdan-
kenswerterweise vom Schweizerischen Nationalfonds (Abteilung 1) und
(im Rahmen eines europiischen Kooperationsprojektes) vom Bundesamt
fiir Bildung und Wissenschaft gefordert. Diesen Instanzen und den sie fi-
nanzierenden Biirgerinnen und Biirgern sei an dieser Stelle herzlich ge-
dankt. Zu Dank verpflichtet fithlen wir uns auch gegeniiber all jenen Per-
sonen, die fiir das Projekt wertvolle juristische (Jorg Leimbacher, Tho-
mas Perler), 6konomische (Bruno Frey), historische (Jon Matthieu) und
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Kapitel 1: Einleitung 1

KAPITEL1  EINLEITUNG

PETER KNOEPFEL

1.1 GRENZEN DER TRADITIONELLEN UMWELTSCHUTZPOLITIK

Das in diesem Buch vorgestellte und diskutierte Konzept der institutio-
nellen Regime fiir natiirliche Ressourcen (IR)! geht von der Grundiiber-
zeugung aus, dass es der bisherigen traditionellen Umweltpolitik nicht
gelingen wird, das Problem der Verknappung der natiirlichen Ressourcen
infolge einer zunehmenden Bedrohung ihrer Reproduktionskapazititen
nachl‘l.altig zu 1§sen. Im Interesse einer Harmonisierung der Bediirfnisse
von Okologie, Okonomie und gesellschaftlicher Solidaritét setzt Nachhal-
tigkeit eine Ressourcenbewirtschaftung voraus, welche die Reprodukti-
onskapazitit mittels institutioneller Leitplanken fiir Gegenwart und Zu-

kunft sicherstellt.

Man kann zeigen, dass die traditionelle Umweltschutzpolitik trotz des
susseren Anscheins und vielfacher einschldgiger Deklamationen nicht die-
ser Zielsetzung verpflichtet ist. Denn sie schiitzt Mensch, Tier, Pflanzen
und Okosysteme nur vor schidlichen Umweltbelastungen (Immissionen)
durch Emissionsaktivititen von Dritten. Dieser auf das zivile Nachbar-
recht zuriickgehende Ansatz gibt dem Eigentiimer einer unbeweglichen
oder beweglichen Sache ein Abwehrrecht gegen Schiden, die ihm durch
nichtbefugte Drittpersonen entstehen (ZGB, Art. 684). Solche Belisti-
gungen sind nach dieser nachbarrechtlichen Konzeption im Prinzip nur
dann relevant, wenn Personen in ihren Eigentumsrechten geschédigt wer-
den. Dieser zivilistische Kerngehalt der traditionellen Umweltpolitik hat
sich bis heute erhalten. Sie befasst sich nicht generell mit dem Umgang
von natiirlichen Ressourcen, sondern nur mit den daraus allenfalls entste-
henden Sekundireffekten, die man im weitesten Sinne als "Abfille" be-
zeichnen kann (Knoepfel 2000: 195). Wer die in seinem Eigentum ste- |
henden natiirlichen Ressourcen willentlich oder fahrldssig zerstort, darf

on findet sich in Kapitel 2. In fritheren Publikationen werden bereits Teilas-

! Die Definiti
(Kissling-Naf, Varone 2000; Knoepfel 2000; etc.).

pekte prisentiert
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dies im Prinzip kraft des Eigentums tun, sofern diege Ressourcenzersto-
rung keine negativen Auswirkungen auf Dritte hat.

Solche prinzipiell im zivilen
ist keine Ressourcenschutzpolitik.

nach diesem immissionsschutzrechtlichen Regime jeder Eigentiimer "sei-
ne" natiirlichen Ressourcen straflog Zersto

als Regelungskomplex ausserhalb des "Umwelts

: . chutzrechts"* zeugen noch
heute von dieser Dualitit von Ressourcen-

und Umweltschutzpolitik.

I'p vielen Kantonen verfligt die Naturschutz- oder die Forstpolitik auch heute noch eigene
Amter ausserhalb des Amtes fiir Umweltsch

utz. Fiir Raumplanung besteht {iberall ein
eigenes Amt. P &
In der systematischen Sammlung des Bundesrec

aumplanung unter 7 (Offentliche Werke-Energie-
Arbeit-Soziale Sicherheit),
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Umweltschutzpolitik abzulésen und gleichzeitig aber auch weit dartiber
hinaus zu gehen. Denn es soll auch all jene offentlichen Politiken abdek-
ken, die im vergangenen Jahrhundert rund um die Nutzung natiirlicher
Ressourcen entstanden und heute administrativ und gesetzessystematisch
weitgehend entkoppelt von den "kleinen Ressourcenschutzpolitiken” vor
sich hin funktionieren. Diese betreffen jene staatlichen Aktivitdten, die
materielle und immaterielle, natiirliche und von Menschen geschaffene,
stationiire und mobile etc. Ressourcen beanspruchen oder deren Nutzung
durch private Akteure regulieren.

Ausserdem liegt dem IR-Konzept die Uberzeugung zugrunde, dass das
(nachhaltige) Ausmass der Nutzung dieser Ressourcen von institutionellen
Regeln abhingt, die nicht nur in &ffentlichen Politiken, sondern auch in
der eigentumsrechtlichen Grundordnung verankert sind. Der Umstand,
dass die Luft als res nullius niemandem gehort, diirfte nicht ohne Aus-
wirkung darauf sein, dass sich jedermann fiir berechtigt hilt, diese in
mehr oder weniger verschmutzender Weise zu nutzen. Dasselbe gilt fiir
die Landschaft und selbst fiir das nach der Systematik der schweizeri-
schen Rechtsordnung im (Privat-)eigentum des Staates stehende Wasser.
Umgekehrt kann gerade die eigentumsrechtliche Grundordnung dazu fiih-
ren, dass sich der Eigentiimer zur Belastung und Versiegelung "seiner"
Bdden und zur (Uber-)nutzung der darauf befindlichen Fauna oder Flora
berechtigt fiihlt, auch wenn ihm das "irgendwelche Gesetze" aus Bern
verbieten wollen. Eine nachhaltige Ressourcenpolitik kommt nicht um
eine neuerliche Eigentumsdebatte herum (Hanna et al. 1996; Kubon-
Gillke 1998; Kissling-Nif et al. 2000). Diese bestimmt denn auch das in
diesem Buch vorgestellt IR-Konzept ganz wesentlich. -

1.2 WISSENSCHAFTLICHES UND POLITISCHES UMFELD

Das vorgestellte IR-Konzept ist in einem bestimmten wissenschaftlichen
Umfeld entstanden. Es unternimmt den Versuch, die Erkenntnisse der in-
stitutionellen Okonomie gewinnbringend in die klassische Politikanalyse
einzubauen. Die institutionelle Okonomie postuliert, dass eine nachhaltige
Ressourcenbewirtschaftung sich nur dann einstellt, wenn die nutzenden
Akteure bestimmte, prizise umschriebene, mehr oder weniger exklusive
Rechte an den Ressourcen oder an deren Produkten innehaben (Coase
1960). Diese Rechte werden als Regeln aufgefasst, die von allen Nutzern
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von Entscheidungen bis
Politikressourcen umsetz

Die Politikanalyse als

hin zyr Einzelfallanwendung unter Einsatz ihrer
en (Knoepfe] et al. 2001).

besonderer Zweig der Politikwissenschaft unter-
scheidet innerhalp der einzelnep Entsche

id“ngSkategorien (Gesetze, Pli-
ne, Einzelanordnungen) substant; .

mldsung zu beteiligen
sind. Auch in der Politikanalyse sind damit Institutionen alg Spielregeln,
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in die Politikanalyse iibertragen®. Aus einem solchen Transfer resultiert
denn auch der im IR-Konzept verwendete Regimebegriff.

Die Entwicklung unseres IR-Konzepts wurde aber auch durch jiingste
gesellschaftspolitische Entwicklungen beeinflusst. Dies betrifft zunichst
den engeren Bereich der Okologiepolitik, in der eine reale (nicht von
Okonomen inszenierte) "kleine" Eigentumsdebatte stattfand. Dazu kam es
etwa in der Luftreinhaltepolitik (Emissionszertifikate), in der Klimapolitik
(international handelbare CO,-Kontingente) oder in der Naturschutzpolitik
(Versiegelungskontingente). Diese Eigentumsfragen stellten sich ganz ein-
fach deshalb, weil fiir spezifische (in der Regel ausgesprochen schédliche)
Nutzungen natiirlicher Ressourcen maximale Kontingente definiert wur-
den, die durch geeignete, mehr oder weniger exklusive (Eigentums-
Jregeln bestimmten Akteuren zugeordnet werden sollten. Denn die Politik
ging davon aus, dass sich diese Schadstoffbelastungen nur tber — be-
schréinkende - und (teilweise) transferierbare Kontingente reduzieren lie-
ssen (Kissling-Nif et al. 1998; Knoepfel 1999).

Fiir die Konzeptentwicklung war eine Neuerung in der schweizerischen
und in der europiischen Gewisserpolitik von Bedeutung, die unter dem
Titel "Integrated Water Management Policy" ein neues, den qualitativen
und quantitativen Gewisserschutz zusammenfassendes regionales Gewdés-
serregime postulierte. Dieses Regime sollte alle an der Nutzung der na-
tiirliche Ressource Wasser interessierten Akteure zusammenfithren und
diese zu bindenden Entscheidungen iiber die Pflege, Vermehrung und
Verteilung von Nutzungsrechten veranlassen, ohne dadurch die Repro-
duktionsfiihigkeit des betroffenen Gewissersystems zu beeintrichtigen.
Das beispiclsweise von der EU-Richtlinie 2000° postulierte "integrierte”
Management sollte nach Auffassung vieler Beobachter (Infras 2001; Ro-
dewald, Neff 2001) nicht auf die Ressource Wasser beschrdnkt bleiben,
sondern schrittweise auch auf andere Ressourcen ausgedehnt werden.

Entscheidend geprigt wurde die Entwicklung des IR-Konzeptes aber
auch von zwei teilweise parallel verlaufenden Megatrends, die sich im

Wie in Kapitel 7 gezeigt wird, diirfte dieser Transfer nicht nur fiir Politiken interessant
sein, die sich mit natiirlichen Ressourcen befassen, sondern fiir alle Sffentlichen Poli-
tiken, die Ressourcen (auch immaterieller Art) fiir die 6konomische Produktion zum Ge-
genstand haben (insbesondere auch die Ressourcen Information, Kultur, etc.).
EU-Richtlinie 2000/60 vom 23.10.2000 zur Stiftung eines Ordnungsrahmens der Ge-
meinschaft im Bereich der Wasserpolitik (Abl .2000L 327, 1).




. wohl
gentums-, Verfiigungs- und Nutzungsrechten am Wasser wird daher
nicht ausbleiben. Ahnlicheg gilt
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zertifikate, aber auch fiiy Luftnutzungsrechte in der Luftfahrt bZZVn-n 2000)
telekommunikative Nutzung vop Wellen im (Luft-)raum (Amm
und fiir Landschaftsnutzungsrech
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tutionellen) Regeln erfassen und systematisieren, die das Verhalten der
Akteure bei der Nutzung natiirlicher Ressourcen beeinflussen. Dies sollte
unbesehen von der Zugehorigkeit dieser Regeln zu Offentlich-rechtlichen
oder privatrechtlichen Regulierungskomplexen bzw. zu formellen oder
informellen Institutionen bzw. zu nutzungs- oder entscheidunsbezogenen
Regeln gelten.

Das Konzept sollte in der Lage sein, vor Ort zu identifizieren, wer
(ressourcennutzender Akteur) welches auf welche Weise kollektiv defi-
niertes Recht an welcher Ressource bzw. an welchem Ressourcenbe-
standteil (Vorrat oder Erntemenge) zu welchem Nutzungszweck zu einem
bestimmten Zeitpunkt innehat. Es sollte ausserdem beantworten, durch
welchen kollektiven Entscheidungsprozess ihm dieses Recht zugeteilt
wird, das er gegen andere Nutzungsbegehren mit welchen Mitteln nach
Massgabe welcher fiir die Reproduktionsfihigkeit der Ressource postu-
lierten Zielsetzung durchsetzen kann.

Damit sollte das Konzept simtliche fiir die Nutzung (und damit auch
den Schutz) einer Ressource etablierten offentlichen Politiken, aber auch
alle iibrigen, das Verhalten der nutzenden Akteure steuernden institutio-
nellen Regeln (etwa aus dem Zivilrecht etc.) umfassen. Dieser Anspruch
geht {iber die Erfassung der Eigentumsordnung oder einzelner Schutzpo-
litiken hinaus.

1.4 KLEINE PROJEKTGESCHICHTE

Diesen Anspruch formulierten wir in unserem Antrag an den Schweizeri-
schen Nationalfonds, der im Herbst 1998 gutgeheissen wurde. Parallel
dazu gelang es, ein internationales Netzwerk aufzubauen, das sich ver-
gleichend mit institutionellen Regimen der Ressource Wasser befassen
sollte (Euwareness)’. Im Rahmen unseres achtkopfigen Forschungsteams
nahmen wir die Forschungsarbeiten gegen Ende 1999 auf. Gleichzeitig
formulierten wir einen Antrag fiir einen nationalen Forschungsschwer-
punkt zu institutionellen Regimen natiirlicher Ressourcen’. Wir bedauern,

Einbezogen sind (neben der Schweiz) Belgien (Frédéric Varone), Frankreich (Corinne
Larrue), Italien (Bruno Dente), Spanien (Joan Subirats) und die Niederlande, die auch
die formelle Leitung innehaben (Hans Bressers, Stephan Kuks).

NCCR "Suitable Regimes for Sustainable Resource Management- SR?",
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dass dieser trotz positiver wissenschaftlicher Evaluation bez. Originalitit
wegen der als zu schwach erachteten institutionellen Basis schliesslich
nicht berticksichtigt wurde. Im Jahre 2000 entstanden die auf hundert Jah-
re angelegten Screenings zu den Ressourcen Wasser (Reynard et al.
2000), Boden (Nahrath 2000), Wald (Bisang 2000) sowie Landschaft
(Bisang et al. 2000) und Luft (Ammann 2000), auf deren Grundlage die
in diesem Buch vorgetragenen Analysen der jiingsten Regimechanges ver-
fasst wurden. Gegenwirtig (2001) werden die insgesamt neun empiri-
schen Feldstudien zu den Auswirkungen auf die Qualitit der Ressourcen-
nutzung zum Wasser, zum Boden und zum Wald erstellt. Darin sollen die
in diesem Buch operationalisierten Regimedimensionen im Feld auf ihre
Brauchbarkeit hin getestet und erste Hypothesen iiber den Zusammenhang
zwischen beobachtbaren Regimeverinderungen und entsprechenden (po-
stulierten) Nutzungsveréinderungen formuliert werden.

Ebenfalls 2001 ist es gelungen, die institutionelle und finanzielle Basis
des IR-Projektes in zweierlei Richtungen zu verbreitern. Zum einen sol-
len im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms 48 "Alpen: Land-
schaft und Lebensraum" die Arbeiten zum institutionellen Regime der
(bisher nur am Rande beriicksichtigten) Ressource Landschaft im Feld
vorangetrieben werden’. Zum andern wird das IR-Konzept im Rahmen
eines Forschungsschwerpunkts des "Projet triangulaire"
Lehr- und Forschungsveranstaltungen zum Thema "Stadtressourcen" (mit
Master-Abschluss). In diesem Zusammenhang soll das Konzept erstmals
auch angewandt werden auf die Ressourcen "Bausubstanz", "Stadtland-
schaft" und "Stadtkultur"®, Ejp wichtiger Beitrag soll auch aus den Fall-

Gegenstand von

Projekt Rodewald: Pflege der alpinen Kulturlandschaft und okologischen Reproduk-
tionsmassnahmen zur Aufrechterhaltung des Lebens- und Nutzungsraums mittels institu-
tioneller Ressourcenregime wie Gemeinwerke, Allmendregimen und anderer kollektiver
Zusammenarbeitsformen (Rodewald, Knoepfel, Zimmermann 2001). Ein internationales
Team hat zu diesem Thema auch einen Antrag bei der European Science Foundation
eingereicht.

Dieses Projekt fiihren die beiden Universititen Lausanne und Genf zusammen mit der
ETH Lausanne durch. IRIS (Intégration, régulation et innovations sociales — projet
"Ecologie urbaine, gestion des ressources et gouvernance” (Beginn: 2002).

Eine dhnliche Anwendung ist vorgesehen fiir die Ressource "Information” im Rahmen
der Arbeiten zur schweizerischen Gedichtnispolitik.
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studien zum Thema "Kontingente" resultieren, die sich u.a. mit Versie-
gelungs- und Luftfahrtkontingenten befassen".

1.5 (ZWISCHEN-)ERGEBNISSE

In diesem Buch tragen wir Zwischenergebnisse® zur Konzeptentwicklung
und -anwendung auf die Ressourcen Wasser, Boden und Wald vor. Diese
basieren auf einer neuen Lektire weitgehend bekannter (Bun-
des-)regulierungen fiir die Zeitspanne zwischen 1900 und 2000, die mit
einer neuen Fragestellung untersucht werden. Diese neue Lektiire der
(alten) Welt ermoglicht eine neue Periodisierung nach Massgabe sich &n-
dernder Regimetypen und die Identifikation entsprechender Umschlag-
stellen. Ausserdem wird die letzte dieser Umschlagstellen etwas genauer
analysiert. Dadurch sollen notwendige Bedingungen fiir den Regimechan-
ge identifiziert werden. Die vergleichende Analyse der Entwicklungen
der Regime der drei Ressourcen will schliesslich Gemeinsamkeiten und
Unterschiede der Entwicklungspfade, der sich verindernden Regimedi-
mensionen und der auslésenden Faktoren aufzeigen. Abschliessend wird
bilanziert, welche theoretischen und praktischen Erkenntnisgewinne das
neue IR-Konzept und dessen Anwendung auf eine bewusst (und entgegen
politikwissenschaftlicher Tradition) sehr lange ausgelegte Periode bringt,
welche Korrekturen am Konzept diese erste Anwendung und die laufen-
den Feldarbeiten erforderlich machen, wie sich die IR-Dimensionen fiir
die empirische Arbeit in situ (weiter) operationalisieren lassen und welche
offenen Forschungsfragen in Zukunft angegangen werden miissen.

Das Buch enthlt damit lediglich provisorische Zwischenergebnisse zu
einem erst vor drei Jahren begonnenen und auf mindestens zehn Jahre
ausgelegten Forschungsprozess. Dieser Lernprozess ist ausgesprochen
Interdisziplindr. Er spielt sich ab tiber zahlreiche Interaktionen im For-
schungsteam®, aber auch iiber Weiterbildungsveranstaltungen, die das

Im Rahmen des Auftrags des eidgendssischen Personalamts zur Vorbereitung des
"Grundkurses 11" zum Thema "Umwelt, Naturschutz und Raumplanung”. Die Fallstu-
dien werden im Friihjar 2002 in Buchform publiziert.

Vgl. auch Kissling-Nif, Varone et al. 2000, wo die Thematik der institutionellen Re-
gime im Rahmen einer Publikation der Schweizerischen akademischen Gesellschaft fiir
Umweltforschung (SAGUF) erstmals aufgegriffen wurde.

Bis Mitte 2001 fiihrten wir insgesamt 17 eintigige Projektsitzungen durch.
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Team fiir sich mit einer Vielzahl von Fachspezialistinnen durchgefiihrt
hat*. Er findet seine Fortsetzung schliesslich in den Lehrveranstaltungen
der AutorInnen, die nicht zuletzt der Rekrutierung neuer Mitarbeiterin-
nen, aber auch der Durchfithrung zahlreicher kleinerer Fallstudien und
der Sensibilisierung der Akteure in Umweltorgam'sationen, Verwaltun-
gen, Politik und Wirtschaft dienen. Wir kénnen bereits heute mindestens
zwei weitere Monographien ankiindigen”, die iiber dje Ergebnisse der

schweizerischen Fallstudien und iiber dag international vergleichende
Wasserprojekt berichten werden.

" Insbesondere: Juristisches Screenin,
Okonomie (Bruno S. Frey), Resso
(Daniel Wachter), Geschichte (Jon
"Wandel institutioneller Regi
Wald)" sowie "Changing inst

g (Jorg Leimbacher, Thomas Perler), institutionelle
urce Landschaft (Raimund Rodewald) Raumplanung
Matthieu), Netzwerkanalyse (Christophe Clivaz).
me natiirlicher Ressourcen im Vergleich (Boden, Wasser,
itutional water regimes in an international comparison".

15
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KAPITEL 2  INSTITUTIONELLE RESSOURCEN-
REGIME

PETER KNOEPFEL, INGRID KISSLING-NAF, FREDERIC VARONE

2.0 ZUSAMMENFASSUNG / RESUME

Natiirliche Ressourcen produzieren zahlreiche Giiter und Dienstleistun-
gen, die von heterogenen und rivalisierenden Nutzern in Anspruch ge-
nommen werden. Diese Situation fiihrt oft zur Ubernutzung der Ressour-
cen und zur Beeintrichtigung ihrer Erneuerbarkeit. Die Nachhaltigkeit
der Bewirtschaftung hingt wesentlich ab von den dafiir giiltigen institu-
tionellen Ressourcenregimen (IR). Ein IR ist eine Kombination von Ei-
gentums-, Verfligungs- und Nutzungsrechten an einer Ressource (=
Property Rights oder eigentumsrechtliches Regelwerk) mit darauf bezo-
genen offentlichen Politiken, die spezifische Schutz- und Nutzungsziele,
Wirkungsmodelle, Zielgruppen, Interventionsinstrumente, und Akteurar-
rangements enthalten (= Policy-Design). In Abhangigkeit vom Umfang
der regulierten Giiter und Dienstleistungen und vom Ausmass der Koha-
Ienz zwischen den Trigern von Eigentumsrechten und den Zielgruppen
der einschligigen offentlichen Politiken lassen sich verschiedene Typen
von IR definieren (inexistentes, einfaches, komplexes oder integriertes
Regime). Auch lassen sich verschiedene historische Entwicklungspfade
solcher IR identifizieren (z. B. durch Eigentumsrechte oder durch 6ffent-
liche Politiken gepragte Entwicklungspfade). Objekte, Ausmass und Ver-
lauf eines Regimewandels konnen sich jeweils stark unterscheiden und
sollen demzufolge anhand verschiedener Einflussfaktoren (z. B. neue
Akteurkonstellation, externe Schocks, kollektive Lernprozesse) interpre-
tiert und erklirt werden.

De nombreux biens et services sont tirés d’une ressource naturelle afin
de satisfaire les demandes d’utilisateurs hétérogeénes et souvent en concur-
rence. Cette situation conduit fréquemment & une surexploitation de la
ressource et, par-la, a une réduction de sa capacité de renouvellement
naturel. La gestion durable d’une ressource dépend principalement du ré-
gime institutionnel (RI) en vigueur. Un tel RI se compose des droits de
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propriété, de disposition et d’usage sur la ressource (= property rights ou
systéme régulatif) d'une part, et des politiques publiques comprenant des
objectifs de protection et d’exploitation de Ia ressource, des modeles
d’intervention, des instruments d’action et des arrangements de mise en
ceuvre (= policy design) d'autre part. Différents types idéaux de RI sont
définis (inexistant, simple, complexe et intégré) en fonction de I’étendue
des biens et services régulés et de la cohérence entre les porteurs d’un
titre de propriété et les groupes-cibles des politiques. De plus, on peut
distinguer plusieurs trajectoires historiques de développement des RI (par
ex. trajectoire dominée par les droits de propriété versus par les politiques
publiques). Le contenu, la portée et le déroulement des transformations
dans le temps des RI se distinguent fortement selon les ressources consi-
dérées. Par conséquent, il s’agit de les interpréter

facteurs explicatifs (par ex. nouvelle constellation d’
nes, processus d’apprentissage collectif, etc.).

a I'aide de plusieurs
acteurs, chocs exter-

2.1 NATURLICHE RESSOURCEN*

Ein immer noch steigender Ressourcenverbrauch in der nordlichen Hemi-
sphére sowie wachsende Konsumraten erhéhen dep Druck auf natiirliche

Ressourcen und lassen Letztere immer knapper werden. Deutlich wird

dies zum Beispiel an der Verringerung der Bodenfruchtbarkeit oder dem
Verlust biodiverser Flichen und Lan

X ) dschaften, der Trockenlegung von
Fliessgewissern oder der Versiegelung des Bodens fiir Wohn- und Infra-
strukturleistungen.

Eine Vielzahl von Nutzniessern mit unterschiedlichen Bediirfnissen
mochte diese befriedigt wissen. Dies fijhrt zwangsléufig zu einer hirteren
Konkurrenz um die Nutzung und Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen.
Sehr oft ist die direkte Folge einer solchen Nutzungssituation eine Res-
sourcendegradation. Bestimmungsgréssen  solcher Nutzungssituationen
sind die Anzahl und Art der Nutzungen, die spezifischen Interessen und
das Verhalten der involvierten Nutzergruppen sowie die Eigenschaften

' Der vorliegende Text baut auf der Veréffentlichung von Kissling/Varone 2000 und

2000a und von Knoepfel 2000 und Knoepfel et al. 2001 sowie dem Text des am 22.
Mirz 1997 vom Forschungsrat bewilligten Gesuchs No 1214-055890.98/1 zum Thema
“Vergleichende Analyse der Genese und Auswirkungen institutioneller Ressourcenregi-
me" vom 28.9.1998 (Gesuchsteller: die drei Autoren dieses Aufsatzes) auf.
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der natiirlichen Ressource bzw. der daraus abgeleiteten Giiter und
Dienstleistungen.

Als Untersuchungseinheit wihlen wir hier die Ressource als ganze und
nicht einzelne ihrer Giiter oder Dienstleistungen. Dieser Ansatz riickt
konkurrierende Nutzungen in ihrer Gesamtheit ins Blickfeld. Im Gegen-
satz zu vielen sektoralen Umweltpolitiken vermeidet er eine einseitige
Konzentration auf spezifische, begrenzte Nutzungsarten oder die damit
verbundenen Emissionen. Der Ressourcenansatz unterscheidet sich auch
vom Zugang iiber Umweltsysteme, welche sich handlungsrelevant nur
schwer abgrenzen lassen und noch komplexer sind als Ressourcen. Der
Ressourcenansatz erlaubt es demgegeniiber besser, die (6kologische, dko-
nomische und soziale) Nachhaltigkeit der Nutzung zu iiberpriifen und sich

auf einige zentrale und allenfalls konkurrierende Nutzungen zu beschrin-
ken.

Nachfolgend wird der analytische Begriff der Ressource erlautert, der
fiir erneuerbare Ressourcen zentrale Unterschied zwischen Stock und
Erntemenge erklirt und der Zugang iiber Giiter und Dienstleistungen vor-
gestellt.

2.1.1 Definition

Die hier vorgestellte Ressourcendefinition versucht eine Verbindung zwi-
schen der naturwissenschaftlichen Perspektive (d.h. physikalisch-
chemischer Zustand einer natiirlichen Ressource in Ort und Zeit) und den
sozialwissenschaftlichen Ansitzen (z. B. Umverteilungskdmpfe zwischen
rivalisierenden Nutzniessern) herzustelien. Die nachfolgende Ressourcen-
beschreibung integriert auch zentrale Elemente einer eher traditionellen
Ressourcendefinition (vgl. dazu die ressourcendkonomische Literatur).
Die verwendeten Erklirungen werden jedoch im Hinblick auf unser in-
stitutionelles Forschungsinteresse angepasst. Dieses erfordert insbesonde-
re den Einbezug der Akteurdimension und der Leistungskategorien.

1. Als natiirliche Ressourcen bezeichnen wir natiirliche und vom Men-
schen gestaltete Komponenten von Natur, die fir Menschen von Be-
deutung sind (Wiesmann 1995: 13; Siebert 1983: 2). Ressourcennut-
zung dient der Befriedigung menschlicher Bediirfnisse oder in der
Sprache von Siebert der "direkten und indirekten Erfiilllung menschlii-
cher Wiinsche". In diesem Sinne stehen nicht Ressourcen an sich zur
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Debatte, sondern nur Ressourcen als Mittel zur Erfiillung von Bediirf-
nissen (anthropozentrische Definition).

. Welche Naturkomponenten in diesem Sinne als natiirliche Ressource
angesehen werden, héngt stark von den soziodkonomischen und kultu-
rellen Verhdltnissen ab. Von vorrangiger Bedeutung sind dabei der hi-
storische - Zeitpunkt und der Raumbezug (lokal versus global)
(O’Riordan 1971; Grima, Berkes 1989: 33). Grima und Berkes halten
dazu fest: "(Resources) are valuable to the extent that they can be used
to create goods and services - water for hydro electric power, for ex-
ample, or fishery resources for food or recreational opportunities. Re-
sources are culturally defined: to the North American Indians of 1800,
oil and gas were not resources; for the contemporary North American
society they are. Such definitions embody the idea of "usefulness”,

now or later, and the "resource supply”, available to be used by hu-
mans" (Grima, Berkes 1989: 33),

- Es ist zwischen dem Stock? (oder Vorrat) und der (menschlich beein-
flussten und natiirlich) produzierten Menge® einer Ressource (Friichte)
zu unterscheiden. Wenn wir von einer natiirlichen Ressource sprechen,

sind immer sowohl Vorrat wie auch produzierte Menge gemeint
(Ostrom 1990: 30f.).

. Natiirliche Ressourcen stellen unterschiedliche Giiter und Dienstlei-
stungen zur Verfiigung. Die Summe dieser Giiter und Dienstleistungen
macht die Erntemenge* aus. Erstere stiften fiir den Menschen entweder
einen direkten (z. B. als Konsumméglichkeit oder als Inputfaktoren im
Okonomischen Produktionsprozess), einen indirekten (z. B, Absorpti-
onssenke von Schadstoffen, ()kosystemleistungen) oder einen immate-
riellen Nutzen (z. B. in der Form des &sthetischen und kulturellen
Werts einer bestimmten Landschaft) (Young 1992: 8-10; Perman et al.
1998). Der Vorrat stellt den Bestand dar, die Erntemenge die Fluss-
grosse, die wihrend einer bestimmten Periode entnommen wird.

. Der Zeitraum der Erneuverung gibt Auskunft dariiber, ob es sich um
eine erneuerbare oder um nicht erneuerbare Ressource handelt (dazu
siche Tabelle 1 unten). In Abhéngigkeit vom bestehenden Ressourcen-

Franzosisch: stock de Ia ressource.

Franzésisch: quantité d’unités de ressource auto

~-reproduites.
Franzésisch: quantité prélevée.
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unter einem Jahr nach Reifung sofort | Friichte, Getreide | Mikrodkonomik

bestand kdnnen sich regenerierbare Ressourcen binnen menschlich re-
levanter Entscheidungsrdume auch ohne gezieltes menschliches Zutun
erneuern (Endres, Querner 1993: 3). Die Erneuerbarkeit einer Res-
source ist gesichert, solange die entnommenen Giiter und Dienstlei-
stungen nicht die produzierte Menge ibersteigen (siehe auch 2.1.2
unten),

Tabelle 2.1:  Natiirliche Ressourcen, gegliedert nach ihrer

natiirlichen Erneuerungszeit.

Wlekt der Zeitpunkt der Beispiele von Theoretische
Erneuerung Nutzung Ressourcen (0konomische)
Konzeptionen

(mit Zeithorizont
von Ernte zu Ernte)

unter 100 Jahre nach individuellem |Fische, Tiere, Theorie
Optimierungskalkiil | Biume regenerierbarer
und nach politi- natiirlicher
schen Szenarien Ressourcen

tiber 100 Jahre ohne individuelles |Kupferlager, Theorie von
Optimierungskalkiil | Mineral6l, Bestandes-

(da keine Regene- |Kohle, genetische |ressourcen
rierbarkeit inner- | Artenvielfalt
halb einer
menschlichrele-
vanten Zeitperiode)

Quelle: Basierend auf Strobele (1987: 13) mit eigenen Anpassungen und Bei-
spielen

6. Die Ressourcennutzungssituation lisst sich durch die Anzahl und die
Art der Nutzniessergruppen und Nutzungen (d. h. die nachgefragten
Giiter und Dienstleistungen) charakterisieren. Sehr oft konkurrieren
heterogene Nutzniessergruppen um rivalisierende Nutzungen in der
s0g. "joint-use situation" (siche Tabelle 2.2 unten). Es muss aber im-
mer empirisch festgestellt werden, wie eine natiirliche Ressource zu

einem bestimmten Zeitpunkt und an einem bestimmten Ort genutzt
wird,
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Tabelle 2.2:  Verschiedene Arten der Ressourcennutzung

Klassifizierung der Nutzungs-
situationen (mit Beispielen fiir
die Ressource Wasser)

Typen von Nutzungen

(= Giiter und Dienstleistungen)

Homogene Nutzungen

Heterogene Nutzungen

auf eine einzige
Person oder Gruppe

"Single-use situation"’

z. B. Nutzung einer
privaten Quelle fiir die
Produktion von Trink-
wasser.

"Multiple-uses
situation"®

z. B. Erstellung eines
kommunalen Dammes
zur Bildung einer
Wasserreserve und zum
Schutz vor Uber-

schwemmungen.
Verteilung
der
Nutzungen
auf mehrere "Common-use "Joint-use situation"®
Personen oder situation"”
Gruppen

z. B. Aufteilung von
Fliessgewissern unter
Landwirten fiir die
Bewisserung von
Kulturlandschaften.

z. B. Festlegung von
minimalen Restwasser-
mengen, die Elektrizi-
titswerke beachten miis-
sen, damit Fische iiber-
leben kénnen und genii-
gend Wasser fiir land-
wirtschaftliche Bewisse-
rung tibrig bleibt.

Quelle: Basierend auf Young
Beispielen

Franzdsisch: usage unique.

Franzésisch: usage multiple,
Franzésisch: usage commun,
Franzosisch: usage conjoint.

% N v

(1992: 103) mit eigenen Anpassungen und
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7. Unter den Rechtstriigern unterscheiden wir zwischen formellen Ei-
gentiimern® einer natiirlichen Ressource, Nutzungs- und Verfiigungsbe-
rechtigten® und Endnutzern". Wihrend Eigentiimer im eigentlichen
Vollbesitz einer Ressource stehen und in den Genuss der damit ver-
bundenen (Verfiigungs- und Nutzungs-) Rechte kommen (z. B. Staat
als Eigentlimer von Grundwasser), verfiigen Nutzungsberechtigte iiber
abgegrenzte Nutzungstitel bezogen auf bestimmte Giiter und Dienstlei-
stungen einer Ressource (z. B. Privatfirmen, welche eine Konzession
zur Wasserentnahme fiir die Mineralwasserproduktion besitzen). Unter
einem Endnutzer ist jener Nutzniesser zu verstehen, der die erworbe-
nen Giiter oder Dienstleistungen im eigentlichen Sinne verzehrt (z. B.
KonsumentInnen von in Flaschen abgefiilltem Trinkwasser).

8. Die Eigentums-, Verfiigungs- und Nutzungsrechte am Stock und jene
an der Erntemenge und den Dienstleistungen und Giitern kénnen pri-
vat- und offentlich-rechtlich unterschiedlich geregelt sein. Diese insti-
tutionellen Rahmenbedingungen stellen einen direkten Bezug von Res-
sourcen zu den Eigentumsrechten und zu den Offentlichen Politiken
her. So kann z. B. die Waldnutzung privat-rechtlich oder &ffentlich-
rechtlich geregelt sein. Das Betreten des Waldes als eine mogliche
Nutzung steht in der Schweiz jedem Nutzniesser offen (open access).
Zudem besteht fiir alle Personen das Recht, Waldbeeren und Pilze zu
sammeln; fiir Wild und Jagdprodukte besteht hingegen ein Staatsregal
(Staatseigentum). Die Holznutzung ist direkt an das Eigentum gebun-
den und damit dem Eigentiimer vorbehalten. Die Verdusserungs- und
Teilungsrechte des Schweizer Waldes wurden durch dffentliche Politi-
ken mit der Zielsetzung eingeschrinkt, eine konomische Waldnutzung
und -pflege im 6ffentlichen Interesse zu erméglichen (Kiibler et al.
2001: 51f,; Bisang 2000).

Unsere anthropozentrische Beschreibung einer natiirlichen Ressource
hebt sich von anderen Ressourcendefinitionen dadurch ab, dass sie die
Nutzungssituation und damit auch den Zustand der Ressource nicht durch
endogene Faktoren, sondern durch die Anzahl und die Arten der Nutznie-
Ssergruppen bestimmt sieht. Das Verhalten dieser Gruppen wird wieder-
um von institutionellen Regeln (v. a. Eigentumsrechte, Sektoralpolitiken

Franzésisch: propriétaires; englisch: owners.
Franzssisch: appropriateurs; englisch: appropriators.
Franzésisch: utilisateurs finaaux; englisch: end consumers.
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und gesellschaftliche Normen) beeinflusst, Aus diesem Blickwinkel igt
weniger der (6konomische) "Giitercharakter" der Ressource fiir die Qu%'lh-
fizierung einer Nutzungssituation entscheidend, als vielmehr die Identlﬁ-
kation der Nutzungen, der Akteurgruppen und der institutionellen Anrei-
ze. Der Kern unserer Analyse besteht demzufolge im Gefiige der unter-
schiedlichen Akteure und ihrer Nutzungsanspriiche. Ressourcennutzung
und -management hingen grundsitzlich davon ab, wie heterogen und r%—
valisierend die Nutzungen der zahlreichen Giiter und Dienstleistungen ei-
ner Ressource sind und wie klar und widerspruchsfrei die institutionellen
Vorgaben fiir die einzelnen Nutzungen sind, die das Verhalten der Ei-
gentiimer, der Nutzungsberechtigten und der Endnutzer regeln.

2.1.2  Stock, Erntemenge und Reproduktionsrate

Die oben vorgestellte analytische Definition einer natiirlichen Ressource
lasst sich summarisch folgendermassen visualisieren (Abb. 2. 1).

Abbildung 2.1: Vorrat, Erntemenge und Giiter und D

ienstleistungen
einer natiirlichen Ressource

Natiirliche Ressource

Dienstleistung C

Dienstleistung B Gut D

Quelle: Kissling-Nif, Varone 2000a
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Bereits oben wurde auf die Unterscheidung zwischen Vorrat und Ern-
temenge hingewiesen. In diesem Abschnitt folgen einige Prizisierungen.
Ostrom (1990: 30ff.) hilt dazu folgendes fest:

"It is essential to distinguish between the resource system and the flow
of resource units produced by the system, while still recognizing the de-
pendence of the one on the other.

Resource systems are best thought of as stock variables that are capa-
ble, under favourable conditions, of producing a maximum quantity of a
flow variable without harming the stock or the resource system itself. (...)
Resources units are what individuals appropriate or use from resource
systems. (...)

The distinction between the resource as a stock and the harvest of use
units as a flow is especially useful in connection with renewable re-
Sources, where it is possible to define a replenishment rate. As long as
the average of withdrawal does not exceed the average rate of replenish-
ment, a renewable resource is sustained over time. (...)"

Erneuerbare Ressourcen zeichnen sich durch ihre Regenerationsfihig-
keit aus. "Dije Regenerationsfihigkeit bezeichnet die natiirliche Fahigkeit
der Ressource, iiber den Einsatz anderer Ressourcen (z. B. Licht und
Biomasse), binnen menschlich relevanter Entscheidungsridume, nicht vom
menschlichen Zutun abhiingige Bestandesausweitung bzw. Regenerierung
zu leisten." (Endres, Querner 1993: 95). Eng damit verkniipft ist die Re-
generationsfunktion, die angibt, wie hoch der Zuwachs an Biomasse in
einer kurzen Periode ist. Der Zuwachs hingt in jedem Fall vom bereits
vorhandenen Ressourcenbestand ab.

Wie bereits angedeutet, muss in diese dynamische Betrachtung die
Ernte- bzw. die Abbaumenge einbezogen werden. Ihre Referenzgrosse ist
die dauerhafte Erntemenge ("sustainable yield"). Sie gibt an, welche
Erntemenge auf Dauer moglich ist, ohne dass sich der Ressourcenbestand
verdndert. Die biologisch maximale dauerhafte Erntemenge (ymsy) ist
dann erreicht, wenn gerade so viel genutzt wird wie maximal regeneriert
werden kann. (Man spricht auch von einer maximal bestandeserhaltenen-
den d. h. biologisch abbaubaren Jahresmenge (Y™).) Diese maximal
nachhaltige Erntemenge ist jedoch nicht gleichzusetzen mit der 6kono-
misch optimalen Abbaurate, bei der die Steigung der Regenerationsfunk-
tion dem Grenzertrag der Ressource entspricht (Perman et al. 1998; End-
res; Querner 1993; Strobele 1987).




20 Kapitel 2: Institutionelle Ressourcenregime

Abbildung 2.2: Biologisch gleichgewichtige Abbaumengen

A w(X): produzierte Menge,
absolute

Bestandeszunahme
- \ X:  Ressourcenbestand
/ y: Emtemenge
MSY: Maximum sustainable

/ yield

\ X
X XMy X

Quelle: Kissling-Nif 2000 nach Endres, Querner 1993: 100

Abbildung 2.2 stelit den Zusammenhang zwischen dem Vorrat (X), der

Regenerationsrate bzw. der produzierten Menge (w) und der Erntemenge

(y) dar. In der obigen Abbildung wirg ein parabolischer Zusammenhang

zwischen de.r produzierten Menge und dem Vorrat angenommen. Das
Wachstum eines Nullvorrats liegt bej Null, das gleiche gilt fiir den Ma-

ximalbestand. Natiirlich hingt dag Wachstum auch noch von anderen Res-

sourcen ab, die hier jedoch nicht speziell beriicksichtigt werden.

Es lassen sich drei unterschiedlic

he idealtypische Nutzun ssituationen
unterscheiden: yP 5

a) Eine Gleichgewichissituation ist d

produzierte Menge libereinstimm
halten wird;

X1= X0 + w(X0) - y1
X2 = X1 +w(X1) - y2
w2 =y2

ann gegeben, wenn Erntemenge und
en bzw. der Ressourcenbestand er-

"2 Endbestand = Anfangsbestand -+ Zugiinge ./. Abginge
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Wir gehen von einem Vorrat zum Zeitpunkt 1 (X1) aus, die produ-
zierte Menge ist in Periode 2 durch w(X1) gegeben. Die Summe aus
X1 und w(X1) minus der Erntemenge gibt den Stock zum Zeitpunkt 2
an. Im Gleichgewicht entspricht die Erntemenge der reproduzierten
Menge. Je nach Grosse des Stocks und der entnommenen Erntemenge,
ergeben sich unterschiedliche Gleichgewichte.

b) Eine Situation ist dann durch Ubernutzung charakterisiert, wenn w2
Kleiner als y2 ist. Dies filhrt zu einem quantitativen Riickgang der Res-
source bzw. zu einer Verkleinerung des sich produzierenden Stocks.
Diese Situation tritt in der Abbildung dann ein, wenn der Vorrat gro- :
sser als X”* oder kleiner als X’ ist.

In der Realitit sind solche Ubernutzungssituationen haufig anzutref-
fen. Ein bekanntes Beispiel liegt sicher mit der professionellen Fische-
rei vor. Ist die Zahl der gefangenen Fische grosser als die natiirlich re-
produzierte Menge, dann sinkt der absolute Vorrat an Fischen. Be-
kanntlich kann eine solche Situation zu handfesten Konflikten oder gar
zu internationalen "Fischereikriegen" fithren.

Ressource in t1 Ubernutzung

roduzierender Stock X i

Produzierte Menge w,

Erntemenge y2

¢) Eine Situation ist durch Unternutzung gekennzeichmet ist, wenn w2
grosser als y2 ist, womit der Ressourcenvorrat in der Zukunft wéchst. I
Vorrite, die X’ iibersteigen sowie kleiner als X*” und sich mit der ein-
gezeichneten Erntemenge verbinden, filhren mittelfristig zu einem )
Wachstum des Vorrats und zu einem Gleichgewicht im Punkte X’ |
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Ressource in tl = Unternutzung

Als Beispiel fir eine Ressourcenunternutzung kann der Konflikt
zwischen Land und (See-)Wasser genannt werden. Werden die iiber-
schwemmten Felder/Lénder nicht regelméssig drainiert, so steigt der
Anteil der Wasserflidchen und dementsprechend wird die Skonomische
Landnutzung (Landwirtschaft, Uberbauung usw.) eingeschrinkt. Die
Ressource Boden wird in diesem Fall unternutzt und ihr absoluter Be-

stand, der fiir diese Giiter und Dienstleistungen verwendet werden
konnte, verringert sich.

2.1.3  Giiter und Dienstleistungen

Natiirliche Ressourcen stellen die Grundlage fiir die Produktion einer
Vielzahl von Giitern und Dienstleistungen dar. Unsere Definition der
Nutzungssituation geht davon aus, dass eine Ressourcendegradation als
direkte Folge einer steigenden Zahl und einer zunehmenden Heterogenitit
von Nutzungen anzusehen ist. Diese ist nicht nur auf steigende Mengen
sondern auch auf eine Diversifizierung der Produktepalette und damit der
involvierten Akteurgruppen zuriickzufiihren. Die empirische Bestimmung
der Nutzungssituation muss daher fiir jede natiirliche Ressource die unter-
schiedlichsten Giiter und Dienstleistungen identifizieren. Diese soll das
einzelne Gut oder die bestimmte Dienstleistung benennen und Grobkate-
gorien zuordnen, die relevanten Nutzergruppen identifizieren und die Ri-
valitéten - oder gar offenen Konflikte - zwischen Nutzungen eruieren.

Fiir jedes Gut oder jede Dienstleistung lisst sich zudem der - fiir die
neoklassische Okonomie traditionelle - "Giitercharakter” bestimmen.

Auf diese Weise lassen sich etwa fiir den Boden, die Luft oder das
Wasser sowohl private Giiter (z. B. Eigentum eines Grundstiicks in einer
Bauzone, Verschmutzungszertifikat in den Hinden eines Industricunter-
nehmens, Trinkwasser in einer Flasche), Mischgiiter (z. B. Allmende in
Alpen, Luft und Wasser als Absorptionssenke fiir diffuse Verschmutzun-
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gen) oder oOffentliche Giiter (z. B. Matterhorn-Landschaft, Reinluft in
Kurorten, See als Support fiir die Schiffahrt) identifizieren. *

Die Analyse der genutzten Giiter- und Dienstleistungspalette erlaubt
Aussagen iiber die Art der Nachfrage nach einer natiirlichen Ressource.
Denn in Abhingigkeit von der Anzahl der Nutzungen bzw. der unter-
schiedlichen Giiter und Dienstleistungen lasst sich bestimmen, ob es sich
um eine homogene oder heterogene Nachfrage handelt, welcher Giitertyp
Nachfrage und Angebot dominiert, ob Rivalititen zwischen einzelnen
Giitern und Dienstleistungen der fraglichen Ressource bestehen oder ob
ggf. mehrere Ressourcen gleichzeitig betroffen sind. Von Bedeutung er-
§cheinen auch Aussagen zur Frage, ob es sich um eine Nachfrage nach
Immateriellen oder nach materiellen Giitern und Dienstleistungen einer
untersuchten Ressource handelt. Die auf diese Weise identifizierte Ge-
;z/ilmtnachfrage lasst sich daraufhin in Beziehung setzen zur produzierten

enge.

Dieses Vorgehen wird zeigen, dass die Beurteilung der Nachhaltigkeit
einer Nutzung im Falle einer heterogenen Nachfrage bedeutend schwieri-
ger ist, als das im (bisherigen) ressourcendkonomischen Modell ange-
nommen wird. In der empirischen Feldforschung wird man sich daher auf
die Gruppe der wichtigsten genutzten Giiter und Dienstleistungen einer
Ressource konzentrieren, fiir die ein bestimmtes Ausmass an Rivalitét an-
genommen werden kann. Empirisch dusserst sich solche Rivalitit in vie-
len Fillen in Nutzungskonflikten.

Tabelle 2.3: Einteilung der Giiter und Dienstleistungen (die aus der natiirlichen Ressource
abgeleitet/produziert werden)

Art von Giiter und Ausschluss von bestimmten Endnutzern
Dienstleistungen (mit Ja Nein
Beispielen fiir die
Ressource Wald)
Rivalitat Ja privates Gut (z. B. Mischgut (z. B. Wald
zwischen verkauftes Brennholz) | fiir den Spaziergang am
Endnutzern Sonntag)
Nein Klubgut offentliches Gut
Mautgut (z. B. Wald als Reservat
(z. B. Biirgerge- fiir Biodiversitit,
meinde-Wald als Ort | Schutzwald)
fiir die Jagd)
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2.2 INSTITUTIONELLE REGIME FUR NATURLICHE RESSOURCEN

Wir haben eingangs postuliert, dass die fiir die Nachhaltigkeit der Nut-
zung einer Ressource bestimmende Nutzungssituation eine direkte Folge
der institutionellen Rahmenbedingungen der entsprechenden Nutzungsak-
tivitdten sei. Wichtige Beitrige zur Bestimmung dieser Rahmenbedingun-
gen haben die Institutionendkonomie mit ihrer Theorie der Eigentums-
rechte und die Politikanalyse mit ihrem Beitrag zum Wirkungsmodell und
zu den Zielgruppem offentlicher Politiken geleistet. Nachfolgend stellen
wir diese beiden Ansitze vor, diskutieren ihre Méingel und entwickeln auf

dieser Grundlage einen neuen konzeptionellen Ansatz fiir die Erfassung
dieser Rahmenbedingungen ("institutionelle Regime").

2.2.1 Institutionendkonomie: Eigentumsrechte ("Property
Rights")

Im Gegensatz zum Okonomen Pigou (1962) geht Coase (1960) bekannt-
lich davon aus, dass die klare Regelung der Eigentumsrechte zu einer ef-
fizienten und nachhaltigen Nutzung von Ressourcen fiihrt. Die Internali-
sierung der Kosten erfolgt somit iiber die Spezifizierung der Eigentums-
rechte. Nach Ansicht von Coase spielt es demgegeniiber keine Rolle, wer
eine Ressource besitzt, denn die profitabelste Nutzung setzt sich in einer
Welt ohne Transaktionskosten auf jeden Fall durch. Das darauf basieren-
de Coase-Theorem ist seither insofern unter Beschuss geraten, als seine
Kritiker davon ausgehen, dass die Transaktionskosten so hoch sein konn-
ten, dass kein Handel stattfindet oder keine (Um-)Verteilung moglich
wird. Dies fiibrt dazu, dass die Ausgangsverteilung von Rechtstiteln iiber

die okonomische Effizienz oder Nicht-Effizienz der Nutzung einer Res-
source entscheidet.

Aus der Sicht der Institutionendkonomie ist die Ordnung der Eigen-
tums-, Verfligungs- und Nutzungsrechte zentrale Steuerungsgrosse fiir die
Effizienz wirtschaftlicher Prozesse. Die auch fiir sie wichtige Internalisie-
rung der externen Kosten ldsst sich darum {iber die (Um-)definition dieser
Rechtstitel erzielen. Weil Eigentum nach vielen Zivilrechtsordnungen oft
an Bodeneigentum gebunden ist (sog. Akzessionsprinzip), nimmt die Bo-
denrechtsordnung dabei einen zentralen Stellenwert ein. Formelle Eigen-
tiimer konnen der Staat, Private, Kollektive oder niemand sein. Infor-
melle Eigentiimer konnen Personen sein, denen das Recht zusteht, eine
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Ressource, Teile derselben oder ganz bestimmte Nutzungsrechte an dieser
zu verdussern. Nutzungsrechte ermdglichen einer Person, ein bestimmtes
Gut oder eine bestimmte Dienstleistung einer Ressource zu nutzen. Es ist
durchaus méglich, dass Nutzung und Verfiigung (materielles Eigentum)
und formelles Eigentum in den Hinden unterschiedlicher Personengrup-
pen liegen.

Eigentumsrechtliche Titel enthalten institutionelle Regeln zur Bezie-
hung zwischen Nutzungsberechtigten und Duldungspflichtigen. Das Recht
auf einen Nutzenstrom stiitzt sich auf einem Rechtstitel ab, der nur
durchgesetzt werden kann, wenn jeder Dritte seine damit verbundenen
Duldungspflichten respektiert: "Property relations between two or more
individuals (or groups) have been defined by stating that one party has an
interest that is protected by a right only when all others have a duty. It is
essential to understand that property is not an object such as land, but
rather is a right to a benefit stream that is only as secure as the duty of
all others to respect the conditions that protect that stream." (Bromley
1991: 22).

Fiir natiirliche Ressourcen existieren verschiedene Typen von Eigen-
tums- oder Nutzungsrechten ("Property Rights"). Wenn in einem Land
oder einer Region mehrere dieser Rechte dhnliche Charakteristika aufwei-
sen, sprechen Devlin und Grafton von einem Eigentumsregime oder von
einem eigentumsrechtlichen Regelwerk.* In relativ homogenen Regel-
werken lassen sich verschiedene Regeltypen unterscheiden (Bromley
1991; Libecap 1993; Ostrom 1990): Angefithrt werden u.a. Regeln zum
Besitz der Titel, zur Organisation des Ausschlusses, zur Kontrolle des
Zugangs zu den kollektiven Entscheidungsprozessen. In der Literatur
werden auf der Basis dieser Kriterien vier klassische Typen von Eigen-
tumsregimen unterschieden, nimlich die herrenlose Ressource ("No
Property"), das Gemeinschafts- oder Kollektiveigentum ("Common
Property"), das staatliche ("State Property") und das private Eigentum
("Private Property"). Im Falle des privaten Eigentums verfiigen Privat-
personen iiber exklusive Eigentumstitel, die andere Nutzungsinteressierte
zu respektieren haben. Die Durchsetzung der Rechte wird vom Staat ga-

——

* Devlin und Grafton (1998: 39) schreiben dazu folgendes: "Often property rights that
have a similar set of characteristics are called property-rights regimes. The nature of
these regimes is determined by the institutional setting, technology, and the aspect of the
environnement over which they are held."
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rantiert. Bei der herrenlosen Ressource handelt es sich um den Kklassi-

schen Fall der Ressource, fiir die der Zugang nicht geregelt ist bzw.
"open access" herrscht (vgl. Tabelle 2.4).,

LTI e
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Tabelle 2.4: Die vier klassischen Regimetypen
T Privates Eigentum in den Eigentum in den | Herrenlose
Eigentum Hinden des Staates |Hinden von Ressource
(Private (State Property) Grup ?en/ (No Property
Property) Gemein- Open access)
schaftseigentum
(Common
Property)
E?(klusiver Individuen Kommunale Ebene Gruppe z. B. niemand
Eigentumstitel in . . Korperschaft,
der Hand von Provinz/Region Genossenschaft
Nationale Ebene
Ausschluss der .
%ﬁimer Ja Ja Ja Nein
Kontrolle des Individuum | durch den Staat durch Gruppen |[Keine
Zugangs und juristi- oder Staat
sche Personen (Korperschaft/
Genossenschaft)
EntSCheidungs- Individuen/ | Verwaltung Gruppe, Korper- |Keine
Prozess im schaft, Genossen-
Regime Regierung schaft
Staatliche Stelle
Griinde fir Fehlen von | Fehlen einer admini- | Nichteinhaltung | Uberhaupt
Ressourc.en- Anreizen, um | strativen Kontrolle der Gruppenre- [ keine Rege-
degradation gegen (nega- |iiber das Verhalten der |geln durch die lungen
tive) externe | Nutzungsberechtigten | Gruppenmitglie-
Effekte anzu- der Kein Anreiz,
kimpfen Fehlen politischer Ro- um &ffentliche
bustheit, um den Druck | Unfihigkeit zur | Gliter bereit
der Nutzungsberech- | Entwicklung von |zu stellen
tigten zu wiederstehen | Regeln, die die
Nutzung auf
Unfahigkeit zur nachhaltige Men-
Entwicklung von Re- [ gen beschranken
geln, die die Nutzung
auf nachhaltige Men-
gen beschrinken
Beispiele Landwirt- Nationalpark Bewisserungs- | Luft
schaftsboden systeme
Staatswald Atmosphire
Weideland
Landschaft

Quelle: Eigene Zusammenstellung aufgrund von Ostrom 1990, Bromley 1991
sowie Devlin und Grafton 1998

Pl
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Akteure stattfinden, sondern sie sind auch Ge
politischen Prozesses. Ein Grossteil der
félschlicherweise auf die Analy

genstand und Ergebnis des
Literatur konzentriert sich
se der heute bestehenden Regelwerke; ei-

(3) Staatliche Steuerung wird immer

rogener werden und Selbstorganisat;
chend sein kann.

wichtiger, weil die Anspriiche hete-
on als Problemlé'sungsform unzurei-

(4) Selbstorganisation wird begiinstigt, wenn Verhandlungen im "Schatten
der Hierarchie" stattfinden.

In manchen Fillen sind selbstorganisierte Regeln nur entstanden, wej]
staatlicher Druck vorhanden war. Die staatlichen Akteure haben auf ei-
gene Interventionen unter der Bedingung verzichtet, dass die Betroffenen
sich selber organisierten. Scharpf (1993: 145) spricht in diesem Zusam-
menhang von Verhandlungen im Schatten der Hierarchie,
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(5) Die heutigen Ressourcenregime bestehen aus einem Zusammenwirken
von Eigenmmsregeln und staatlichen Interventionen.

Am Beispiel der Schweizer Alpbewirtschaftung lisst sich zeigen, dass die
Eigentumsstrukturen zwar iiber lange Zeitrdume konstant bleiben, die
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen sich aber
grundlegend verindert haben. Die staatliche Interventionstitigkeit hat
tendenziell ebenfalls zugenommen. Als Folge davon hat sich das Ressour-
Cénmanagement den verinderten Rahmenbedingungen angepasst (Kiss-
ling-Nif et al. 2001).

2.2.2 Zielgruppen offentlicher Politiken (Wirkungsmodelle im
"Policy-Design")

Das individuelle Verhalten der Ressourcennutzer wird nicht nur von den
Rechtstiteln sondern auch von den offentlichen Politiken beeinflusst. Im
Qegensatz zu eigentumsrechtlichen Vorgaben sind die substantiellen und
Institutionellen Elemente offentlicher Politiken nicht so langfristiger Na-
tur. Dieg entspricht ihrer Funktion, zyklisch auftretende, in ihrer Sub-
Stanz stark variierende Schutz- oder Nutzungsprobleme einer natiirlichen
Ressource mdglichst rasch zu 16sen. Die Politikanalyse kennt mittlerweile
die Funktionsweise solcher offentlichen Politiken recht gut (Knoepfel et
al. 2001). Diese funktionierten mehrheitlich nach einem Zhnlichen
Grundmuster: Sie formulieren ein offentliches Problem, bezeichnen den
durch dessen Behebung anzustrebenden Idealzustand, identifizieren die
fiir den Bestand des Problems verantwortlichen gesellschaftlichen Grup-
pen (= Zielgruppen) und geben (meist staatlichen) Akteuren jene Inter-
ventionsinstrumente in die Hand, die offenbar notwendig sind, um das
Verhalten dieser Zielgruppen im Sinne der Losung des gesellschaftlichen
Problems zu lenken. In diese Mechanik bewusst als gesellschaftliche Ak-
zeleratoren eingebaut werden jene Gruppen, die sich von der Losung des
kKollektiven Problems Vorteile erhoffen kénnen (Betroffenengruppen).

Die klassische Politikanalyse beschiftigt sich vorwiegend mit der Im-
Plementation staatlicher Massnahmen (z. B. Schutz- und Nutzungspoliti-
ken) und mit der Evaluation ihrer Wirkungen (z. B. Nachhaltigkeit von
Ressourcennutzungen). Es gibt nur wenig Studien, die erkldren, warum in
Cinem Politikfeld welche Ziele und welche Instrumente und Akteurarran-
gements gewihlt worden sind (Linder, Peters 1989; Varone 1998; Knoep-
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fel 1999a). Diese Fragestellung hat sich u.a. die Policy-Design Forschung

Zu eigen gemacht; sie hat damit in den vergangenen Jahren die Politika-
nalyse bereichert.

Das Policy-Design umfasst die Gesamtheit offentlicher Politiken bzw.
die Gesamtheit der formellen Rechtssitze, informellen Koordinations-
klauseln und institutionellen Regeln ffentlicher Schutz- oder Nutzungs-

2001; Schneider, Ingram 1997: 81ff).

1. Politikziele definieren den politisch angz

ustrebenden Zustand im Pro-
blemfeld (z. B. "nachhaltige"

Ressourcennutzung). Auf der Geset-
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und diese im Hinblick auf ihre Vollstindigkeit und interne Kohérenz
zu diskutieren.

3. Nach Massgabe des Wirkungsmodells definiert jedes Policy-Design die
Zielgruppen als jene gesellschafilichen Akteure, deren (zu beeinflus-
sendes) Verhalten die Schutz- oder Nutzungspolitik fiir die Losung des
angegangenen Problems als relevant ansieht. Jede staatliche Interventi-
on nimmt sich vor, dieses Zielgruppenverhalten durch geeignete In-
strumente zu veriindern oder zu stabilisieren, um die festgelegten Ziele
zu erreichen. :

4. Politikinstrumente enthalten die fiir die Zielerreichung nach Massgabe
des Wirkungsmodells als notwendig erachteten Interventionsmassnah-
men sowie die Verfahrensregeln, die bei deren Umsetzung zu beachten
sind. Sie bestimmen die politisch oft sehr umstrittene Interventionsin-
tensitiit des Policy-Designs (z. B. Informationskampagne, organisatori-
sche Unterstiitzung, finanzielle Anreize, Gebote und Verbote) und die
prozeduralen Formen des Austauschs zwischen den betroffenen Ver-
waltungsstellen und Ressourcennutzergruppen (z. B. Vernehmlas-
sungspflicht, gerichtlicher Rechtsschutz, Teilnahme an einer UVP
etc.).

5. Jedes Policy-Design legt die Grundsitze der institutionellen Akteurar-
rangements fiir die Umsetzung der Instrumente fest. Darunter fallen
Kompetenzzuweisungen und Regeln zu den verfiigharen administrati-
ven Ressourcen (z. B. Geld, Infrastruktur, Personal, Zeit, Wissen,
Konsens) der Vollzugsakteure.

Die Politikanalyse (insbesondere die Implementations- und Evaluation-
forschung) zeigt, dass "Policy-Designs" oft unvollsténdig oder inkohirent
sind, dass sie liickenhaft umgesetzt werden und/oder dass die ausgeldsten
Wirkungen nur teilweise den angestrebten Zielen entsprechen. Demzufol-
8¢ soll kritisch tiberpriift werden, in welchem Ausmass die konkrete Nut-
zung und Bewirtschaftung einer natiirlichen Ressource von der internen
Kohirenz sowie vom Vollzugsgrad solcher "Policy-Designs" abhéngen.

Trotzdem weist auch dieser herkommliche politikanalytische Ansatz fiir
unsere Fragestellung einige Mingel auf:
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(I) Normalerweise untersucht die traditionelle Politikanalyse im Umwelt-

bereich vornehmlich Schutzpolitiken. Mir diesem Zugang deckt sie mei-
Stens nur einen Aspekt der Nachhaltigkeit ab.

Umweltpolitiken konzentrieren sich mehrheitlich auf Schutzaspekte. Da-
mit wird der Nutzungsaspekt der Ressource vernachlissigt. Dieser Ansatz

verunmoglicht eine umfassende und integrative Betrachtungsweise von
Nutzungs- und Schutzaspekten. Mit ih

dass unterschiedliche Verwaltun

Wie ausgefiihrt, beeinflusse
Ausgestaltung von Nutzungs

2.2.3 TFazit

Die dargestellten Mingel der Okonomischen und politikwissenschaftlichen
Ansitze machen die Entw; i '
sekonzepts notwendig. Der im Folg
tionellen Ressourcenregime ist bre
Ansatz und jener de

enden vorgestellte Ansatz der institu-

iter als der sektoralpolitische Policy-
1 "Common Poo] Resource". Denn er
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1. betrachtet mehrere Giiter und Dienstleistungen und damit heterogene
und rivalisierende Nutzungen einer natiirlichen Ressource in integrier-
ter Weise;

2. beriicksichtigt die unterschiedlichen Handlungsperspektiv.er.l und Wir-
’ kungsmodelle von Nutzungs- und Schutzpolitiken gleichzeitig;

3. bezieht die faktische Zuteilung von Eigentumsrechten nicht nur durch
die zivilrechtliche Eigentumsordnung, sondern auch durch dffentliche
Politiken ein und

4. beriicksichtigt den (indirekten) Einfluss staatlicher Regelung auch im
Falle der selbstorganisierten Ressourcennutzung.

2.3 INSTITUTIONELLE RESSOURCENREGIME

Wir haben in den bisherigen Ausfithrungen begrindet, weshalb Ressour-
cennutzungssituationen vom ordnungspolitischen Rahmen der Eigentum-
sordnung und von (kurz- und mittelfristig angelegten) sektoralpolitischen
Problemlt‘)sungsanreizen abhiingen. Demzufolge sollte das erweiterte in-
stitutionelle Analysekonzept sowohl die eigentumsrechtlichen Titel als
auch die Schutz- und Nutzungspolitiken integrieren. Diesem Anspruch
soll das Konzept des institutionellen Ressourcenregimes (IR) gentigen.
Als IR definieren wir eine spezifische Kombination aus einem eigentums-
rechtlichen Regelwerk (d. h. formelle Eigentumstitel sowie Verfiigungs-
und Nutzungsrechte) und dffentlichen Schutz- und Nutzungspolitiken (d. h.
Ziele, Wirkungsmodelle, Zielgruppen, Instrumente und Vollzugsakteure),
die sich auf die dadurch regulierten Giiter und Dienstleistungen einer na-
tirlichen Ressource beziehen. Jedes IR setzt sich aus diesen beiden Kom-
ponenten zusammen.

Die Eigentums-, Verfiigungs- und Nutzungsrechte werden mit dem In-
strumentarium der klassischen "Property Rights"-Theorie analysiert. Fiir
die Sektoralpolitiken arbeiten wir mit der Politikanalyse und im speziellen
it der "Policy-Design"- Literatur.

Die konstitutiven Elemente eines IR sind in Tabelle 2.5 aufgelistet:
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Tabelle 2.5 Komponenten eineg in
(IR)

Institutionelles Ressourcenregime (IR)

stitutionellen Ressourcenregimes

"Policy-Design" "Property Rights"
(Schutz- und Nutzungspolitiken) (eigentumsrechtliches Regelwerk)

L. Politikziele 1. formelle Eigentumstite]

1. Wirkungsmodelle 2. Verfiigungsrechte

2. Zielgruppen 3. Nutzungsrechte

3. Instrumente

4. Vollzugsakteure

—

Mit diesem Raster lassen s
pirisch bestimmen. Das [R k

1. Unter dem Ausmass eines IR

mass) und die Bedeutung (relatives Ausmass®) der durch das IR expli-
zit regulierten Giiter und Dienstleistungen einer natiirlicher Ressource.
Das Ausmags gibt an, welche der rivalisierend nachgefragten Giiter
und Dienstleistungen durch Eigentumsrechte und/oder durch &ffentli-
che Politiken beeinflusst werden. Zur Bestimmung dieser Dimension

Im Verhiltnis 2y den tatsich

lich rivalisierend genutzten Giitern und Dienstleistungen
einer Ressource.

T e i ity
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sollten folgende Fragen empirisch beantwortet werden: Wieviele Giiter
und Dienstleistungen werden durch das "Policy-Design" und/oder
durch die "Property Rights" reguliert (z. B. in Zeiten von Naturkata-
strophen mit extremer Knappheit)? Wie wichtig sind diese Giiter und
Dienstleistungen fiir die gesamte Ressource (Bedeutung bezogen auf
die produzierte Menge)? Welcher Anteil der tatséchlichen zu einem
bestimmten Zeitpunkt und in einem bestimmten Raum nachgefragten
Giiter und Dienstleistungen wird effektiv durch das IR reguliert? Be- I
obachtungen legen die Vermutung nahe, dass sich Regime im Laufe !
der Zeit ausdehnen (z. B. in Zeiten von Naturkatastrophen und extre-
mer Knappheit) bzw. verkleinern (z. B. beim Wegfallen frither domi-
nierender Nutzungsarten). Regime mit grossem relativen Ausmass er-
lauben vermutlich eine integriertere Steuerung der Ressourcennutzung.

2. Die Kohiirenz eines IR bezieht sich auf das Akteurnetzwerk. Die inter-
ne Kohirenz gibt Auskunft dariiber, inwiefern die Akteure innerhalb
der beiden Regimekomponenten koordiniert sind. Sie priift damit, in-
wiefern die offentlichen Schutz- und Nutzungspolitiken (d. h. Intra-
und Inter-Policy Koordination) bzw. die einschligigen Regelwerke
(Eigentiimer, Nutzungsberechtige und Endnutzer: Regelwerk-
Koordination) aufeinander abgestimmt sind. Die externe Kohdrenz
tiberpriift ihrerseits die Abstimmung zwischen den Verhaltensanreizen
fir die "Policy-Design"-Akteure und fiir die "Property Rights"-
Akteure (Policy-Regelwerk Koordination). Empirisch sind damit fiir
die beiden Dimensionen der Kohirenz folgende zwei Fragen zu beant-
worten: sind die Inhaber von Eigentumstiteln auch die Zielgruppen des
"Policy-Design" (cf. Kausalhypothesen)? Verfiigen die Eigentiimer und
Nicht-Eigentiimer iiber besondere prozedurale Rechte innerhalb der o1-
fentlichen Politiken? Eine hohe interne Kohérenz kann durchaus zu ei-
ner niedrigen externen Kohirenz filhren. Auch im umgekehrten Falle
(hohe externe Kohdrenz) kann nicht a priori von einer Parallelitit von
interner und externer Kohiirenz ausgegangen werden.

. In Abbildung 2.3 kombinieren wir diese beiden zentralen Dimensionen :
eines jeden IR und erhalten vier idealtypische institutionelle Regime. Die- ¥
s¢ Klassifikation institutioneller Ressourcenregime sollte weiter verfeinert !
Werden. Eine solche Feintypisierung von IR hingt davon ab, inwieweit 3
die Steuerungsanreize innerhalb der Sektoralpolitiken koordiniert sind !
(z. B. ohne sich widersprechende Zielsetzungen von Sektoralpolitiken), !
ob die Rechistitelordnung in sich konsistent ist oder die Steuerungsanreize i
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zwischen "Property Rights"

und "Policy-Design" aufeinander abgestimmt
sind.

Abbildung 2.3: Klassifikationsschema fiir die Einordnung von
institutionellen Ressourcenregimen IRr)

A A
komplexes U hoch inteoiert
Regi g integriertes
Bime M Reg1me
A
S
S
< —_—
tief KOHAERENZ, - : : hoch
RS des .
~integriertes emfflches
Regime Regime
{y tlef

1. Wir sprechen von einem inexistenten Regime ("No IR "), wenn weder

. niert sind noch Offentliche Politiken existieren.
Dies diirfte vor allem dann der Faj sein, wenn ejne Ressource noch

spérlichen oder gar nicht vorhandenen Polic
niedrig bzw. Inexistent (tiefe Kohirenz).
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Nach unserem gegenwirtigen Wissensstand diirfte bei einfachen
Regimen die Differenzierung nach externer bzw. interner Kohérenz
ebenso wenig Erkenntnisgewinne bringen wie jene nach relativem und
absolutem Ausmass. Denn das relative Ausmass diirfte immer niedrig
sein, weil die Zahl der regulierten Giiter und Dienstleistungen unter
jemer der tatsichlich genutzten liegen wird, und infolge des insgesamt
niedrigen absoluten Ausmasses die Zahl der Gruppen der miteinander
zu koordinierenden Nutzniesser und Politikadressaten (externe Koha-
renz) relativ niedrig ist.

- Von einem komplexen Regime sprechen wir dann, wenn auf der Basis
einer real ausdifferenzierten Giiter- und Dienstleistungspalette eine
Konkretisierung und Spezifizierung von 8ffentlichen Politiken stattge-
funden hat und/oder die Rechtstitel fiir eine breite Giiterpalette aus-
formuliert sind. Die Ausdifferenzierung bedeutet auf der Ebene der
Politikziele, dass aus einer generellen Schutzklausel (generelles Gebot
zur Vermeidung von Umweltschiidigungen) quantitative und qualitative
Zielvorgaben entstehen, die zu eigentlichen Ressourcenquoten fiihren
konnen. Die Zunahme solcher sektoralpolitischer Zielvorgaben und die
Festlegung zunehmend differenzierterer Nutzungsrechte zeigen an,
dass die massgeblichen Akteure eine Ressourceniibernutzung befiirch-
ten. Infolge sektoraler Kompartimentalisierung zeichnet sich ein kom-
plexes Regime dadurch aus, dass es weder die sektoralen Vorgaben
noch die Rechtstitel fiir die betroffenen Giiter und Dienstleistungen ko-
ordiniert, Es stellt daher auch keine Abstimmung zwischen den Akteu-
;en der beiden Regimekomponenten sicher (hohes Ausmass, tiefe Ko-
drenz).

- Vollig offen ist die Frage, wie Regime entwickelt werden kdnnen, die
die verschiedenen Nutzungen einer breiten Palette regulierter Giiter
und Dienstleistungen miteinander integrieren und diese mit der Tragfa-
higkeit der gesamten Ressource in Einklang bringen. Wir bezeichnen
diese Situation als integriertes Regime. Ein solches "Ideal"-Regime
sollte die Befriedigung einer heterogenen Nachfrage unter der Bedin-
gung der Erhaltung der Reproduktionsfahigkeit des Ressourcenstocks
(hohes Ausmass, hohe Kohirenz) und damit eine nachhaltige Ressour-
Cennutzungssituation garantieren.
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2.4 ENTWICKLUNG VON RESSOURCENREGIMEN

Mit diesem - vorldufigen - Instrumentarium zur empirischen Erfassung
institutioneller Ressourcenregime mochten wir untersuchen, wie sich sol-

che Regime iiber die Zeit entwickeln. Im Zentrum stehen dabei die Fra-
gen, welche Faktoren IR-Verinderungen ausigsen und welche Hypothe-

2.4.1 Historische Entwicklungspfade

Abbildung 2.4 gibt summarisch

(allerdings nur provisorisch) wieder, wie
sich IR iiber die Zeit idealtypisc

h entwickeln kénnen,

Abbildung 2.4; Historische Ent

wicklungspfade von institutionellen
Ressourcenregimen (IR)
Grad der 4
Ausdifferen-
zierung des
»Policy-
Designs*

komplexes IR

Grad der Ausdifferenzierung der »Property Rights«
Legende: Der Grad der Ausdifferenzierung vom "

Rights" wird - wie unter Punkt 2.2.3 ausgefiihrt - anhang der zwei Dimensionen

"Ausmass" und "Kohéirenz" deg IR gemessen, (d. h. je hoher das Ausmass und die
Kohirenz, desto héher der Grad der Ausdifferenzierung).

Policy-Design" und von "Property

Quelle: Kissling-Nf, Varone 2000 mit Anpassungen
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werden. Die Analyse von Regimegenesen muss daher stets auch nicht-
lineare Entwicklungspfade in Betracht ziehen.

Fir die Beschreibung der langfristigen IR-Dynamik beziehen wir uns
auf das Konzept der pfadabhingigen Entwicklung und das damit verbun-
dene Grundkonzept gesellschaftlicher Transformation. Wir nehmen an,
dass die Fihigkeit und die Kraft der Akteure institutionelle Regelungen
(und damit auch IR) zu gestalten beschrinkt und historisch vorgespurt
sind. Transformationen diirften sich mehrheitlich aus weitgehend pfadab-
hingigen Verinderungen zusammensetzen. So schreibt Pierson (1997: 1),
"that particular courses of action, once introduced, are often virtually dif-
ficult or impossible to reverse even if their consequences prove to be dis-
astrous". Ausserdem erfolgen sie in "kleinen Schritten" (inkremental).
Auch fiir Ostrom (1990) ergibt sich eine substantielle Verinderung aus
der Kumulation inkrementaler Schritte (die im folgenden Abschnitt ge-
hauer analysiert werden).

_ Auf der Grundlage der vorgeschlagenen Regimeklassifikation lassen
sich folgende vier idealtypischen Entwicklungspfade unterscheiden:

L. Ein durch Offentliche Politiken geprdgter Enmtwicklungspfad ("policy-
driven path ") Bei diesem Pfad werden Steuerungsanreize durch 6f-
fentliche Politiken gesetzt und vollzogen. Die prinzipiell nicht verin-
derten Rechtstitel werden allenfalls indirekt iiber 6ffentliche Politiken
gestaltet, modifiziert oder (in einzelnen Fillen) neu geschaffen. Seit
Aufkommen der Umweltschutzbewegung in den 70er Jahren diirfte
dieser Entwicklungspfad stirker von offentlichen Schutz- als von Nut-

zungspolitiken vorangetrieben worden sein (“policy-driven protecti-
On").

2. Ein durch Eigentumsrechte dominierter Enmtwicklungspfad ("property
rights-driven path"): Oft als minimalistische Szenarien konzipiert, le-
gen solche Regime modifizierte Eigentums-, Verfiigungs- und Nut-
zungsrechte etwa auf der Ebene des Verfassungs- oder des Zivilrechts
fest. Dabei greifen sie jedoch nicht auf das Instrumentarium der of-
fentlichen Politiken zuriick. Auch in der anspruchsvolleren Variante
stark ausdifferenzierter cigentumsrechtlicher Regelwerke verstehen
sich solche Regime als ordnungspolitische Rahmenregulierungen. Die-
ser von sich wandelnden eigentumsrechtlichen Regelwerken vorange-
triebene Entwicklungspfad diirfte in der Vergangenheit vornehmlich
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der Sicherung von Nutzungs-

(und weniger von Schutz-) interessen ge-
dient haben ("use-driven"),

3. Ein paralieler Entwicklungspfad ("paralle] path
liegt eine parallele Entwicklung deg
"Property Rights" vor (Diagonale in Abb,
sich etwa dadurch aus, dass Rechtstite] for

"): In diesem Falle
Policy-Designs" und der
4). Dieser Pfad zeichnet

4. Ein nicht-linegrer Entwicklungspfaq ("non-linear pan "): Ausnahmen
zu den linearen Entwicklungsverléiufen von IR si

. g von Staatsbetrieben oder die Liberali-
Sierung von Mirkten verwiesen werden,
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sind von Interesse, da sich ihr Objekt und ihr Ausmass unterscheiden
kénnen,

Nachfolgend sollen darum Objekt, Ausmass und Verlauf der Transfor-
mation von Regimen diskutiert wie auch einige wenige traditionelle Hy-
Pothesen vorgestellt werden.

Als Objekt des Wandels kann sowohl ein Element des eigentumsrecht-
lichen Regelwerks als auch ein Bestandteil des "Policy-Designs" oder
Fragmente beider IR-Komponenten in Frage kommen. So lassen sich
denn auch akteurbezogene (z. B. neue Zielgruppen, neue Nutzungsbe-
rechtigte, neue Verteilung der Eigentumsrechte und -strukturen etc.) und
Tegelbezogene Changes unterscheiden (z. B. neue Policy-Instrumente,
neue Nutzungsrechte, neue Koordinationsklausel etc.).

Das Ausmass des Wandels kann von kleinen inkrementalen Anpassun-
gen tber Verinderungen mittlerer Reichweite bis hin zu eigentlichen
Transformationen der Eigentumsrechte und/oder der Politikparadigmen
reichen. Im letzteren Falle ist eine 4usserst breite Giiter- bzw. Dienstlei-
Stungspalette oder eine sehr grosse Zahl von Akteurgruppen betroffen.
Der Wwichtigste Unterschied diirfte jedoch zwischen kleineren Verinde-
Tungen innerhalb einer IR-Kategorie (z. B. innerhalb der Kategorie der
"komplexen IR") und einer grosseren Verdnderung liegen. Erstere besteht
aus Anpassungen des Policy-Designs (z. B. neue Policyelemente in beste-
henden Politiken oder neue Schutz- oder Nutzungspolitiken) oder der
Property Rights (z. B. Neuverteilung von Rechtstiteln, Schaffung von
Neuen Titeln oder Umdefinition einzelner Eigentumstitel) oder beider

imensjonen, Eine grosse Verinderung besteht in einem eigentlichen
§prung von einer IR-Kategorie zu einer anderen (z. B. von der Kategorie
komplexes IR" zu der Kategorie "integriertes IR").

Der Verlauf solcher Prozesse kann als inkremental oder abrupt, als li-
D€ar oder nicht-linear oder als pfadabhiingig oder unvorhergesehen be-
Schrieben werden,

Die nachfolgende Abbildung 2.6 bildet den Zusammenhang zwischen
-Regimen und deren Verinderungen, der tatséchlichen Resssourcennut-
Zng und Ausldsern wie auch Kontextgrossen ab. Als Ausloser wird da-
bei im speziellen auf Katastrophen, sozio-okonomische und technische
erinderungen wie auch Diffusionsprozesse als Folge der Globalisierung
®fc. verwiesen. Letztere nehmen wiederum Einfluss auf Rechtstitel und
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das Policy-Design. Die davon ausgehenden institutionellen Anreize diirf-
ten die effektive Nutzung beeinflussen.

Abbildung 2.6: Institutionelle Ressourcenregime als zentrale
Variable des theoretischen Ansatzes

Kontext (-change) > IR(-transformation) ->  Entwicklung der
Ressourcennutzung
————
(Ext.) Ausléser: "Property
- Katastrophen Rights”:
- Problemdruck - Absolutes und
- Sozio-6k./ — relatives <
techn. Ausmass
Verinderungen - interne Effektive
- ete, Kohirenz Nutzung der
\J Ressource
(Giter und
Externe Kohirenz Dienstleistungen)
und deren Nach-
Akteurbezogene m haltigkeit
Einflussgrossen: - absolutes und
- Akteure b relatives
- Akteurs- Ausmass - T
koalitionen - interne
- Lernprozesse Kohirenz I
- etc.
— ]
e ————

Quelle: Kissling-Naf, Kuks 2001 mit Anpassungen

Die IR-Verinderungen lagsen sich
(politikwissenschaftlichen) Erkldrungs
shifts, etc.) analysieren,

unter Bezugnahme auf kilassische
ansitze (policy change, paradigm

Zu erwihnen ist hier einmal der Ansatz von Sabatier et al., der Verin-
derungen des "Policy-Designs" als Ergebnisse von Konflikten zwischen
"Advocacy Coalitions" und damit verbundenen Politikparadigmen inter-
pretiert (Sabatier, Jenkins-Smith 1993; Sabatier 1999). Kingdon (1984)
fihrt Verinderung auf dag Sogenannte "Policy Window" zurlick. Diese
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Fenster treten auf, wenn die drei verschiedenen Fliisse (Problemfluss,
Strom der politischen Ereignisse und der wissenschaftlich angebotenen
Losungsmoglichkeiten) konvergieren. Solche "Gelegenheitsfenster” nut-
zen "Politikunternehmer" fiir politische Innovationen.

Eine wachsende Bedeutung fiir die Erkldrung politischer Innovation
haben in den vergangenen Jahren Lern- und Diffusionstheorien erlangt.
Danach lassen sich Veridnderungen nicht nur aus den ausldsenden Ereig-
nissen, aus giinstigen Gelegenheiten oder aus innovationsfordernden Ak-
teurkonstellationen erkldren, sondern sie sind oft auch eine Folge von
Lernprozessen. Autoren wie z. B. Richard Rose (1993: 30ff.) beschifti-
gen sich mit Lernprozessen in offentlichen Politiken. Sie unterscheiden
verschiedene Lernformen wie Imitation, die Synthese bestehender Lo-
Sungsansitze oder auch die blosse Inspiration. Solche Lerntheorien unter-
scheiden mitunter auch verschiedene empirische Lernpfade (Knoepfel et
al. 1997: 221).

Die international vergleichende Forschung beschftigt sich u.a. mit der
Konvergenz von Politiken und erklirt diese zunehmend mit Diffusions-
Prozessen (Berry, Berry 1999). So weisen Janicke et al. (1999) auf kon-
vergierende umweltpolitische Regulierungsmuster hin. Die Politikkonver-
8€nz ist nicht nur ein Resultat der internationalen Vereinbarungen und
Vertrige und der regionalen Integration (z. B. EU). Vielmehr fiihrt Kern
(2001) diese Politikkonvergenz auf die durch die Globalisierung entstan-
denen transnationalen Netzwerke und den Funktionswandel internationa-
ler Organisationen zuriick.

Je nach dem Grundverstindnis der Transformation und der zugrunde-
gelegten Theorie kénnen IR-Verinderungen durch folgende Faktoren aus-
8elost werden:

1. "externe” Schocks wie Katastrophen (z. B. Uberschwemmungen, La-
Winen, Hungersnot, Krieg) oder neuartige Risiken (z. B. Biodiversi-
titsverlust, Klimaerwirmung, industrielle Unfille), die eine Anpas-
Sung der bestehenden Steuerung (z. B. Landesplanung, Waldpflege,
Haftpflichtrecht) verlangen;

2. allgemeine sozio-okonomische und technische Verdnderungen, die zu
Cntsprechenden Anpassungen der Ressourcennutzung fithren (z. B.
Entwicklung des Massentourismus, gradueller Niedergang der Land-
Wirtschaft und der Industrie, Zuwachs der individuellen motorisierten
Mobilitiit);
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3. verdnderte politische Paradigmen, wie der aktuelle Globalisierungs-
und Liberalisierungstrend (z. B. im Elektrizitits-, Gas-, und Wasser-
bereich), der zu einem Umbay deg Offentlichen Sektors (z. B. Privati-

ernehmen und Infrastrukturen) und damit

manzmanagement) fijhrt;

4. ein verinderter - allenfallg zeitlich und 6rtlich begrenzter -

druck (z. B. sinkende Wasserqualitiit, Bodenfruchtbarkeit o
luft);

Problem-
der Rein-

6. neuere politische Akteurkonstellationen, die alte Koalitionen zum Ver-
schwinden bringen und neue Biindnisse initiieren (z. B. Griine Parteien

in Regierung, umweltpolitische NGOs, private Firmen des Ecobusi-
ness).

Aufgrund der obigen Theorie lagsen sich einige wenige selektive und

traditionelle Hypothesen zur Transformation von Regimen formulieren:

e Erst wenn die Steuerungskapazits

* Weil sich die meisten Eigentumsrechte auf den Stock der Ressource

beziehen, werden sie meigt ur dann verindert, wepp der Vorrat als
solches bedroht ist.

gelwerke zu nehmen, Sie haben ihre politischen Krifte auf die Ausge-
staltung 6ffentlicher (Schutz-) Politiken konzentriert, da diese Strategie

fiir sie einfacher war, um sich alg Vertreter der Endnutzer und Garan-
ten des Gemeinwohls zy profilieren,
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* Verinderungen institutioneller Ressourcenregime sind stark von politi-
schen Megatrends wie z. B. von der Privatisierung beeinflusst.

2.5 SCHLUSSFOLGERUNG

Die hier gewihlte institutionelle Betrachtungsweise unterscheidet sich von
Klassischen ressourcenskonomischen oder umweltpolitischen Ansitzen
dadurch, dass sie sich nicht auf einzelne sektoralpolitische Massnahmen
beschriinkt, Sie versucht vielmehr, das institutionelle Setting fiir die na-
tirlichen Ressourcen ins Blickfeld zu riicken. Dieses Vorgehen hat die
hachfolgend skizzierten Vorteile.

Der Ansatz erlaubt eine Gesamtschau der verschiedenen Nutzungen
und damit auch der Nutzniessergruppen. Mit dem IR-Konzept lisst sich
U.a. die heute nicht mehr adéiquate Konzentration auf einen einzigen Nut-
Zungstyp (siehe dazu auch Steins, Edwards 1999) iiberwinden; es ermdg-
licht, dje gesamte Bandbreite einer Giiter- und Dienstleistungenspalette
und deren Auswirkungen auf die Ressource zu untersuchen. Damit wer-
den insbesondere auch die unausweichlichen Umverteilungen zwischen
diesen Nutzungen und den Nutzniessergruppen nachhaltiger Ressourcen-
politik thematisierbar. Das Konzept erlaubt insbesondere auch die gleich-
Zeitige Betrachtung von Schutz- und Nutzungspolitiken mit Bezug auf die
Individuellen Verhaltensmuster der Akteure.

Die gleichzeitige Betrachtung offentlicher Politiken und der eigentums-
rechtlichen Regelwerke erweitert das Blickfeld fiir Steuerungspotentiale
Natiirlicher Ressourcen und erlaubt die Entwicklung neuer Steuerungs-
Strategien. Synchrone oder diachrone Vergleiche unterschiedlicher IR
;eigen Moglichkeiten auf, wie die Steuerung iiber eine Verdnderung des
Institutionellen Rahmens verbessert werden kann, die ein angemessenes

Cssourcenmanagement erlaubt. Die darauf aufbauenden Politikvorschl-
8¢ miissten so beschaffen sein, dass sie im Sinne einer inkrementalen
Weiterentwicklung neue Moglichkeiten fiir eine nachhaltige Ressourcen-
Mtzung aufzeigen,

Die zukiinftige Forschung iiber IR sollte u.a. die Faktoren identifizie-
Ten, welche Genese und Transformation von IR beeinflussen. Solche Er-
drungsgrgssen sind sowohl in IR-internen Dimensionen als auch in de-
Ten Skologischen und sozio-Skonomischen Rahmenbedingungen zu su-
chen. Bs wire insbesondere zu tiberpriifen, wie die (perzipierte) Ressour-
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gische Determinanten die historische
ben.
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CHAPITRE 3 LES REGIMES INSTITUTIONNELS
DE LA RESSOURCE SOL ENTRE 1870
ET 2000

STEPHANE NAHRATH

3.0 RESUME: / ZUSAMMENFASSUNG

ij étapes ont pu étre distinguées dans la trajectoire des régimes institu-
tionnels de la ressource sol. Une premiére étape allant de la deuxiéme
p.artie du 19*™ sigcle jusqu’en 1912, date de I’entrée en vigueur du Code
Civil Suisse, se caractérise par une absence de régime. En I'absence de
toute politique publique, ainsi que d’un Code civil unifié au niveau natio-
hal, il n’existe aucune régulation explicite et intentionnelle de la ressource
au niveau fédéral. La deuxieme période va quant a elle de 1912 a 1940.
Elle est définie comme un régime simple dans la mesure ol celui-ci re-
Pose sur le seul systéme régulatif, suite & I'unification de la définition du
concept de "propriété” a travers le Code civil national. La troisiéme pé-
Tode entre 1940 et 1955 est caractérisée par la mise en place temporaire
de P’économie de guerre (Plan Wahlen), ainsi que par I’émergence d’un
Premier policy design focalisé sur le maintien de la destination agricole
des terres en zones rurales par I’intermédiaire d’une intervention sur les
firoits de disposition des agriculteurs. Le régime de cette période est tou-
J?}lrs défini comme simple. La période de 1955 a 1969 correspond a
1 ®mergence des premiéres véritables politiques publiques de gestion de la
Tessource intervenant sur la limitation - cependant en général encore trés
Modeste et indirecte - des droits d’usage des propriétaires fonciers. Il
S"agit 13 toujours d’une situation de régime simple. La période entre 1969
e} 1983 allant des Bodenrechtsartikel 2 la mise en ceuvre de la loi sur
. dMénagement du territoire (LAT) marque le passage d’un régime simple
dun régime complexe. Le "compromis” de 1969, 'arrété fédéral urgent
de 1972, puis I’adoption de la LAT représentent des transformations ma-
¥

1 vz
Ce texte est une version raccourcie de deux rapports de recherche publiés sous forme de

Working Papers de I'IDHEAP (Nahrath 2000, Nahrath 2001).
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jeures au sein de la trajectoire du Iégime en concrétisant une régulation
généralisée et systématique des usages quantitatifs de la ressource. La
derniére étape, qui débute en 1983 avec I"adoption de la loi sur la protec-
tion de I’environnement et meéne jusqu’a aujourd’hui, correspond 2 la
litique de protection qualitative des
sols. Devant le constat de la difficile intégration de ces deux dispositifs
(quantitatifs et qualitatifs) de régulation des usages du sol, et malgré le
fait que I’étendue du régime soit awjourd’hui pour ainsi dire complete,
cette configuration est toujours définie comme complexe,
Fir den Boden lassen sich se
scheiden. Die erste Phase rejicht \{
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Weil die qualitativen Schutzziele und die quantitativen Nutzungsvorgaben
In der Realitit wenig koordiniert sind.

3.1 Lk SOL COMME RESSOURCE NATURELLE RENOUVELABLE

3.1.1 Définition physique et symbolique de la ressource

Il existe une multiplicité d’acceptions différentes de la définition du sol,
Variant selon les communautés scientifiques (pédologie, géographie, droit,
Science politique, agronomie, biologie, économie, génie civil, etc.), pro-
Jessionnelles et administratives (aménagement du territoire, protection de
la nature, transports, urbanisme, agriculture, protection des sols, etc.).
Une comparaison de ces différentes acceptions (voire par exemple Le
Nouveau Petit Robert 1993: 2105; Conseil de 1’Europe 1972 cité in OFS
1996: 2. Stengel, Gelin 1998: V-VI; Lendi, Elsasser 1985: 85-86;
OFEFP 1998: 35-36) permet cependant de distinguer deux grandes caté-
gories de définitions, non exclusives 'une de P'autre: (1) une définition
Physico-biologico-chimique, définissant le sol comme un €lément naturel
"Vivant" et (2) une définition spatiale, concevant le sol en terme de sur-
face (mesurable en m?) et de volume (mesurable en m’). Seule une prise
®N compte simultanée de ces deux dimensions permet de se doter d’une
définition de travail pertinente, susceptible de couvrir I'ensemble des usa-
8es anthropiques significatifs du sol pour la période historique considérée.

(1) Du point de vue physico-biologico-chimique, le stock physique de
1a ressource est constitué de deux types de composants: ) vivants (la bio-
Cénose) et b) inanimés (le biotope) (OFEFP 1991: 22). La biocénose est
f?fmée d’une part, par la "flore du sol" (bactéries, champignons, algues,
lichens, racines de plantes, etc.) et d’autre part, par la "faune du sol”
(}miCellulaires, vers, insectes, etc.). Le biotope consiste de son coté en
Uensemple des composants inanimés tels que la roche (minéraux), les po-
'S du s0] (eau, air) et I’humus (matiéres organiques, organismes morts et
déjections animales). Le sol est donc le résultat de la relation entre ces
deux familles de composants, ses caractéristiques dépendant de I’état de
Cette relation. C’est suite 2 la découverte (scientifique, puis politique) du
Caractére fragile de cette relation, ainsi que des effets négatifs des activi-
s humaines sur elle, que I’état qualitatif des sols est progressivement
deveny up probléme central de la gestion durable de la ressource.




52

surtout topographiques (altitude et déclivité) du sol et Ia répartition géo-
graphique des activités humaines?, Ainsi, I’essentiel des usages (intensifs)
du sol se trouve localisé sur une portion trés limitée et topographiquement
spécifique du territoire national’.

De maniére complémentaire 3 ces d
santes) du sol, il convient de prendre
processus socio-économiques et cultyre
la ressource, et ceci selon deux modali
que.

¢finitions naturalistes (et naturali-
¢galement en compte le réle des
Is dans Ia construction sociale de
tés: (1) matérielle et (2) symboli-

(1) Les caractéristi
fet trés directement

ment la dimension spatiale de [a ressource, I’es
1€ (en terme d’usages) et hiérarchisé (en terme
rapports de forces entre leg
768).

(2) Le sol est également co
ciale du sol (ainsi que sa défi

de prix), "a I’image" des
groupes sociaux (Benninghoff et al. 1999:

nstruction symbolique. 1.4 signification so-
nition méme en tant que ressource) tend en

située entre 0° et 20° de déclivitg.

Seuls 31% de 1a superficie totale dy Pays sont utilisés de maniére intensive: 6% comme
surface d'habitat et 4 'infrastructure et 259 comme surfaces agricoles. Le reste du ter-
ritoire est composé de 14% 4 ‘alpages utilisés pour I'essentie]l de manisre extensive, de
30% de foréts, les 259 restants représentant des surfaces improductives composées de

rochers, glaciers, lacs et cours d'eau ainsi que de surfaces occupées par de la végétation
herbacée improductive (OFS 1992: 3).
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effet & varier dans le temps et dans 1’espace, en fonction des groupes so-
Ciaux qui en font usage ou I’investissent d’un sens ou d’une valeur parti-
Culiére. Ainsi, méme si le Jong processus historique d’émergence des ca-
tégories proprement économiques de perception du sol (notamment en
tant qu’objet de capitalisation) a contribué & homogénéiser la perception
Sociale du sol, cette dernidre demeure cependant, aujourd’hui encore, re-
lativement contrastée selon les biens et services (B&S) qui en sont déri-
Ves'. Par ailleurs, on peut également remarquer, durant la seconde moitié
du 2Qme siécle, une transformation de la perception des menaces de de-
8radation et de raréfaction pesant sur la ressource, celles-ci n’étant dé-
SOrmais définies non plus seulement en termes quantitatifs, mais égale-
ment qualitatifs,

312 La distinction entre le stock et les fruits de la ressource

Cette distinction renvoie a la question de la renouvelabilité de la res-
Source. Celle-ci prend, dans le cas du sol, un aspect certainement un peu
Particulier. Ainsi, la distinction entre stock et fruits varie selon la dimen-
Slon considérée, biologique (Iépaisseur) ou spatiale (la surface), d(? la
'essource. Alors que sous ’angle biologique et chimique, le sol constitue
Ues clairement une ressource naturelle susceptible de s’auto-reproduire?,
n'en va pas exactement de méme Jorsqu’on le considere dans sa dimen-
olon spatiale. En effet, envisagé du point de vue de la littérature sur

aménagement du territoire (notamment Bridel 1996; Conseil fédéral
1987; Coulbois, Jung 1994; Germann et al. 1979; Lendi, Elsasser 1985;

eili 1933; Winkler et al. 1979), le sol ne constitue pas une ressource
considéree comme renouvelable. Cette conception est cependant, du point

de vye qui est le ndtre ici, 4 nuancer fortement en fonction de deux argu-
Inents;

* Dans la mesure oi la conception de la renouvelabilité que nous rete-
n0ns¢ inclut les interventions humaines (nettoyage, recyclage, renatu-

—_—

4 . ’

Le sol n’a ainsi, par exemple, pas la méme signification pour un agriculteur, un éleveur,
S un forestier, un entrepreneur ou encore un locataire ou un architecte. )

A capacité théorique moyenne du sol & se renouveler naturellement est de 0.2 a I tonne
bar hectare et par année ou, exprimée différemment, de 30 centimétres de couche nou-
¢ velle tous les 10'000 ans (OFS 1996). o '
Uappui de cette conception de la renouvelabilité, on rappellera que la prise en compte
du facteyr humain dans la définition du processus de renouvellement de la ressource ré-
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ration, etc.) force est de considérer qu’il st ¢galement possible de

déséquiper, désimperméabiliser ou encore de rénaturer des parcelles
enticres de telle maniére i les ré

attribuer 3 de nouveaux usages
d’exploitation ou de protection.

 S’il est vrai que certains usages sont exclusifs, il existe tout de méme

in, synergies qui, si elles sont exploi-
tées, s’apparentent 4 une forme de "renouvelabilit" dy sof7,
Le tableau 3.1 qui suit présente les diffs

rentes acceptions des catégories
de stock et de fruit selon la dimension de

la ressource considérée,

Tableau 3.1: Distinction entre stock et
de la ressource so]

Dimension physico-chimico- Dimension spatiale (surface)

biologique (épaisseur)
Stock Volume (en m®) de sol connaissant Surfaces (en m?) connaissant des
une qualité chimique et biologique, caractéristiques topographiques
ainsi que des caractéristiques détermingeg

physiques déterminées

Fruits Volume de sol (en m?) (auto)repro-
duite durant une période donnée,
généralement mesurée en années

fruits selon les dimensions

Surfaces encore libres ou cons-
truites (en m?), déséquipées et ré-
affectées 3 deg usages partielle-

ment nouveaux, dont les synergies
SOnt accryes

» 3PIES Tenaturatiop comm uction
agricole ou méme viticole (cf. le cas 4y vign, Y > Sspace de prod

oble du chiteay g’ dans la canton
de Vaud, transformé temporairement ey gravia aman dans la canto
o es Viere avant s s ti-
cole initiale). de retrouver son utilisation vi
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3.1.3 Les biens et services dérivés de la ressource

Il existe un nombre important d’usages différents de la ressource, souvent
concurrents, voire exclusifs, qui constituent autant de biens et services
(B&S). Le tableau 3.2 qui suit propose de lister et de catégoriser ces dif-
férents usages repérables pour la période historique considérée ici. Ce qui
frappe au premier regard, c’est la trés grande hétérogénéité des B&S,
renvoyant a des usages aussi bien en terme de surface (principalement les
types d’usages A, B et C), que de volume (principalement les types D, E
¢t F). On peut distinguer ces différentes catégories de B&S selon deux
grandes logiques. La premiére renvoie 4 I’opposition entre usages
d’exploitation et de protection, alors que la seconde permet de distinguer
des usages directs et indirects. Pour ce qui concerne cette seconde dis-
tinction, les types d’usages A, C, D et F peuvent étre considérés comme
des usages directs, dans la mesure ou ils impliquent des interventions
humaines (prédatrices) actives et physiquement observables dans le cadre
de 'usage visé,

A D'opposé, les usages de type B et E sont essentiellement indirects,
dans la mesure oi lutilisaion de la ressource n’implique pas
d’interventions humaines spécifiques, mais se limite & la mise sous con-
trdle d’une prestation naturelle de la ressource.
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Tableau 3.2: Les biens et les services dérivés de Ia ressource sol

Types d’usages

Catégories de biens et services

Catégories d’utilisateurs

A. Surfaces 3
bitir

Al Urbanisation, aménagements col-
lectifs, infrastructures (énergie, télé-
coms, endiguements, etc.)

Collectivités publiques, services
industriels, ménages, entreprises (éner-

gie, télécoms), architectes/ingénieurs,
urbanistes

A2. Logement, appartements, villas,
résidences secondaires

Propriétaires, locataires, gérances im-
mobiligres, architectes/ingénieurs, en-
tregreneurs

A3. Zones d’activités artisanales, in-
dustrielles et commerciales

Architectes/ingénieurs, entrepreneurs

A4, Infrastructures pour les transports
(routes, rail, aéroports, cycles, pié-
tons)

Collectivités publiques, compagnies de

transports, voyageurs, conducteurs pri-
vés )

AS. Infrastructures touristiques et loi-
sirs

Entrepreneurs, touristes, population
locale (bénéficiaires indirects)

A6. Militaire

Armée, commergants locaux (bénéficiaj-
res indirects)

A7. Réserves de zones 3 bar

Collectivités publiques (cantons et com-
munes), propriétaires fonciers

A8. Investissement, capitalisation et
spéculation

Investisseurs privés et institutionnels,

spéculateurs, banques, propriétaires
fonciers

B. Espaces natu-
rels et biodivers

B1. Zones marécageuses

2. Parc national

B3. Zones protégées régionales

B4. Réserves de chasse

B5. Foréts et lisieres

B6. Surfaces de compensation écologi-
que

de la nature,
B

Plantes, animaux, "humanijté" (généra-
tions futures), scientifiques, protecteurs
romeneurs

Plantes, animaux, "humanité" (généra-
tions futures), scientifiques, protecteurs

de la nature, promeneurs

Plantes, animaux, "humanité" (généra-
tions futures), scientifiques, protecteurs
de la nature, promeneurs

Faune, chasseurs, “humanité" (généra-
tions futures), protecteurs de la nature,

promeneurs

Plantes, animaux, protecteurs de la na-

ture, promeneurs

Plantes, animaux, "Humanité" (généra-
tions futures), protecteurs de la nature,
promeneurs-cueilleurs

C. Entreposage
de déchets

C1. Déchetteries 3 ciel ouvert

Collectivités publiques, ménages, entre-
prises

C2. Entreposages des déchets incinérés

Usines d’incinération, collectivités pu-

bliques, ménages, entreprises
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—

ypes d’usages

Catégories de biens et services

Catégories d’utilisateurs

D. Production de
matiéres premie-
res minérales et
végétales

D1. Mines

Entreprises publiques et privées

D2. Graviéres, sabliéres, carriéres

Entreprises publiques et privées

D3. Tourbiéres

Entreprises publiques et privées

D4. Humus

Agriculture, plantes, animaux

E. Filtrage et
régulation du
cycle de I’ean

El. Filtrage de ’eau

Collectivités publiques, ménages, plan-
tes, animaux

E2. Filtrage de ’air

Etres humains, plantes, animaux

E3. Régulation du cycle de I’eau

Etres humains, plantes, animaux

F. Surfaces fer-
tiles (agriculture,
biomasse)

F1. Surfaces agricoles intensives

Agriculteurs, éleveurs

F2. Paturages, alpages, prairies, surfa-
ces agricoles extensives

Eleveurs, agriculteurs, (paysans de
montagne), promeneurs, touristes

F3. Foréts (sylviculture, cueillette,
loisirs)

Entreprises de production et
d’exploitation du bois, promeneurs,
cueilleurs, sportifs

F4. Agriculture hors sol

Agriculteurs hors sol

F5. Surfaces de jardinage, cultures
potageres et pépiniéres

Ménages, maraichers, horticulteurs,
pépiniéristes

Le graphique 3.1 qui suit propose un classement des différents B&S
selon cette double logique. Comme on peut aisément le remarquer, plus
I’on s’approche du pole de ’exploitation, plus I’on a affaire a des usages
directs et, inversement, plus I’on est proche du pdle de la protection, plus

les usages indirects prédominent. De maniére générale, on peut également

faire I’hypothése que plus des catégories d’usages sont €loignées sur le
dpuble continuum, plus les probabilités d’émergence dans la pratique de
Situations de rivalité et de conflits sont fortes.
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Graphique 3.1: Classement des biens et servi

ces en fonction des
catégories d’usages du so|

I
Al234,5

Cl
I
F2,3,5
Exploitation de Protection de >
4 [ Trehonde
la ressource ,
v Ia ressource
B4,5,6
A%
B1,2,3
Usages matériels indirects D4
El1,2,3
v

3.1.4 Les problémes majeurs de la gestion dy sol

On peut schématiquement distinguer, entre 1a fin dy 19¢me
20 siecle, quatre Périodes dans 1’évolution de la
(Racine, Raffestin 1990: 230-244):

1.

et la fin du
pression sur le sol

lement caractérisée par la mi

Confédération (usines electriques, cheming de fer
res, etc.).

C’est-a-dire une densification se

développant sur ensemble du territoire et non pas
seulement dans les villes,
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dans les centres urbains plus grand que sa densification sur I’ensemble
du territoire.

3. La troisiéme période, entre 1950 et 1980, se caractérise par une forte
accélération du processus d’urbanisation due a la poursuite de
I’élévation du rythme de croissance de la population, 3 une tertiarisa-
tion des activités économiques et 4 un net recul de I’agriculture. Les
deux décennies 1970 et 1980 constituent une période particuliérement
importante de I’histoire de la consommation quantitative du sol carac-
térisée par le débordement des villes sur les campagnes (exurbanisa-
tion), la construction du réseau routier et autoroutier, la construction
de logements, etc.

4, La période allant du début des années 1980 2 aujourd’hui est caractéri-
sée par une certaine ambiguité dans la mesure ou l’on assiste & la
poursuite d’une forte consommation quantitative et qualitative de la
Iessource malgré un net renforcement de la régulation des usages.

Les conflits et les rivalités entre les différents groupes d’appropriateurs
du sol se sont donc historiquement concentrés autour des lieux de ren-
contre entre les terres agricoles, les terrains constructibles et les zones
Protégées; et ceci, essentiellement, dans les régions de la campagne péri-
urbaine du Moyens-Pays, 1a ou la propriété fonciere est majoritairement
€N mains privées® et ou la rivalité autour de la redéfinition des usages du
sol entre production agricole, usages récréatifs et construction de loge-
ments est la plus forte (Chamboredon 1980).

—————

En I’absence de données systématiques sur la structure de répartition de la propriété et
de son évolution au cours du siécle, I'image que 1’on peut s’en faire reste trés floue. Sur
la base des données partielles disponibles, on peut toutefois dégager les quatre tendances
Suivantes: (1) la propriété publique semble se concentrer d’une part dans les villes et
d’autre part sur les surfaces improductives, les foréts, les piturages, les lacs et les cours
d’eau, 'ensemble de ces surfaces étant principalement aux mains des communes; (2) les
Cantons et la Confédération sont de trés modestes propriétaires fonciers; (3) la propriété
Privée se concentre sur les espaces construits voués au logement, aux activités indus-
trielles, commerciales et artisanales, ainsi que sur les terres agricoles; (4) les logements
Sont trés majoritairement en mains privées, 3% seulement des logements du pays étant
en mains publiques. Dans le méme temps, 2/3 des habitants du pays ne possédent pas
leur logement.
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* Les débats politiques concernant le so]

Selon Wachter®, I’évolution des rivalités autour des‘usages du sol a ce-
pendant connu une double inflexion, suite 3 13 mise en ceuvre de la politi-
que d’aménagement du territoire dans les années 1980:

s¢ sont déplacés de la question
de la propriété fonciere (Bodenrechtsfrage) vers celles de

Porganisation de Iespace. Dés lors, Ia question politique de la réparti-
tion équitable du sol, question centrale dans les années 1960 et 1970, a
aujourd’hui disparu de 1’agenda politique.

¢ Parallélement, il
de capitalisation
jourd’hui trés so
boursier, dont la

semblerait que le sol tende 3 perdre son statut d’objet
dans la mesure ol son rendement financier est au-
uvent nettement inférieur aux investissements de type
rentabilité s’est sensiblement accrye depuis une quin-
zaine d’années. Cette tendance st par ailleurs renforcée par
Paccroissement de la flexibilisation et de Ia mobilité professionnelles
qui rendent I’investissement foncier moins probable!,

3.2 LES REGIMES INSTITUTIONNELS DU SOL

3.2.1 L’évolution des droits de propriété en matiére fonciere

Selon Leimbacher et Perler (2000), la propriété foncicre (art. 655 CC)*

constitue une sorte d’archétype de la propriété. Elle incarne au plus prés
la définition historique

qui s’est imposée en Suisse depuis prés d’un sie-
cle. Son importance se manifeste en premier lieu 3 travers le "principe
d’accession" (art. 667 CC), attribuant au propriétaire foncier des droits
sur I'ensemble des choses situges sur - ou enracinées dans - la parcelle
qu’il posséde, a I’exception notoire d’éventuels droits de superficie
s’appliquant par exemple 3 un bitiment®. En Suisse, les fondements de la

Collaborateur A 1'Office fédéral du d
tre séance IRM n°9 dy 28.04.2000.

Rien n’indique cependant qu’il s’agisse 13 d’un phénoméne durable susceptible de modi-

fier en profondeur Ia fonction socio-économique de Ia propriété fonciére.
La propriété fonciére est définje

comme la propriété sur quatre types distincts d’objets:
(1) les biens-fonds, (2) les droits distincts et permanents inscrits au registre foncier, (3)
les mines, (4) les parts de copropriété d’un immeuble.
La copropriété, le droit de superficie, de méme que les servitudes, constituent les rares
cas ol plusieurs individus ou groupes d’individus sont susceptibles d’entretenir ensemble
et simultanément des rapports de propriété sur un méme bien-fonds.

¢veloppement territorial, Selon la discussion de no-
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propriété (fonciére) se trouvent dans le droit privé, soit dans les codes ci-
vils cantonaux avant 1912 puis, a partir de cette date, dans le Code civil
suisse (art. 641 CC). Cette définition de la propriété (privée) sera recon-
nue et garantie constitutionnellement (art. 22** de la Constitution) a partir
de 1969 (Bodenrechtsartikel). 1l n’existe donc aujourd’hui pas d’autre
conception de la propriété que celle de la propriété privée*. Ainsi, la pro-
priété fonciére de I’Etat trouve également son fondement dans ce méme
article 641 CC, ce qui veut dire qu’il n’y a pas, en Suisse, d’équivalent
de la notion de "domaine public”, telle qu’on la trouve par exemple en
France ou en Italie (Leimbacher, Perler 2000: chapitre 1 et Anhang III).

On peut, dans le cas du sol, également distinguer les trois grandes ca-
tégories de droits de propriété que sont les droits formels, les droits de
disposition et les droits d’usage (Leimbacher, Perler 2000: 79-81). Ce
sont précisément les transformations dans le jeu entre ces trois modes
d’intervention qui ont servi de critéres pour le découpage des différentes
Périodes ou étapes du systdme régulatif. Celles-ci sont au nombre de six.

Etape 1 1850-1912: la mise en place de compétences fédérales en
matiére d’expropriation pour cause d’utilité publique

La mise en place de compétences fédérales en matiere d’expropriation
fonciere pour des raisons d’utilité publique se déroule en I’absence d’une
définition homogene de la propriété au niveau national. Ainsi, en plus de
la propriété privée, diverses formes de propriété commune (consortages,
bourgeoisies, corporations, etc.) coexistent encore a cette époque dans les
codes civils cantonaux. Ces formes anciennes de propriété sont caractéri-
sées par le fait que 1’acces aux titres de propriété n’est pas le résultat d’un
mécanisme de marché (libre), mais résulte de 1'appartenance 3 une com-

Il s’agirait certainement de nuancer ce jugement dans la mesure ol le CC reconnait tout
de méme deux formes de propriété collective: la copropriété (art. 646-651) et la pro-
priété commune (art. 652-654). Alors que la premiere s’est essentiellement concrétisée
(notamment depuis 1963) & travers la propriété par étages, la seconde est restée tres
marginale, ne concernant que quatre formes plus particuliéres de communautés que sont:
(1) la communauté des époux mariés sous le régime de la communauté de biens, (2) la
Cf)mmunauté des héritiers, (3) la communauté d’un indivis familial et (4) les sociétés
Stmples au sens de Varticle 554, alinéa 2 du Code des obligations (Leimbacher, Perler
2000: 376ss).
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munauté locale transmise par hérita
1965).

Face & ce contexte hétérogene, la loi fédérale sur I’
1850% est restée trés rudimentaire, se limitant A la défini
généraux. Les articles constitutionnels de 1874 et de 18
forcer le principe de cette compétence fédérale en matier
pour cause d’utilité publique (art. 23), de meme qu’ils précisent les do-
maines de compétences en vertu desquels la Confédération est susceptible
de recourir & son droit d’expropriation: les chemins de fer (art. 26), la
poste et le télégraphe (art. 36) ou encore Ia police des
constructions hydrauliques et des foréts (art. 24). Ces
titutionnelles se limitent 3 octroyer a la Confédération un instrument

d’acces au sol se trouvant en mains Privées de manitre 3 permettre la
réalisation d’infrastructures d’utilité publique.

g¢, en principe paternel (Kaempfen

expropriation de
tion de principes
97 viennent ren-
e d’expropriation

endiguements, des
dispositions cons-

Font I’objet d’une premitre forme
I"exploitation de la forét (catégorie ¢’
tre implantation d’infrastructures d’
Al, A4) et I'exploitation agricole (c
groupe de propriétaires concernés par
les agriculteurs.

trés rudimentaire de régulation,
usages F3), ainsi que la rivalité en-
utilité publique (catégories d’usages
atgorie d’usages F1). Le principal
ces procédures d’expropriation sont

Etape 2 1912-1940: les fondements Juridiques des rapports de pro-
priété

Cette deuxiéme période est marquée par la mise en place des fondements
de I'ordre juridique libéral régissant encore aujourd’hui les relations de
propriété dans notre société. Les deux composants principaux de cette pé-

riode sont le Code civil Suisse (CC) qui entre en vigueur en 1912, et la
nouvelle loi fédérale sur Iexpropriation de 1930

Le CC consacre la propriété privée comme la seule forme juridique-
ment reconnue de propriété. Cette homogénéisation de 1a définition de la
propriété a revétu une importance historique centrale en conférant aux
propriétaires - au nom du principe d’accession (art. 641, 655, 667 CC) -
la "toute-puissance” sur les ressources possédées. Une lecture plus fine du

" Loi fédérale sur l'expropriation
1850 1319.

' Loi fédérale sur I'expropriation du 20 juin 1930, RO 1931 701.

pour cause d’utilité publique du 1% maj 1850, RO 1848-
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CC permet cependant de voir que cette toute-puissance trouve déja un
certain nombre de limitations dans le droit privé lui-méme. Ainsi, Leim-
bacher et Perler (2000) font remarquer que, si le CC définit bien le prin-
cipe de la propriété, il n’en définit cependant pas complétement, loin de
13, le contenu; ceci dans la mesure ol le célebre alinéa 1 de I"article 6417
laisse la porte ouverte aux interventions limitatives, par I’intermédiaire du
droit public, du contenu de la propriété avec la formule: "dans les limites
de la loi". II existe par ailleurs d’autres limitations a la propriété dans ce
méme CC. Les quatre plus importantes sont:

1. le principe du libre accés aux foréts et aux péturages et le droit de
cueillette (art. 699);

2. les rapports de voisinage (art. 684-698) et notamment le droit de pas-
sage (art. 694-696);

3. les limitations du transfert et, plus généralement, de la circulation des
titres de propriété en matiére de droit foncier rural en vue de la lutte
contre la spéculation sur les terres agricoles (art. 621);

4. les servitudes foncieres (art. 730-744) et le droit de superficie (art. 675
et 779)s,

De son c6té, la loi de 1930 redéfinit les conditions d’expropriation en
vertu d’un intérét public supérieur. L'un des objectifs consiste a renforcer
les dispositions protégeant les agriculteurs lors de telles procédures. En
Particulier, elle entérine le principe de 1'indemnisation, si possible en
nature, lorsque de grandes surfaces sont expropriees.

Il serait certainement peu utile analytiquement, de méme que peu réa-

liste empiriquement, de considérer qu’avec I’entrée en vigueur du CC,
’ 4 P .. 2 .
'ensemble des B&S dérivés du sol sont désormais implicitement régulés”.

7 oA s oot it H
Cet alinéa dit la chose suivante: "Le propriétaire d’une chose a le droit d’en disposer

librement, dans les limites de la loi".

On pourrait certainement encore ajouter ici les limitations résultant des droits d’usufruits
(art. 745-781) ou de I'existence de charges fonciéres (art. 782-792).

Dans 1a suite de ce texte, on fera la distinction entre régulation, directelindirecte, expli-
cite/implicite. Par régulation directe, on entend une régulation formulée dans des textes
législatifs clairement orientés vers la gestion de la ressource en question. Par régulation
indirecte, on entend une régulation formulée en marge d’une législation principalement
dévolue 4 la régulation d’une ou plusieurs autres ressources, voire méme 4 la réglemen-
fation de phénomenes n’ayant rien A voir avec la régulation des ressources naturelles.
Par régulation implicite, on entend une régulation d’un ou de plusieurs B&S non expli-
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Une interprétation plus pertinente consiste & ne retenir que les B&S expli-
citement régulés. Cette posture permet de montrer qu'il n’existe par
exemple aucune régulation significative du droit de construire avant
1955, voire jusqu’au début des années 1970. Font désormais I’objet d’une
telle régulation les B&S désignés essentiellement ay travers des quatre
types de dispositions de limitation de la propriété absolue mentionnés ci-
dessus. II s’agit des catégories F1 (surfaces agricoles)®, F2 (paturages,
alpages, prairies) et F3 (foréts)", A2, (logement)®, D1 (mines)?, D2-D3
(gravieres, carriéres, tourbiéres)*, El (filtrage de I’eau)”. Finalement, le
droit de construction (catégories Al-A6) ne se trouve que tres faiblement

régulé par I'intermédiaire du droit de superficie (art. 779a-1).

Etape 3 1940-1955: la limitation des droits de disposition sur les ter-
res agricoles et I'expérience de 1’économie de guerre

Cette troisiéme étape se caractérise par un développement du systeme ré-
gulatif en direction d’une intervention sur les droits de disposition (vente,
achat, transmission par héritage, don) des propriétaires des terres agrico-
les par I'intermédiaire de trois lois fédérales concernant la propriété fon-
ciére rurale: la loi de janvier 1940 sur le désendettement des exploitations
agricoles”, celle de juin 1951 sur le maintien de la propriété agricole” et
finalement celle d’octobre 1951 sur amélioration de I’agriculture et le
maintien de la population paysanne®. Elles participent toutes trois d’une
méme tentative de protéger ces terres contre la spéculation fonciére.

citement visée par les éléments du ré;
tangibles.

Par P'intermédiaires de I’article 621, ou encore 703 sur les améliorations fonciéres.
Par I'intermédiaire de Iarticle 699 ou encore 740 sur les servitudes (droits de passage,
de pacage, d’affouage, d’abreuvage et d’irrigation), de méme que 770 sur 1'usufruit.

Par I'intermédiaire des articles 776-778 sur le droit d’habitation,

Par I'intermédiaire de I’article 771.
Par I'intermédiaire de I’article 769,
Par I'intermédiaire de I’article 689,
Arrété du Conseil fédéral instituant des mesure
contre le surendettement, ainsi
RO 1940 78.

Loi fédérale sur le maintien de la
415.

Loi fédérale sur 1'amélioration de I'agriculture et le maintien de la population paysanne
(Loi sur I'agriculture, LAgr) du 3 octobre 195 1, RO 1953 1095.

gime, régulation qui n’en a pas moins des effets
20
21

22
23
24
25
% $ contre la spéculation sur les terres et
que pour la protection des fermiers du 19 janvier 1940,
z propriété fonciére rurale du 12 juin 1951, RO 1952

28
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Alors que la premidre loi tente d’intervenir indirectement sur le phéno-
méne, A travers la limitation de la capacité des agriculteurs a hypothéquer
leurs terres, la seconde intervient directement sur les conditions de circula-
tion des titres de propriété, en instituant un contrdle par ’autorité cantonale
visant & empécher autant que possible le rachat de ces terres par des non-
agriculteurs. La troisiéme loi, de son coté, restreint les droits de disposition
et d’usage des propriétaires de terres agricoles subventionnées au titre du
soutien aux activités agricoles.

La période de I’économie de guerre et du plan Wahlen a représenté
pour sa part une période, limitée dans le temps (1938-1945), de restric-
tion importante des droits d’usage du sol sous la forme d’une obligation
de mise en culture d’un trés grand nombre de parcelles, trés souvent in-
dépendamment du caractére préalablement agricole de celles-ci.

Ces deux logiques d’intervention caractéristiques de cette période ont
en commun de se focaliser exclusivement sur les usages agricoles du sol
(B&S F1 et F2). Ce faisant, les propriétaires agricoles sont les seuls a
connaitre une modification de leurs droits.

Etape 4 1955-1969: les premiéres tentatives aménagistes: entre ins-
titutionnalisation d’une nouvelle forme de propriété et limi-
tation des droits d’usage

Face au succés trds relatif des interventions sur les droits de disposition,
cette quatriéme période marque un nouvel infléchissement dans la trajec-
toire du systéme régulatif qui voit se déplacer le centre de gravité de
Pintervention étatique en direction des droits d’usage; ceci notamment par
Pintermédiaire de la tentative de limiter pour la premiere fois - de ma-
nidre certes trés indirecte et modeste - le droit de construire. C’est ainsi
que la loi sur la protection des eaux de 1955” a de fait été utilisée dans la
pratique - notamment par !’intermédiaire de la jurisprudence du Tribunal
Fédéral (Huber 1969, cité in Ruch, Moor 1999) - comme instrument de
limitation de I’octroi de permis de construire pour les parcelles situées en
dehors du plan des canalisations servant a I’évacuation des eaux usées. Il
semble ainsi que I’objectif de cette interprétation jurisprudentielle ait €té
de limiter, autant que faire se pouvait, la possibilité pour les propriétaires

> Loi fédérale sur la protection des eaux contre la pollution du 16 mars 1955, RO 1956
1635,
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fonciers de construire des bétiments absolument n’importe ou et de [utter
ainsi contre la dissémination du bati (Streubauweise) (Ruch 1999- 32).

Parallelement 2 ces premidres tentatives de délimitation de 1a zone

mains des grandes sociétés
insi, de maniére 3 faciliter
ofessions libérales, etc., a la
qu'appartement, atelier, bu-
ode civil, par I'intermédiaire

de capitaux au détriment des particuliers. A
accés des particuliers, familles, artisans, pr
propriété du sol ou d’un bien immobilier te]
reau, magasin, etc., ’on introduit dans e C
d’une loi fédérale®, une nouvelle forme d

fonds et un immeu-
rrespond i un appartement®.

" Loi fédérale modifiant Je livre quatrieme dy Code

civil (copropriété et ropriété par éta-
ges) du 19 décembre 1963, RO 1964 989 (¢oprop prop P

*'" Les droits et les devoirs des co
647¢). Le principe f

possibilité d’usage et de la valeur dy bétiment (par exemple remplacement d’un toit arra-
ché par un ouragan), alors qu’une majorité (mame qualifiée) de copropriétaires ne peut

au contraire contraindre une minorité 3 concéder des investissements 3 caractére volup-

tuaire (investissements ne contribuant qu'a Pembellissement et ay luxe) (Conseil fédéral
1962).

Loi fédérale sur la protection de a bature et du paysage (LPN) du 1* juillet 1966, RO
1966 1694,

32
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celles ou des objets classés dans les inventaires LPN sont également li-
mités,

Un certain nombre de B&S (A2, A3 et A5) voient ainsi des premigres
formes de régulation émerger, de maniére cependant indirecte et impli-
cite. La catégorie de B&S B3 (espaces protégés) connait pour sa part une
premigre régulation directe et explicite. Il convient encore' de s%g'naler 'qu.e
la loi sur Ia protection des eaux contient également des dlsposmons, limi-
tant le droit d’exploitation des gravieres (D2) et d’entreposage de déchets
(C1) dans la mesure o ces usages sont susceptibles de polluer les eaux
situées ou passant A proximité (régulation indirecte).

Etape 5 1969-1983: des Bodenrechtsartikel a la régulation du droit
de construire

Cette cinquiéme période est absolument centrale dans la trajectoirg, non
seulement du systdme régulatif, mais, comme on le verra plus' loin, de
I’ensemble du régime institutionnel. C’est le moment du derpler grand
débat politique sur le droit foncier (Bodenrechisfrage). Les articles cons-
titutionnels 20ter ot Noquater (Bodenrechfsar tikel) de 1969 constituent ainsi %a
piece centrale du compromis social et politique "échangeapt" .la garantie
constitutionnelle de la propriété et le principe d’indemmsataor,l en cas
d’expropriation - aussi bien formelle que matérielle - d’un coté, contre
Pinscription du principe de I’aménagement du territoire .d-ans la’ Cf)nstltu-
tion et donc, la promesse de la mise en place d’une politique fédérale en
la matigre de I’autre.

Ainsi, durant cette période, deux des trois composantes du systéme ré-
gulatif ont été successivement transformées. Alors que les articles de
1969 représentent une intervention sur les droits de propriété forme,lle’ (l}a
derniére en date), la loi sur la protection des eaux de 1971%, 1'arrété féde-
ral urgent en matigre d’aménagement du territoire (AFU) de mars 197‘234
et finalement la loi sur I’aménagement du territoire (LAT) de 1979% in-
terviennent de manitre trés significative - et parfois méme brutale,

¥ Loi fédérale sur la protection des eaux contre la pollution du 8 octobre 1971, RO 1972

958.
Arrété fédéral urgent (AFU) instituant des mesures urgentes en matiere d'aménagement

du territoire du 17 mars 1972, RO 1972 652. .
Loi fédérale sur I'aménagement du territoire du 22 juin 1979, RO 1979 1573.

3

35
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comme dans le cas de I’AFU de 1972
priétaires fonciers, notamment par Ia g
construire en dehors de Ia Zone i batir.

- sur les droits g ‘usage des pro-
Uppression généralisée dy droit de

Avec la législation sur I’amén;
des propriétaires fonciers et im

is et, souvent, significa-
ttvement limités. Si, comme dans Ie cas du CC, |

» la LAT régule virtuelle-
ment 'ensemble des B&S dérivés dy sol, il apparajt plus pertinent analy-
tiquement de considérer que seuls les typ

es d’usages A, B (& I’exception
de B6), et F font désormais Iobjet d’une régulation explicite et directe au
niveau fédéral.

Etape 6 1983-2000: multiplication deg limitations des droits d ‘usage
aw nom de la protection de Uenvironnement

Durant cette dernigre période, Pintervention se déroule & nouveau simul-
tanément sur les drojtg de disposition (avec la loi sur I’acquisition
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d’immeubles par des personnes & I’étranger® et la loi sur le droit foncier
rural”) et sur les droits d’usage (au nom de la protection de
Penvironnement et de la protection qualitative des sols). Alors que les
limitations des droits de disposition concernent avant tout les propriétaires
ou les agences immobilieres intéressées a4 la vente de biens-fonds ou
d’immeubles aux personnes résidant & 1’étranger d’une part, et les agri-
culteurs d’autre part, les limitations des droits d’usage touchent un spec-
tre incommensurablement plus large et diversifié de propriétaires.

La mise en place de limitations des droits d’usage du sol se développe
€n trois temps A partir de la loi fédérale sur la protection de
'environnement de 1983*. La premiére période couvre la décennie des
années 1980. Elle est caractérisée par des limitations des usages du sol
résultant de deux logiques différentes: (1) la lutte contre le bruit et la
Pollution de I’air et (2) la protection des sols contre les atteintes chimi-
ques. Des prescriptions contraignantes en matiére de délimitation des zo-
nes 3 batir, ainsi que d’octroi de permis de construire de nouveaux im-
meubles, sont ainsi édictées dans la LPE (art. 22 et 24), ainsi que dans
I'OPB* (art. 29-31). Des prescriptions contraignantes comparables sont
fixées dans I’OPair®. Dans le méme temps, des limitations d’usages con-
Cernant en premier lieu I’agriculture (engrais)* et ’entreposage des dé-
chets” sont également édictées, de maniére a protéger les sols contre les
atteintes chimiques.

Une deuxieme série de limitations des usages du sol découle, au début
des années 1990, de la nouvelle législatidn en matiére de protection des
€aux®. Elles sont de quatre ordres: 1) limitation des conditions d’octroi de
Permis de construire ou de transformer des batiments, ainsi que prescrip-

3 . s 1rg .
® Loi fédérale sur I'acquisition d'immeubles par des personnes  1'étranger du 16 décem-

" bre. 1983, RO 1984 1148.
" Loi fédérale sur le droit foncier rural du 4 octobre 1991, RO 1993 1410.

If{);zfédérale sur la protection de 1'environnement (LPE) du 7 octobre 1983, RO 1984
zz Ordonnance sur la protection contre le bruit (OPB) du 15 décembre 1986, RO 1987 338,
a Ordonnance sur 1a protection de 1’air (OPair) du 16 décembre 1985, RO 1986 208.

_Ces prescriptions sont concrétisées dans I’Ordonnance sur les substances (OSubst) du 9
° Juin 1986, RO 1986 1254 (notamment art. 9 et 10).

Ces prescriptions sont concrétisées dans 1'Ordonnance sur le traitement des déchets
a (OTD) du 10 décembre 1990, RO 1991 169.

Loi fédérale sur Ia protection des eaux (LEaux) du 24 janvier 1991, RO 1992 1860, Or-

donnance sur Ia protection des eaux (OEaux) du 28 octobre 1998, RO 1998 2863.

e
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tions en matiére de modalités de réalisation des travaux, 2) limitation des
conditions et des techniques d’exploitation agricole, 3) limitation des con-
ditions d’exploitation des gravieres, sablieres, etc., 4) limitation des pos-
sibilités  d’imperméabilisation  des sols A travers I'obligation de
I'établissement d’un plan communa] de I’évacuation des eaux (PGEE) dé-

finissant des surfaces minimales d’évacuation par infiltration des eaux non
polluées sur le territoire communal,

Finalement, la troisieme Période commence avec la révision de la LPE
de 1995%, qui a pour objectif la prise en compte de la protection qualita-
tive des sols. Trois nouvelles séries de contraintes pesent sur I'exercice
des droits d’usage des propriétaires ou des appropriateurs du sol: 1) au

nom de la protection contre Jeg atteintes physiques des sols réglée dans

une version complétement nouvelle de I’0Sol®, 1a conduite de chantiers

(usages des véhicules, machines et outils)*

composition  biologique des sols, notamment par Dintroduction
d’organismes génétiquement modifiés oy pathogenes; 3) aussi bien la LPE
révisée (art. 32c) que I'OSol (art, 10) et I'Ordonnance sur
’assainissement des sites pollués” (OSites, art, 16-20) imposent des li-
mitations généralisées d’usages des sols, voire méme, dans certains cas,
une obligation pour les propriétaires de les assainir,

Finalement, le dernier ¢lément significatif de cet
d’étre signalé est la révision de 1a LAT en 1998+
sente le premier cas significatif de restitution de

te période méritant
. Cette révision repré-
droits d’usage préala-

4
45
46

Révision du 21 décembre 1995, RO 1997 1155,

Ordonnance sur les atteintes portées aux sols (OSol) du 1°
Ces dispositions concernant la lutte contre le compacta
chantiers et des travaux de construction Ié

juillet 1998, RO 1998 1854.

ge portent avant tout sur des
&ers et plus probablement encore [’exploitation
révisée) A 1'article 33, alinéa 2,

‘7 Ordonnance sur I'assainissement deg sites pollués par des déc

sites contaminés, OSites) du 26 aotit 1998, RO 1998 2261,
Modification du 20 mars 1998 de 1a loi fédérale sur I'aménagement dy territoire, RO

2000 2042, Cette modification est acceptée en votation populaire (suite & un référendum)
le 7 février 1999 et est entrée en vigueur le 1¢ septembre 2000.

hets (Ordonnance sur les
48
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blement supprimés (i savoir assouplissement de la destination et des con-
ditions d’usage des batiments situés dans la zone agricole).

Ce qui caractérise 1’évolution du systéme régulatif durant cette période,
C’est avant tout sa complexification  travers la multiplication et la diver-
sification des logiques d’action, essentiellement sectorielles, qui sont a
I'origine des limitations des droits d’usage. Cette complexification se re-
trouve, sur le terrain, dans la multiplication des périmétres investis de
limitations de plus en plus spécifiques. La mise en place de ce corpus 1é-
gislatif a signifié un renforcement de la régulation d’un nombre important
de B&S, affectant les droits d’usage d’un trés grand nombre de proprié-
taires et d’appropriateurs différents. Outre les contraintes supplémentaires
affectant le droit de construire des propriétaires au nom avant tout de la
lutte contre le bruit et la pollution de I’air (A2, A3, voire AS), il convient
de signaler 1’obligation pour les propriétaires de terrains pollués - que ce
Soit A travers des pollutions chimiques (essentiellement Al, A3, A4, A6,
C1, C2, F1), biologiques (essentiellement F1) ou physiques (essentielle-
ment C, D, F1) - d’assainir leur bien-fonds. De leur coté, les agriculteurs
S€ voient imposer des contraintes relativement strictes en matiére de tech-
niques agricoles, comprenant 13 aussi une clause d’obligation d’assainir le
cas échéant. En dernier lieu, la possibilité des communes et des particu-
liers d’imperméabiliser leurs sols (E1 et E3) est également pour la pre-
mire fois limitée 3 travers le PGEE. Au total, pour la premiere fois de
lihistoire du régime institutionnel du sol, la quasi-intégralit¢ des B&S dé-
Ivés de la ressource sont simultanément régulés.

Le tableau 3.3 propose une représentation synthétique de I’évolution
genérale de la "politique du systeme régulatif”.
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Tableau 3.3: Synthése de 1’6

volution du systéme régulatif*

Droits de propriété m Droits d’usage
formelle disposition
1. 1870-1912 X
2. 1912-1940 XX
3. 1940-1955 XX X (Wahlen)
4. 1955-1969 X X
5. 1969-1983 XXX XXX
6. 1983-2000 ‘J XX XXX

La prépondérance de Iintervention sur Ia définition des droits de pro-
priété formelle dans les deux premiéres périodes s’explique certainement

niveau de visibilité et de présence, pour

que la limitation des droits
d’usage des propriétaires fonciers e des appropriateurs devienne politi-

quement possible. La question qui émerge de I’observation de cette ana-
lyse historique est de savoir s’il existe une logique cyclique de réajuste-
ment entre les trois voies d’intervention et, notamment, entre les droits de

“ Le nombre de X indique grossidrement fe nombre de B&S (1, 2, 3 et plus) régulés par

chacun des trois types de drojts de Propriété du systéme régulatif, ainsi que le champ
d’application de cette régulation,
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propriété formelle et les droits d’usage. La question que I’on peut des lors
se poser et de savoir dans quelle mesure la stratégie actuelle de multipli-
cation des limitations des droits d’usage pourra-t-clie se faire sans mener
4 terme 4 une redéfinition du concept juridique de la propriété (foncicre).

3.2.2  L’évolution des politiques publiques de régulation des
usages du sol

L’histoire des politiques publiques intervenant dans la régulation des re-
lations d’exploitation comme de protection du sol durant les cent dernic-
res années peut étre divisée en cing périodes ou étapes.

Etape ] 1874-1940: de la "colonisation intérieure” au "mouvement
des urbanistes": ’ceuvre planificatrice virtuelle au service
de 'agriculture

Il est frappant de constater que, depuis la création de I’Etat fédéral en
1848 jusqu’a la Deuxiéme Guerre mondiale, le sol n’a fait I'objet
d’aucune régulation par 1'intermédiaire de politiques publiques fédérales.
Alinsi, si les tentatives de mise en place de différentes politiques de plani-
fication nationale du sol n’ont pas manqué, tous ces designs, au demeu-
rant souvent fort bien élaborés et complets, en sont restés a un stade de
réalisation virtuel, Deux designs méritent cependant d’étre mentionnés
Plus particulidrement, en ce qu’ils constituent des étapes fondatrices de la
longue histoire de 1’émergence d’une politique fédérale d’aménagement
du territoire.

Cest au sortir de la Premitre Guerre mondiale qu’est fondée
Udssociation suisse pour la colonisation intérieure (ASCI). Son principal
objectif est de concilier croissance urbaine et industrielle et de maintenir
une population agricole forte capable de résister a la pression de
Pémigration rurale et d’assurer 1’approvisionnement autarcique du pays
(Walter 1990: 154-158; Wemegah 1979: 47-49; Bernhard in Winkler et al.
1979; 17-25). Pour ce faire, il s’agit, pour les promoteurs de ce mouve-
ment de développer d’une part, une planification de I’occupation du sol
au service de la protection de 1’agriculture, des surfaces agricoles et de
leur productivité, planification fondée sur une division claire entre zones
urbaines et rurales et d’autre part, des mesures de lutte contre la proléta-
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risation des paysans suite A leur intégration dans e monde ouvrier, de
maniére A maintenir possible leur éventuel retour a la terre®.

Contre les conceptions aménagistes de [ colonisation intérieure distin-
guant les problémes ruraux deg problemes urbains, Je mouvement des ur-

ces deux programmes sont restés avant tout a un stade d’élaboration théo-
rique et n’ont pas connu de concrétisations significatives.

Au total, Ie seul probléme public faig
que durant toute cette période est finalement celui des conditions
d’expropriation et d’indemnisation des propriétaires fonciers, a cette €épo-

que avant tout les agriculteurs, par la Confédération, lors de la réalisation
d’infrastructures publiques®,

ant I'objet d’une régulation étati-

* On retrouve 13 une préoccupation largement présente dans la plupart des pays industria-

lisés occidentaux de Ia fin du 19*™ siscle et du début dy 20 siécle, consistant i lutter
contre I'urbanisation et 1a prolétarisation des couches populaires et rurales, ¢’est-a-dire,
avant tout, contre le développement d’une identité collective ouvriére, de maniére 4 évi-
ter un "embrigadement” de cette part de la population dans des organisations politiques
(notamment communistes),
Loi fédérale sur I'expropriation pour cause d’utilité publique du 1 maj 1850, RO 1848-

1850 I 319; articles constitutionnels 23, 24, 26, 36; Loi fédérale sur I'expropriation du
20 juin 1930, RO 1931 701,

51
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Etape 2 1940-1955: la mise sous protection des terres agricoles: de
I’économie de guerre & la lute contre la spéculation fon-
ciére

C’est de la période de la Deuxiéme Guerre mondiale que datent les pre-

micres véritables mesures étatiques ayant pour objectif de lutter contre la

spéculation fonciére sur les terres agricoles. L’hypothése causale princi-
pale de cette période considére qu’il s’agit d’intervenir en premier lieu
sur les propriétaires mémes de ces terres en Jimitant leur capacité a sous-
traire celles-ci A un usage agricole. Le policy design de cette période est

composé de trois hypothéses d’intervention. Dans un premier temps, il

s’agit d’empécher la charge des terres agricoles en hypothéques en limi-

tant la capacité des agriculteurs 2 s’endetter”. Dans un second, puis un

troisi¢éme temps, I’on tente de controler la circulation des titres de pro-

Priété sur les terres agricoles en interdisant (en principe) leur vente a des

non-agriculteurs®, de méme qu’en rendant trés codteuse 12 réaffectation a

d’autres usages des terres agricoles subventionnées (obligation de rem-

bourser les subventions obtenues)*. Cette logique d’action désigne
comme groupe-cible unique du design de la politique les agriculteurs (en-
dettés ou tentés de le devenir), les spéculateurs, les banques et les entre-

Preneurs ne constituant en effet a cette période encore que des groupes

tiers indirectement affectés par les mesures prises.

C’est finalement durant la Deuxizme Guerre mondiale que le concept
de planification nationale (dans son orientation "colonisation intérieure")
a conmu la forme de concrétisation la plus aboutie. Le plan Wahlen
d’accroissement des surfaces cultivées représente en effet un exemple -
certes temporaire - de planification des usages du sol affectant une surface
Jamais atteinte jusqu’ici dans 1'histoire du pays. I est par ailleurs intéres-
Sant de constater que cette politique de planification de la production
agricole s’est trouvée d’une certaine maniére prolongée dans le cadre de

52 . . .
Arrété du Conseil fédéral instituant des mesures contre la spéculation sur les terres et

contre le surendettement, ainsi que pour la protection des fermiers du 19 janvier 1940,
RO 1940,

Loi fédérale sur le maintien de la propriété fonciére rurale du 12 juin 1951, RO 1952
19,

Loi fédérale sur 1'amélioration de 1'agriculture et le maintien de la population paysanne
(Lot sur I'agriculture, LAgr) du 3 octobre 1951, RO 1953 1095.
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la politique agricole de ’aprés-guerre et, au-dela, de la seconde moitié du
20% sigcles,

Les terres agricoles sont donc les premicres portions significatives du
territoire national (3 part les foréts) a avoir conmu une intervention étati-
que - certes encore limitée et indirec €, par I'intermédiaire de la politique
agricole - visant 2 lier des usages du sol (essentiellement les catégories de

B&S F1 et F2) a des parcelles particulieres en fonction de leurs caracté-
ristiques et de leur localisation,

Etape 3 1955-1971: une Stratégie d’aménagement indirect dy
territoire

La croissance urbaine, Ie développement d’un nombre de plus en plus
important d’activités industrielles, la construction d’infrastructures urbai-
nes, d’habitations, ou de transports, notamment la route et le rail, contri-
buent 4 un accroissement significatif de la demande de terres constructi-
bles dans les zones urbaines et Périurbaines, voire rurales, du plateau
suisse. L’absence de prescriptions strictes en matiére de droit de cons-
truction dans les zones périurbaines et rurales, alliée a cette forte crois-
sance de la demande, a ey pour effet une augmentation significative des
prix des terrains suite 3 des mouvements importants de spéculation fon-
cire, avec comme conséquence un endettement accru des agriculteurs

malgré les mesures prises et, dans les régions urbaines, le maintien de
loyers anormalement élevés.

En conséquence de Iaggravation de la pression sur le sol, cette période
est caractérisée par un elargissement des objectifs de protection et
d’aménagement; il ne s’agit plus de protéger uniquement les terres agri-
coles, mais également progressivement [’ensemble des surfaces non
construites, c’est-a-dire, en premier lieu, les espaces naturels. Cette pé-
riode connait ainsj diverses tentatives visant 3 introduire, par des moyens
détournés, des éléments d’aménagement du territoire, notamment en es-
sayant d’instituer une distinction de Jait entre zones constructibles et non-

% Les différentes Planifications (la planification de mise en culture en 1967, les planifica-
tions alimentaires successives de 1975, 1980 et 1990) tentant d'adapter Ia production
agricole du pays aux éventuels besoins en cas de crise sont I'une des manifestations les

plus tangibles de 1a perpétuation de la logique de I""agriculture de guerre" durant la pé-
riode des années 1950 3 1990,
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constructibles. Pour ce faire, aussi bien les deux lois successives sur la
protection des eaux de 1955 et de 1971, que la loi de 1963 instituant la
propriété par étages* et la loi de 1965 sur ’encouragement a la construc-
tion de logements” ou encore la loi sur la protection de la nature (LPN)
de 1966% sont utilisées comme ersatz d’une politique d’aménagement du
territoire. Par 1’intermédiaire de ces différentes lois, l'on tente
d’intervenir d’une part, sur la délimitation de la zone a batir, sur les con-
ditions d’accés des classes moyennes a la propriété immobiliere ou encore
sur la construction de logements sociaux et d’autre part, sur la mise sous
Protection des espaces naturels encore vierges, ainsi que des paysages
naturels et culturels dignes de protection.

Ainsi, alors que les deux lois sur la protection des eaux tentent de dé-
limiter indirectement la zone & bétir en limitant les possibilités de cons-
truire hors des zones raccordées au réseau de collecte des eaux usées, les
lois de 1963 et 1965 tentent d’influencer les types de construction, ainsi
que la composition sociologique des propriétaires en zone a bétir, en fa-
vorisant ’accession des classes moyennes 2 la propriété immobiliere. La
cohérence et les effets de ces deux derniéres lois fédérales sur les usages
quantitatifs du sol ne sont pas aisés 2 évaluer. En effet, s’il existe certai-
nement une forme de contradiction entre d’un cOté, une tentative, tres ti-
mide, de délimitation de la "zone 2 bétir" et de I'autre, la mise en place
d’une politique d’encouragement a ’accés 4 la propriété, ayant pour effet
la construction de batiments comptant moins d’étages et donc plus gour-
Mmands en espace, la politique d’encouragement a la construction de loge-
ments intégre cependant dans ses objectifs la rationalisation de cette con-
Sommation du sol, dans la mesure ou elle est censée servir 1’objectif d’un
"développement harmonieux de I’habitat"®.

Parallelement, la LPN met en place les premiers principes et fournit les
Premiers instruments, notamment les inventaires des sites d’importance
nationale ou régionale, permettant la mise sous protection de certaines
Portions d’espaces naturels et de paysages naturels et culturels.

———————

Loi fédérale modifiant le livre quatriéme du Code civil (copropriété et propriété par éta-

5 5¢8) du 19 décembre 1963, RO 1964 989. _

Loi fédérale concernant 'encouragement a la construction de logements du 19 mars
1965, RO 1966 449. N

Loi fédérale sur la protection de la nature et du paysage (LPN) du 1¥ juillet 1966, RO
1966 1694,

Atticle 1 de la Ioi de 1965 sur 'encouragement  la construction de logements.
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Les groupes-cibles du policy design de cette période se retrouvent aussi
bien dans les zones rurales qu’urbaines et périurbaines. Ce sont i Ia fois
les aspirants a la propriété immobiliere, les propriétaires de terrains - in-
dividuels ou investisseurs institutionnels (compagnies d’assurances, cais-
ses de pension, etc.) - et leurs maitres d’ouvrage, sans oublier les spécu-
lateurs, ainsi que, finalement, les communes qui sont souvent en train
d’élaborer leurs premiers plans d’affectation. Au sein de ’espace rural,
les propriétaires de terrains situés dans des zones inventoriées dans le ca-
dre de la LPN sont également les groupes-cibles de 1’intervention dési-
gnant les portions d’espaces naturels dignes de protection,

A la fin de cette période, force est de constater que seuls les B&S de
type F, ainsi que certains espaces naturels protégés (B3) sont directement
et explicitement régulés par le policy design. Si I'usage du sol sous la
forme de construction de logements (A2) fait bien I’objet de deux lois fé-
dérales, on notera cependant que cette intervention du policy design, des-
tinée essentiellement & résoudre les problemes d’acces au logement, ne
vise pas véritablement A réguler les usages quantitatifs du sol. Ce qui veut
dire que le droit de construire n’est g cette époque, & I’exception des ca-
tégories A4 (routes et chemins de fer) et A6 (militaire), pas encore Vvéri-

tablement régulé, respectivement ne ’est que de maniére indirecte, par
I'intermédiaire de la législation sur la protection des eaux®,

Au total, I'utilisation détournée de différentes lojs pour pallier a
I’absence de politique coordonnée d’aménagement du territoire, si elle est
ingénieuse compte tenu des circonstances, n’en constitue pas moins une
situation insatisfaisante du point de vue de sa capacité a répondre au pro-
bléme collectif tel qu’il s’énonce durant cette période.

Etape 4 1972-1983: la mise en place d’une politique fédérale
d’aménagement du territoire

Cette période est inaugurée par une sorte de coup de théétre que représente
Pentrée en vigueur de Parrété fédéral urgent (AFU) du 17 mars 1972 en
matiére d’aménagement du territoire, La logique de cet AFU consiste a
mettre de maniére préventive, soit jusqu’a entrée en vigueur de la LAT,

% On notera encore qu’il en va exactement de méme avec I'entreposage des déchets (C1),

ainsi qu’en ce qui concerne I'exploitation des graviéres et des sablitres (D2), également
esquissée dans Ia loi de 1955 sur la protection des eaux.
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sous protection provisoire I’ensemble du territoire non construit se situant
hors des zones - urbaines ou villageoises - clairement affectées a la cons-
truction. Cet AFU concerne avant tout les marges du territoire communal,
soit les zones n’ayant pas (encore) d’affectation précise et qui sont com-
munément définies dans les plans communaux (lorsqu’ils existent) comme
le "reste du territoire communal". Reprenant a son compte le principe de la
protection des espaces naturels et du paysage tel que le congoit la LPN
(ainsi que trés souvent également le contenu méme des inventaires créés
suite & I’entrée en vigueur de cette méme loi), cet AFU contribue dans le
méme temps cependant a convertir cette logique de protection par inven-
taires dans une logique de zomage propre 2 la philosophie de
P’aménagement du territoire, préfigurant ainsi partiellement les futures zo-
nes protégées de la LAT.

Envisagée dans son intégralité, cette période est donc caractérisée par
une tentative de traiter les problémes de coordination, résultant de la
multiplicité des usages concurrents de la ressource, au moyen de la mise
en ceuvre d’une véritable politique d’aménagement du territoire, instituée
pour la premitre fois au niveau national au début des années 1980.
L’objectif central de cette politique est d’assurer une "utilisation judi-
cieuse du sol" et une "occupation rationnelle du territoire" (LAT, art.1
alinéa 1). L’application de ces deux principes implique deux grandes opé-
rations: d’une part la séparation précise et stricte entre la zone a batir et les
autres zones (notamment la zone agricole) et d’autre part, une meilleure
utilisation des zones déja baties & travers une stratégie dite de 1’"anti-
Mitage", On remarquera en passant qu’il s’agit ici, de fait, de la premiere
régulation généralisée, explicite et directe du droit de construire sur
Pensemble des parcelles du territoire national !

L’hypothése d’intervention consiste en une application systématique, a
Pensemble du territoire national, de I'instrument du zonage, attribuant a
chaque parcelle une identité administrative et une définition claire de ses
usages possibles. La mise en ceuvre de cette hypothése d’intervention se
fait par Iintermédiaire de différents instruments régulatifs (plans
d’affectation communaux, autorisations de construire, registre foncier,

————————

Par anti-mitage, il faut comprendre le souci de rationaliser au maximum I'utilisation de
1a zone A bitir en évitant de créer des trous lors de Ia construction de nouveaux bati-

ments, respectivement en comblant ceux-ci par une stratégie appropriée de planification
du bati,
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cadastre), de méme que par des instruments de coordination (études de
base, conceptions, lignes directrices, directives fédérales, plans sectoriels,
plans directeurs cantonaux) et d’incitation (subventionnements pour la
réalisation des plans directeurs, conseils et mise & disposition d’experts et
de compétences de 1’administration fédérale). La mise en ceuvre de cette
politique a également nécessité la création d’une administration spéciali-
sée, aussi bien au niveau fédéral, qu’aux niveaux cantonal et communal.

En conséquence de I’étendue des domaines d’activités censés désormais
étre controlés et coordonnés, le nombre de groupes-cibles s’accroit sin-
gulierement durant cette période. Si, virtuellement, I’ensemble des pro-
priétaires fonciers du pays sont susceptibles d’étre concernés par ce poli-
cy design, de fait, certains le sont plus que d’autres. Outre les groupes-
cibles de la période antérieure (spéculateurs, propriétaires fonciers, mai-
tres d’ouvrages, etc.), les acteurs des secteurs de lartisanat et de
industrie, ainsi que le groupe bénéficiaire de 1a période antérieure que
sont les agriculteurs figurent désormais en bonne place. ‘

Outre un trés net renforcement de la systématicité, de I’intensité et du
périmetre de la régulation, le fait le Plus marquant consiste dans la pre-
miére régulation directe et explicite de I’ensemble des B&S de type A.

Etape 5 1983-2000: | "émergence d’une

politique de protection qua-
litative des sols et des biotopes

Ce n’est qu’a partir du milieu des années 1980 que la nécessité d’une
protection qualitative des sols est mise 3 I'agenda politique, puis progres-

La mise en ceuvre de la LPE, par I'intermédiaire d’un nombre impor-
tant d’ordonnances d’exécution, constitue cependant 1’événement majeur
de cette période. Le développement du policy design se fait en deux
temps: de 1983 4 1995, I’objectif principal est la Iutte contre les atteintes
chimiques, alors que dans un second temps, suite A la révision de la LPE

en 1995, la protection qualitative intégre également la lutte contre les at-
teintes biologiques et Physiques.
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Le design de la politique de protection des sols contre les atteintes chi-
miques est caractérisé avant tout par sa configuration intersectorielle (ou
interpolicy) et par conséquent, par I’éclatement des bases légales le com-
posant. Malgré cet éclatement, on peut considérer qu’il existe des hypo-
théses causales et d’intervention relativement homogenes, qui considérent
qu'une telle protection passe avant tout par une limitation préventive gé-
Néralisée de la diffusion de substances chimiques polluantes dans
Ienvironnement. Pour ce faire, des valeurs limites d’immissions et
d’émissions de polluants (avant tout les métaux lourds) dans I’air®, des
limitations concernant les possibilités d’introduire dans les sols des subs-
tances dangereuses pour I’environnement (engrais, produits pour les
Plantes ou boues d’épuration)®, ou encore des prescriptions en matiére de
contrdle de la contamination des sols et de la pollution des eaux par
l’entreposage de déchets® sont édictées. Ces prescriptions sont reprises en
Partie dans 1a loi sur la protection des eaux qui limite le recours aux en-
grais et produits chimiques dans I’agriculture®. Un second lien entre ges-
tion de I’eau et protection des sols se trouve établi par 1’obligation faite
AuX cantons et aux communes de réaliser une planification de I’évacuation
des eaux au niveau régional (PREE) et communal (PGEE), planification
qui, dans le cas des communes, les contraint  une limitation de la quan-
tit€ de sol imperméabilisable sur leur territoire®.

On retrouve ’hypothése causale établissant un lien entre état des sols et
modalités d’exploitation agricole au centre des profonds changements que
connait Ja politique agricole au début des années 1990. Le référentiel
Productiviste du soutien & I’agriculture par la garantie des prix se trouve
®n effet brutalement remplacé par une politique de garantie des revenus
des agriculteurs fondée sur I’écologisation des pratiques agricoles. Ces
Mesures sont concrétisées par 1intermédiaire de I’introduction des articles
31a et 31b dans la loi sur I’agriculture®, ainsi que par ’entrée en vigueur

Ordonnance sur la protection de 1'air (OPair) du 16 décembre 1985, RO 1986 208.

9?5 Prescriptions sont concrétisées dans I’Ordonnance sur les substances (OSubst) du 9
o TN 1986, RO 1986 1254.

Ordonnance sur le traitement des déchets (OTD) du 10 décembre 1990, RO 1991 169.
Loi fédérale sur a protection des eaux (LEaux) du 24 janvier 1991, RO 1992 1860, Or-
6 donnance sur Ia protection des eaux (OEaux) du 28 octobre 1998, RO 1998 2863.

¢ OFaux (art, 4 et 5),
Révision du 9 octobre 1992 de la loi sur I"agriculture du 3 octobre 1951, RO 1993 1571.
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des deux ordonnances instituant le systtme des paiements pour prestations
écologiques®,

L’émergence de cette préoccupation pour la protection qualitative des
sols s’accompagne également de la découverte politique de la valeur bio-
logique et sociale de certains biotopes. Le renouveau des politiques de
protection de la nature, A travers notamment I"acceptation de I’initiative
populaire en faveur de la protection des marais (Rothenthurm) et la révi-
sion de la LPN qui servait de contre-projet au Conseil fédéral®, participe
ainsi de la prise de conscience du caractére limité de la capacité de repro-

duction des sols, de méme que des biotopes auxquels ceux-ci servent de
support.

Ce n’est qu’a partir de 1995, Jors du processus de révision de Ia LPE”,
puis lors de la concrétisation de ceg mesures dans les deux ordonnances
OSites™ et surtout OSol™ 3 partir de 1998, qu’apparait une législation spé-
cialisée sur la protection qualitative des sols. La nouvelle version de
I’'OSol de 1998” marque 1a prise en compte par le policy design, non
seulement des atteintes chimiques, mais également biologiques (résultant
de I’introduction dans le sol d’organismes, notamment d’organismes gé-

nétiquement modifiés ou pathogenes) et Physiques (compactage ou toutes
autres formes d’altération de Ia structure et de 1’épaisseur des sols).

Avec la mise en ceuvre d’un design de politique orienté sur Ia protec-
tion qualitative des sols, on peut considérer que Ia quasi-totalité des B&S

68

# Ajout d’un alinéa 5 A article 24%%s CST suite 2 I’acceptation de I'jnjtiat;

RO 1988 254,
Révision de la loi sur la
1155.

Ordonnance sur I'assainissement des sites pollués par des déchets (Ordonnance sur les
sites contaminés, OSites) du 26 aofit 1998, RO 1998 2261.

7 protection de I’environnement dy 21 décembre 1995, RO 1997

n
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de la ressource sont maintenant régulés directement ou indirectement. Il
'y a en effet guére plus que les catégories de B&S E2 (filtrage de I’air)
et F4 (agriculture hors sol) qui ne soient régulés dans un quelconque texte
1égislatif,

Sont plus particulidrement désignés comme groupes-cibles de cette pé-
riode, 1’ensemble des émetteurs de substances polluantes pour le sol, les
agriculteurs ainsi que les propriétaires de biotopes protégés.

Evaluant, au milieu des années 1990, le caractére durable ou non de ce
policy design du sol, Knoepfel et al. (1996: 330 sgs) estiment que 1’un
des problemes majeurs résulte dans 1’absence de liens forts entre la politi-
que d’aménagement du territoire et la politique de protection qualitative
des sols. Alors que la politique d’aménagement du territoire doit encore
étre "écologisée", au sens ol elle devrait plus systématiquement tenir
compte des impératifs de la protection qualitative des sols (notamment en
réfléchissant aux moyens de valoriser économiquement les terres biodi-
verses de maniére 2 pouvoir mieux les protéger contre leur transformation
en terres constructibles 2 valeur marchande élevée), la politique de pro-
tection des sols doit, de son coté, essayer de se transformer en une politi-
que spatiale capable d’étendre ses prescriptions, non plus sur des espaces
tres ponctuels, mais au contraire sur des zones plus importantes, de ma-
Diére A inscrire au coeur de la logique de 1’aménagement du territoire les

restrictions d’utilisation du sol résultant de la protection de la biodiversi-
té.
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3.2.3 L’évolution des régimes institutionnels du sol

La combinaison des deux périodisations du systeme régulatif et du policy

design permet de distinguer six étapes ou configurations de régimes ins-
titutionnels différentes.

Tableau 3.4: Synthese de la périodisation des régimes institutionnels

du sol en Suisse entre 1870 et 2000

Etapes Systeme Politiques publiques Régimes
régulatif institutionnels
I Etape 1: Absence |Etape 1: Absence do toute Absence de régime (No-

1870- |de défmition d.e la | politique publique régulant les | Regime) car absence d.e toute

1912  |Propriété au ni- usages de la ressource suite régulation explicite et inten-
veau fédéral. au double échec des mouve- | tionnelle du sol.
Quelques compé- | ™ents d;a la "001,(,) nisation """ | Etendue extrémement faible.
tences fédérales en | ITICUTe” et des' urbanistes Critére de la cohérence non
matiére d'expro- dans leur fentative de mettre pertinent en I'absence simul-
priation pour en (PuvIe Une politique de tanée des deux composants
cause d’utilité planification des usages du d’un régime au niveaun fédé-
publique. sol. ral.

II. Etape 2: Intro- Régime simple fondé uni-

1912- |duction du Code quement sur la régulation par

1940 |civil, unification les droits de propriété for-

de la définition du
concept de pro-
priété, établisse-
ment des principes
relatifs a I’expro-
priation,

melle.

Accroissement de [’étendue,
bien que la régulation expli-
cite de B&S soit limitée.

Cohérence forte, mais illu-
soire, en I"absence de policy
design effectif,
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Systéme Politiques publiques Régimes
régulatif institutionnels

11

1940-
1955

v,

1955.
1969

Etape 3: Limita-
tion des droits de
disposition sur les
terres agricoles.

Etape 2: Economie de guerre
(Plan Wahlen) et politique de
lutte contre la spéculation fon-
ciére sur les terres agricoles.

Hypothése causale: Si on res-
treint la capacité d’emprunt des
agriculteurs, limite la circula-
tion des titres de propriété sur
les terres agricoles et rend
coliteuse la réaffectation de
celles-ci & d’autres usages,
alors on maintient 1’usage agri-
cole du sol et on protege ces
terres de la spéculation fon-
ciére.

Groupes-cibles: agriculteurs
(endettés)

Régime simple fondé sur la
régulation par les droits de
disposition sur les terres
agricoles.

Etendue stable. Renforce-
ment de la régulation sur les
terres agricoles. Toujours
pas de régulation du droit de

" | construire.

Cohérence forte, les deux
composants du régime foca-
lisant sur les propriétaires
fonciers agricoles.

Etape 4: Premie-
res interventions
aménagistes indi-
rectes limitant le
droit de
construire,

Etape 3. Mise en place
d’instruments indirects
d’aménagement du territoire en
vue d’une protection des surfa-
ces agricoles contre la spécula-
tion fonciére.

Hypothése causale: Sion veut
Jutter contre la spéculation fon-
citre et éviter la disparition des
terres agricoles situées dans les
zones périurbaines, alors il faut
commencer 2 distinguer les
zones constructibles des zones
agricoles et planifier I'aména-
gement des surfaces non encore
construites.

Groupes-cibles: propriétaires
fonciers en zones rurales et
périurbaines.

Régime simple fondé sur
upe premiére limitation -
modeste - des droits
d’usage.

Faible accroissement de
1’étendue par une timide
tentative de régulation indi-
recte et implicite (jurispru-
dentielle) du droit de cons-
truire.

Légere baisse de la cohé-
rence (qui reste forte) dans
la mesure ou le nombre de
groupes-cibles du policy
design augmente, suite a
I’intégration dans I’espace
de régulation du régime de
nouvelles catégories
d’appropriateurs.
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Etapes Systeme Politiques publiques Régimes
régulatif institutionnels
V. Etape 5: Bodenre- | Etape 4: Processus difficile ot Régime complexe fondé sur
1969- chz:sartilfel et llrm- trés conte'st.é de IfliS’C en place |la régulation quantitative des
1983  (tation généralisée | d’une politique federalej usages de la ressource.
du droit de cons- d’aménagement du territoire Accroissement de ['étendue
truire en dehors de | généralisant 3 Iensemble du par une régulation systéma-
la zone & batir. Ga- |territoire Iinstrument du zo- tique des trois principaux
rantie constitution- |nage ainsi que le principe de usages quantitatifs du sol par
nelle de'la 'propr?été la coordination des usages du P'aménagement du territoire.
ot du p rincipe d'in- | sol. Cependant, tous les usages
g?gtg;ﬁ;?;;?} cas Hygo'thése causale: Si on et toutes les rivalités ne sont
formelle comme amel}ore la coordination entre | pas encore régulés.
matérielle. Ie§ dlfférer’lts u§ages du te.rrl- Cohérence désormais
toire et qu’on limite certains moyenne, dans la mesure oit
usages a trave.rs une p lanif- méme si i’on intervient si-
cation dela dlstrxbutlgn Spa- multanément sur le systéme
tiale des usages autorisés, régulatif et le policy design,
alors on prqtége le sol de la la logique du zonage régule
surexploitation. les usages du sol relative-
Groupes-cibles: ’ensemble | ment indépendamment de la
des propriétaires fonciers, structure de répartition des
ainsi que les communes et les | droits de propriété sur le
cantons. sol.
VL Etape 6: Mise en Etape 5: Emergence d’une Régime complexe fondé sur
1983- |Place de nouvelles politique de protection quali- {la régulation quantitative et
2000 |limitations des tative des sols et des biotopes. | qualitative des usages du

droits d’usage en
raison de la protec-
tion de ’envi-
ronnement et des
sols et renforcement
de I’intervention sur
les droits de dispo-
sition concernant
les terres agricoles
et le marché immo-
bilier

Hypothése causale: Si on li-
mite - parfois contre compen-
sations financiéres - les usa-
ges du sol, ainsi que les émis-
sions de polluants chimiques
et organiques, de méme que
les possibilités de modifier la
structure physique du sol,
alors on préserve sa capacité
de renouvellement et, au-dela,
on protége la biodiversité.

Groupes-cibles: Ensemble des
¢émetteurs de substances pol-
luantes pour le sol, les agri-
culteurs, ainsi que les pro-
priétaires de biotopes proté-
gés,

sol.

Nouvel accroissement de
I'étendue, le régime cou-
vrant désormais la quasi-
intégralité des usages du sol.

Nouvelle baisse de la cohé-
rence dans la mesure ol la
multiplication des restric-
tions des droits d’usage par
la superposition d’un nom-
bre toujours plus grand de
politiques publiques contri-
bue 4 distendre et 3 brouiller
le lien entre groupes-cibles
et détenteurs des droits de
propriété, de disposition et
d’usages.
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Cette périodisation permet de repérer deux changements importants
dans la trajectoire historique des régimes du sol: (1) Iintroduction du
Code civil en 1912 (passage d’une situation d’absence de régime a un ré-
gime simple) et (2) les Bodenrechtsartikel de 1969 institutionnalisant le
Compromis historique entre garantie de la propriété et principe de
aménagement du territoire (passage d’un régime simple a un régime
complexe). Deux autres moments sont encore a signaler. (3) Le milieu
des années 1950 revét une importance certaine dans la mesure oil il mar-
que le début des interventions fondées sur la limitation des droits d’usage
a travers les politiques publiques naissantes, stratégie qui caractérisera
ensemble de la seconde partie du 20°™ siécle. Finalement, on peut en-
core mentionner (4) la période allant de la seconde partie des années 1980
(entrée en vigueur de la LPE) jusqu’a la fin des années 1990 (entrée en
Vigueur de 1’OSol), qui correspond & une extension et un renforcement
Significatifs de 1’étendue du régime, ainsi qu’a sa complexification. Ce
dernier développement ne correspond cependant pas, pour I’instant en
tout cas, 3 un changement de régime comparable a celui initié en 1969, le
manque de cohérence (tant au sein du policy design entre protection
Quantitative et qualitative, qu’entre le systeme régulatif et le policy de-
Sign) empéchant de qualifier le régime d’intégré.

Le constat qui est fait d’une absence de régime jusqu’a I'entrée en vi-
8ueur du CC s’explique par le fait que, au-dela des compétences féc.iérales.,
N matigre d’expropriation pour cause d’utilité publique, il n’existe ni
politique publique, ni élément du systéme régulatif digne de ce nom ayant
intentionnellement pour objectif de réguler un ou plusieurs usages du sol
U niveau fédéral.

Si, depuis cette date (1912), jusqu’a la fin des années 1960, les régimes
(}u sol sont qualifiés de "simples", c’est essentiellement parce que leur
e’lf?ndue est trés limitée. Ce qui est le plus frappant lorsque 1’on observe
Iévolution historique de ces régimes, c’est le caractére tardif, notamment
U vu de la pression du probléme, de la régulation explicite et directe du
droit de construjre.

) Finalement, 1a qualification de "régimes complexes” proposée pour les
Iegimes qui suivent I’importante période de changement de la toute fin
des annges 1960, résulte des trois constats suivants: (1) on assiste certai-
fement, 4 partir de cette période, & un renforcement et une extension im-
Portants de I’étendue du régime, (2) ce dernier est cependant caractérisé
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par d’importantes faiblesses au niveau de la coordination entre les diffé-
rentes politiques publiques d’exploitation et de protection et (3) I’absence
de tout débat sur le droit foncier, c’est-a-dire de toute adaptation du sys-
teme régulatif suite A cette extension importante de ’étendue du régime a
travers la superposition d’un nombre toujours plus important de politiques
publiques spécifiques, fait courir au régime actuel le risque d’une "hyper-
complexification” susceptible de mener 3 des blocages sérieux, voir 4 un
collapsus de celui-ci. Ainsi, I'un des problémes centraux de la configura-
tion actuelle consiste dans le fait que la définition des droits d’usage, qui
conditionnent trés fortement les pratiques effectives des appropriateurs de
la ressource, ainsi que des producteurs et des utilisateurs des B&S, résulte
encore trop souvent de cette concurrence toujours trés instable et incer-

taine entre fondements de droits privés et interventions limitatives de
droit public.

On peut dés lors suggérer deux enseignements que I’on peut tirer de
cette analyse historique des régimes institutionnels du sol:

* Au vu des deux changements de régimes précédents, il est trés proba-
ble que tout changement significatif dy régime actuel en direction d’un

régime intégré ne pourra faire I’économie d’un débat sur la redéfini-
tion du droit foncier.

* Un tel changement nécessiterait par ailleurs une décomplexification du
policy design, respectivement un transfert d’une partie du travail de
régulation effectué actuellement 3 travers le policy design sur le sys-
teme régulatif par I'intermédiaire, par exemple, de la création de nou-
veaux types de droits de propriété et/ou d’usage liés spécifiquement &
un nombre restreint d’usages particuliers, voire localisés, de la res-
source. En faisant dépendre ainsi Ia définition des droits d’usage, non
plus de la limitation du droit de propriété privée par le droit public,
mais au contraire de leur inscription au sein méme du systéme régula-
tif, on contribuerait probablement d’une part, 2 stabiliser et 3 clarifier
ces droits, ce qui permettrait éventuellement de faciliter leur échange
(désopacification du marché foncier), et d’autre part, a simplifier le
policy design en supprimant (ou en regroupant) les politiques publi-
ques & mesure que les droits d’usage qu’elles ont pour tiche de contri-
buer a définir le seraient déja au sein du systéme régulatif.
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3.3 LA TRAJECTOIRE HISTORIQUE DES REGIMES INSTITU-
TIONNELS

La trajectoire des régimes institutionnels du sol est donc marquée dans un
Premier temps, soit de la seconde moitié du 19% siecle aux années 1950,
par une politique de régulation trés nettement centrée sur les droits de
Propriété, ce qui correspond & ce que nous avons défini (chapitre 2)
Comme une trajectoire property-driven. L’intervention par les politiques
publiques ne commence véritablement qu’a partir des années 1950 et ne
se développera de maniére significative que dans les années 1970, pour ce
qui concerne la dimension quantitative de la ressource et 1980, voire
1990, pour ce qui concerne la dimension qualitative. Cette inflexion en
direction d’une trajectoire policy-driven date de ce qui a été identifié
Comme le second changement de régime, soit la période allant des Boden-
rechisartikel 4 la mise en place de la LAT. C’est cette période qui va en-

core étre ici bricvement présentée et analysée.

3.3.1 Le changement de régime entre 1969 et 1980

Le tableau 3.5 qui suit synthétise |’essentiel des changements advenus du-
rant la période 1969-1980 sous I’angle des principales dimensions du con-
Cept de régime institutionnel.

En ce qui concerne le critére de ['étendiie, que nous n’envisageons
dans cette section que dans I’optique d'une régulation explicite et directe,
1? changement majeur consiste en la mise en place de la premiére régula-
tion systématique et généralisée de I'ensemble des surfaces a batir (a tra-
Vers la réglementation du droit de construire), ainsi qu’en 1’extension du
ie;7i4métre géographique de la régulation a I’intégralité du territoire natio-

a

\———

) 1‘1 convient de nuancer cet énoncé dans la mesure ol Ia LAT implique implicitement
e,galement une régulation de (au minimum) deux autres types d’.usages que sont
! Cntreposage des déchets (type C) et la production de matiéres premiéres mn}erales et
Vegétales (type D). Cependant, cette régulation, outre le fait qu'elle n’est pas réellement
Douvelle puisque déja partiellement définie (indirectement) dans le cadre des deux lois
SUr Ia protection des eaux de 1955 et 1971, nest pas tres contraignante, dans la mesure
Ol elle se limite essentiellement 2 I"aspect de 1a coordination des usages, plutét qu’a la
définition de contraintes portant sur les modalités d’exploitation des parcelles concer-
nées. Nous considérons donc que 1'extension explicite et significative du régime aux ty-
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Alors que jusqu’a cette époque, la stratégie de régulation avait consisté
a focaliser I’attention sur les B&S d’exploitation de la ressources (surfa-
ces a batir - indirectement - et surfaces agricoles), la mise en place pro-
gressive d’une politique de protection de la nature et du paysage (LPN
1966) d’une part, puis d’aménagement du territoire (AFU 1972 et LAT
1979) de I’autre, a pour résultat I’intégration dans le régime des B&S de

protection.

Tableau 3.5: Synthése des dimensions du changement du régime
institutionnel du sol entre 1960 et 1980

& | Situation avant 1969 | Situation aprés 1980 | Ce qui a changé dans
g _S les différentes dimen-
A“ sions du régime
L Biens et services ré- Biens et services ré- | Apparition ou dispari-
E! %’ gulés: gulés: tion de biens et servi-
&S| A4, A6, B2, B3, B4, F | A, B2, B3, B4, F ces:

2 8 Premiére régulation di-
cé “E recte et explicite de Al,
83 A2, A3, A5, A7, A8.
85 (Régulation implicite

g g des B&S de types C et
&2

D).

Droits de propriété formelle

Les droits de propriété
formelle - et ceci est
valable pour I’ensemble
des propriétaires fon-
ciers du pays, privés
comme publics - dé-
coulent de 1’article 641
CC. Les dispositions
concernant les condi-
tions d’expropriation
sont décrites dans la loi
fédérale sur
’expropriation datant
de 1930,

Les droits de propriété
formelle - et ceci est
valable pour I’ensemble
des propriétaires fon-
ciers du pays, privés
comme publics - sont
désormais garantis
constitutionnellement
(art. 220, L’octroi
d’une indemnisation en
cas d’expropriation
matérielle (et pas seu-
lement formelle) est
désormais de facto
également garanti,

Apparition/disparition
de propriétaire ou mo-
difications de leurs
droits: pas de change-
ment en ce qui concerne
les propriétaires concer-
nés, par contre garantie
constitutionnelle des
droits de propriété, ainsi
que du principe
d’indemnisation en cas
d’expropriation aussi
bien formelle que maté-
rielle.

pes d’usages C, D et E (filtrage et régulation du cycle de ’eau) ne se fera qu’avec la
mise en ceuvre de la politique de protection qualitative des sols durant les années 1990,
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Dimen-

Droits de disposition

Droits d’usage

Objectifs des politiques

sions

Situation avant 1969

Situation aprés 1980

Ce qui a changé dans
les différentes dimen-
sions du régime

publigues

Les agriculteurs d’une
part, et les propriétaires
fonciers, sociétés im-
mobiliéres, ainsi que
les personnes domici-
liées & I’étranger
d’autre part, sont les
principaux acteurs con-
cernés par les limita-
tions en matiére de cir-
culation des titres de
propriété au nom de la
protection des terres
agricoles et du "bra-
dage du sol national”.

Les acteurs concernés
sont les mémes
qu’avant 1969 et les
limitations de leurs
droits de disposition ne
changent pas.

Apparition/disparition
d’acteurs on modifica-
tions de leurs droits:
pas de changement.

Limitation peu contrai-
gnante du droit de
construire pour les pro-
priétaires de parcelles
situées en dehors des
zones déja construites.

Interdiction généralisée
de construire (sauf au-
torisation exception-
nelle) pour tout pro-
priétaire dont la par-
celle se situe en dehors
de la zone 2 batir, 2
I’exception des béti-
ments 3 usages agrico-
les.

Apparition/disparition
d’acteurs ou modifica-
tions de leurs droits:
|’ensemble des proprié-
taires fonciers privés et
publics sont systémati-
quement Soumis aux
limitations des droits
d’usage résultant de
I’affectation de leur
bien-fonds dans 1'une
des trois grandes zones
d’affectation de la LAT.

Protection des terres
agricoles, ainsi que,
plus modestement, de
quelques autres surfaces
non construites, no-
tamment en zones péri-
u.rbaines. Cette protec-
tion se fait en dehors de
toute politique systé-
matique de planification

des usages du territoire.

Mise en ceuvre d’'une
politique fédérale
d’aménagement du ter-
ritoire respectueuse de
la propriété privée, de
la souveraineté canto-
nale, ainsi que du prin-
cipe du fédéralisme
d’exécution.

Nouveaux objectifs ou
modifications
d’objectifs: passage
d’une protection quan-
titative partielle du sol &
une politique coordon-
née et systématique
d’aménagement de
’ensemble du territoire
national.
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Dimen-

sions

Situation avant 1969

Situation apres 1980

Instruments

Définition des zones
constructibles par
Pintermédiaire du plan
de canalisation et
d’évacuation des eaux
usées.

Groupes-cibles

Arrangements institutionnels

Agriculteurs, proprié-
taires fonciers, investis-
seurs institutionnels et
spéculateurs ayant
I’intention d’acheter,

de vendre et/ou de
construire en zones
rurales ou périurbaines,

—_—
Les services de 1a pro-

tection des eaux au nj-
Veau communal et can-
tonal délivrent les auto-
risations de construire
en marge ou en dehors
de Ia zone construite,

Répartition du territojre
en trois zones (3 batir,
agricole et protégée),
ainsi que planification
et coordination des
usages du sol par des
directives fédérales,
des plans directeurs
cantonaux et des plans
d’affectation commu-
naux

Ce qui a changé dans
les différentes dimen-
sions du régime

Apparition/disparition
d’instruments ou mo-
difications
@’instruments: mise en
ceuvre systématique de
I'instrument du zonage
et des plans
d’affectation, ainsi que
des instruments de co-
ordination (plans direc-
teurs, directives fédéra-
les).

Agriculteurs, ensemble
des propriétaires fon-
ciers et immobiliers du
pays, ensemble des
acteurs privés et pu-
blics (pour ces derniers
aux trois niveaux: fédé-
ral, cantonal et com-
munal) ayant des actj-
Vités a incidence spa-
tiale.

Apparition/disparition
de groupes-cibles: ex-
tension trés importante
de la catégorie:
I’ensemble des proprié-
taires fonciers et immo-
biliers du pays, ainsi
que ’ensemble des ac-
teurs privés et publics
ayant des activités d in-
cidence spatiale font
désormais partie de
cette catégorie.

Les principaux acteurs
du nouvel arrangement
sont: 1’Office Fédéral
de I’Aménagement du
Territoire (OFAT), les
services cantonaux et
communaux de
I'aménagement du ter-
ritoire, les Préfets, les
autres services (canto-
Naux ou communaux)
concernés (eaux, agri-
culture, etc.),

Apparition/disparition
d’acteurs de mise en
ceuvre ou modifica-
tions de ces acteurs:
création d’acteurs poli-
tico-administratifs aux
trois niveaux institu-
tionnels spécialisés dans
la mise en ceuvre de la
politique
d’aménagement du ter-
ritoire.

]
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é 2 Situation avant 1969 | Situation aprés 1980 | Ce qui a changé dans
B les différentes dimen-
/R~ sions du régime

Si on veut lutter contre | Si on améliore la coor- | Apparition/disparition
la spéculation fonciére | dination entre les diffé- | d’hypotheses ou modi-
et éviter la disparition | rents usages du terri- | fications d’hypothéses:
des terres agricoles si- | toire et qu’on limite passage d’une hypothése
tuées dans les zones certains usages 4 tra- | fondée sur la seule dis-
2 périurbaines, alors il vers une planification | tinction entre zone agri-
¢ | faut commencer 4 dis- | de la distribution spa- cole et zone constructi-
8 | tinguer les zones tiale des usages autori- | ble a une hypothése
% constructibles des sés, alors on protége le fondée sur la planifica-
5 | zones agricoles et sol de la surexploita- | tion et la coordination
& | planifier I’aménagement | tion. des usages du sol sur
| des surfaces non encore I’ensemble du territoire
construites. national au moyen de
I’instrument du zonage,
ainsi que de limitations
significatives des droits
d’usage.
—

x’_\insi, alors que jusqu’ici, les espaces naturels étaient définis par la né-
gative (i.e. ce qui n’est ni surface constructible/construite, ni surface
agricole) et leurs usages gérés indirectement par I'intermédiaire de la ré-
gulation des surfaces faisant I’objet d’usages d’exploitation, les années
1970 marquent la concrétisation de leur prise en charge en tant que tels
au sein du régime institutionnel.

Ce faisant, I’on assiste au maintien d’un bon niveau de cohérence entre
les acteurs désignés dans le systeme régulatif et ceux désignés par le poli-
©y design. Ainsi, les acteurs sur lesquels interviennent les limitations de
droits d’usage par I’intermédiaire du policy design sont généralement des
acteurs également définis comme détenteurs de tels droits par le systeme
TCgulatif. Cependant, il existe une forte tension - résultant d’un méca-
Nisme d’escalade ou de surenchére - entre les deux composants du ré-
gime, dans la mesure oil la capacité de limitation des droits d’usage par
les Dolitiques publiques est elle-méme limitée par le renforcement des
d_rmts de propriété, a travers la reconnaissance constitutionnelle du prin-
¢ipe d’indemnisation en cas d’expropriation aussi bien formelle que maté-
"ielle. Cette situation a souvent eu comme effet d’inciter les communes &
définir de maniere trés extensive le périmétre de leurs zones  batir, par
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crainte de devoir indemniser les propriétaires se sentant 1ésés par le dé-
coupage du plan d’affectation communal”,’

Pour le reste, il convient encore de signaler que la mise en ceuvre de
cette politique de coordination et d’affectation des usages du sol a néces-
sité la création d’une importante administration spécialisée aux différents
niveaux €étatiques, ainsi qu’une redéfinition plus ou moins importante des

arrangements politico-administratifs de nombreuses politiques 2 incidence
spatiale.

3.3.2 Eléments pour une explication du changement de régime

Le changement de régime entre 1969 et 1980 se décompose en quatre
processus de prise de décision successifs cependant fortement reliés entre
eux et renvoyant 4 une dynamique (conflictuelle) dont on peut reconsti-
tuer la logique au sein d’un espace d’acteurs sociaux et politico-
administratifs relativement stable. Le premier processus de décision est
celui de I'adoption en 1969 des deux articles constitutionnels 22" et
22%%¢ sur la garantie de la propriété privée d’une part et sur le principe
d’une politique fédérale d’aménagement du territoire d’autre part. Le
deuxi®me est constitué par 1'arrété fédéral urgent (AFU) en matiére
d’aménagement du territoire du 17 mars 1972, Ie troisiéme processus de
décision correspond 2 la formulation dy premier projet de la LAT, qui fut
refusé en votation populaire le 13 juin 1976, alors que le quatridme et
dernier a consisté en la formulation d’une seconde version de la LAT -

moins contraignante pour les propriétaires fonciers - finalement adoptée
en 1979,

On pourrait trés schématiquement résumer Ia structure conflictuelle de
I'ensemble de cette période par I’opposition entre (1) les partis de gauche
(sociaux-démocrates et Parti du Travail) alliés aux syndicats, aux associa-
tions de locataires, ainsi qu’aux organisations de protection de la nature et
de 'environnement d’une part, et (2) les partis bourgeois, alliés aux prin-
cipales organisations économiques et associations de défense des intéréts
des propriétaires fonciers et immobiliers d’autre part.

? La possibilité¢ pour un propriétaire foncier d’obtenir une indemnisation pour expropria-

tion matérielle dépend de sa capacité & prouver que la nouvelle affectation de sa parcelle

implique une limitation d’usages effectifs, ou raisonnablement envisageables, dans un
futur proche.
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Les premiers considérent en effet qu’il est nécessaire, si ’on entend
pouvoir mettre en ceuvre une politique fédérale forte en mati¢re de plani-
fication et d’aménagement du territoire, de, en quelque sorte, (re-) socia-
liser 1e sol. Pour ce faire, deux principes sont plus particuliérement dé-
fendus. Le premier renvoie 2 I'idée de la primauté de I'intérét public sur
les intéréts privés, ce qui implique de conférer a la puissance publique la
capacité de limiter significativement les droits d’usage des propriétaires
fonciers. Le second principe est celui de la 16gitimité du prélévement de
1a plus-value en matiere fonciére, fondé sur 1’argument qu’il ne s’agit pas
de socialiser uniquement les codts des aménagements, mais également les
bénéfices produits par le marché foncier, ceci dans la mesure ou une
bonne partie de cette création de richesse résulte de toute une série

d’interventions publiques™.

Les seconds considarent au contraire que seules la propriété privée et
Pexistence d’un marché foncier libre sont susceptibles de permettre une
Iégulation efficace et efficiente des usages du sol. Ils considérent par
ailleurs que tout accroissement de la régulation des usages du sol est
Q’autant plus dangereux qu’il s’accompagne d’une délégation de compé-
tences 3 I’Etat fédéral. Les quatre principes fondamentaux défendus tout
au long de cette période sont donc ceux de la garantie de la propriété pri-
vée, d’un marché foncier libre, du fédéralisme et, finalement, de la sou-
Veraineté cantonale.

Cependant, 1’observation plus minutieuse du déroulement de ces quatre
Principaux processus de décision permet de voir que cette division de
Pespace politico-administratif du régime en deux coalitions est probable-
Tent trop caricaturale. Il est intéressant de constater combien les lignes
d.e clivages sont fluctuantes durant toute la période et que certains acteurs
SItués A la marge de chacune des deux grandes coalitions adoptent, au
cours de I’'un ou 1’autre des processus de décision, des prises de position
sensiblement différentes dans le temps en fonction des enjeux. Ainsi, 2
Certains moments importants des différents processus de décision, les li-
gnes de clivages ont méme divisé les grands partis gouvernementaux (PS,

_—

* Ces interventions étatiques sont les suivantes: garantie des titres de propriété échangés,
Zarantie des régles de fonctionnement du marché, accroissement de la valeur des parcel-
les privées suite a des investissements publics en matiére d’aménagements urbains (espa-
€es publics, routes, eau, électricité, gaz, etc.), de création des réseaux de transports,

d!a Ly . .
méliorations fonciéres, etc.
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PRD, PDC, PAB) entre fractions "radicales" €t "modérées". Finalement,

des acteurs aussi importants, que les paysans (USP et UPS) ont des stra-
tégies d’affiliation 4 'une ou I’autre coalition trés mouvantes et sujettes a
négociation, pression, deal, etc.

I existe, de par le caractére fondamenta] des enjeux qu’il comporte,
une multitude de déclencheurs de ce processus de changement de régime.
Les €léments suivants ont certainement Joué un réle prépondérant”;

* Le caractére relativemeny exigu de la surface habitable dy pays a con-
tribué a 1’émergence de la question de I""aménagement du territoire"
sous la forme de différents mouvements intellectuels, politiques ou so-
ciaux allant de la "colonisation intérieyre" 4 partir des années 1920, a
la "planification du développement social et €conomique du pays par la

gestion du sol" durant les années 1960, en passant par "le mouvement

des urbanistes" (années 1930-1950) ou encore I""économie de guerre"

du plan Wahlen durant toute Ia période de la Deuxitme Guerre mon-
diale.

» Tenvoie a des enjeux so-
que la "justice sociale", la redistribution des

richesses, la démocratie et la liberté, ou encore la transmission du pa-

* L’aggravation durant

toutes les années 1960 de la crise du logement et
de la hausse des

prix des loyers qui I'accompagne, suite &

7 Les déclencheurs sont

: présentés ici dans un ordre allant des plus "
"conjoncturels",

structurels" aux plus
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Paccroissement des naissances (baby boom) et a P'arrivée des tra-
vailleurs étrangers résultant de la forte croissance économique, a con-
tribué 2 légitimer le principe d’une intervention planificatrice minimale
en matiére d’aménagement et de construction de la zone a batir.

L’émergence d’une période de grands travaux de construction
d'infrastructures d'wtilité publique (routes et autoroutes, batiments
administratifs, usines nucléaires, usines d’incinération, installations
militaires, barrages hydroélectriques, etc.) a contribué a faire réémer-
8er périodiquement la question des indemnisations en cas
d’expropriation et, partant, la question de la garantie de la propri¢te,
qui sera finalement au ceeur du compromis de 1969.

Dans ce contexte, I’initiative conjointe du Parti Socialiste et de I’Union
Syndicale Suisse contre la spéculation fonciére achéve de convaincre le
gouvernement que I’on ne pourra échapper a un débat politique, qu"il
Souhaite conjoint (Conseil fédéral 1967), 4 la fois sur le droit foncier
et. Sur la question de I’aménagement du territoire. Finalement, c’est
?}en A travers une stratégie du jumelage des deux questions, de la
Justice sociale” en matiére fonciére d’un coté, et de la garantie de la
PIopriété privée de I’autre, que I’on est parvenu 2 dépasser les bloca-
88s concernant 1’aménagement du territoire et & amorcer le change-
ent de régime.

A la lumigre des quelques éléments explicatifs signalés ici, on peut
COnstater que deux des cinq hypothéses générales concernant 1’explication
des Changements, telles qu’elles sont listées dans le chapitre 2 (parti‘e
e)‘(is'?)’ Semblent plus particuliérement pertinentes. Il. \semble en effet qu’il
liste7se un rapport assez fort, explicité dans la deuxiéme hypothése de la

» entre d’une part, I’état des "fruits” de la ressource (dans le cas du
Sol"la quantité de sol encore disponible pour les B&S en concurrence) et
sur llsposition a (re)mettre en discussion la question des d}roits de propri_été

€ Stock de la ressource, c’est-3-dire, dans le cas présent, la question
éu droit foncier. De méme, la troisidme hypothése dans la liste” trouve
8alement ype confirmation dans le constat que les deux changements

¥

7 W .

S.Well Sich die meisten Eigentumsrechte auf den Stock der Ressource beziehen, werden

7 ule m.elst nur dann verindert, wenn der Vorrat als solches bedroht ist". '
S8imedinderungen, die auf eine Transformation der Rechtstitel zuriickgehen, sind ten-

NZiell umfassender als Aenderungen, die iiber eine Anpassungen der offentlichen Poli-
tlken erfolgenu .
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majeurs de régime du sol de 1912 et 1969 renvoient chacun 4 une redéfi-
nition des droits de propriété formelle, faisant - dans Ihistoire récente du

pays en tous les cas - du débat sur le drojt foncier une condition sine qua
non de tout changement de régime du sol.

3.4 CONCLUSION

Ressource centrale pour un nombre trés important d’activités humaines,
dont il sert de support spatial ou de fournisseur de prestations, et donc
marqué trés précocement et durablement par le fait d’&tre I'un des enjeux
principaux de la matérialisation des rapports de forc
ciaux, le sol a été treg t0t 1’objet d’une r

tique et contraignante de son appropriation et de ses usages de la part des
différents régimes politiques qui ont marqué I’histoire de la Suisse, de la
période fédérale 3 la période fédérale. Durant les cent premidres années
de I’Etat fédéral moderne (1848-1950), sa régulation a passé pour ainsi
dire exclusivement par la voie dy systéme régulatif, soit par I’institution
du droit foncier, A cet égard, I’entrée en vigueur d’un Code civil national
en 1912 représente une transformation fondamentale de ce systéme sous
la forme d’un travail de simplification, d’homogénéisation et de rationali-
sation de la définition de 1a propriété fonciére. Une des conséquences les
plus importantes congiste probablement en 1’abandon de I’ensemble des
formes historiques de propriété - notamment la propriété commune - qui
avaient survécu jusqu’ici, abandon dont on est probablement loin d’avoir
mesuré tous les effets pour les régimes contemporains et futurs de res-
Sources naturelles en général® et du so] en particulier (Tschiini 1988).

Ce n’est qu’a partir des années 1950, puis surtout 1970, que la régula-
tion va passer de maniére de plus en plus importante par le policy design.
Ainsi, les années 1950 marquent, en Suisse, le moment de I’émergence
d’une premiére génération de politiques publiques au sens o nous les dé-
finissons aujourd’huj (cf. par exemple Parsons 1997; Knoepfel et al.
2001). Mais elles sont €galement le moment des premiéres désillusions
pour les différents promoteurs des idées planificatrices, que celles-ci
s’inspirent du mouvement de a colonisation intérieure ou de celuj des ur-

® Cf. sur ce point les réflexions développées A partir du cas du paysage dans Bisang et al.
2000.
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banistes: la résistance "bourgeoise" conservatrice et fédéraliste & ce qui
fSt Percu 4 cette époque comme un projet de centralisation planificatrice
Marxisante" avait encore de beaux jours devant elle®. Si les années 1950
et’ 1960 sont certes marquées par les premiéres limitations des droits
d usage des propriétaires fonciers par I'intermédiaire des politiques pu-
bl’lques émergeantes, celles-ci ne sont toutefois qu’un pale ersazz d’une
Vetltable politique d’aménagement du territoire, & cetie époque encore
Politiquement impossible. Ainsi, on a vu, plus tard, suite aux différentes
tentatives des socialistes &’imposer I'idée d’une "resocialisation” du sol
comme solution 4 Ja "question fonciére", quelles ont ét€ les garanties a
Ournir aux propriétaires et autres détenteurs de capital en lien avec le
domaine foncier (comme par exemple les banques qui possédent le p?u_s
Souvent les hypotheques), ainsi que plus généralement aux forces politi-

ues se présentant comme garantes des valeurs fédéralistes et "libérales"

(u sens de Ia défense de I'institution de la propriété privéc) en échange

de l‘a mise en place d’une véritable politique fédérale d’aménagement du
territoire,

Ff)calisé pendant quasiment un siécle et demi sur sa seule dimension
Spat}‘ﬂe’ le régime n’intégrera la gestion qualitative de la ressource qu’a
Partir de Ja seconde moitié des années 1980. Encore trés récente, cette
mﬂ_eXiOIl du régime est caractérisée par des déficits de coordination du
p"hc_y design, ainsi que par une cohérence moyenne avec le systéme ré-
Bulatif (quj constitue, aujourd’hui encore, le principal instrument de dé-
tnse _des intéréts des propriétaires fonciers), qui rend une évolution en

ection d’un régime intégré pour I'instant encore trés improbable.

\—

8]
Cizizogflfr?cr%r; ces mémes forges p(?]iti(ll,les qui,‘en 1976, alrrive;c;r;; i elr:%)éfztézrr; lp(;ars &i
’aménagemenfrglllldtl:rtrlitg‘i)rpeuglri; L:g;‘:: c?: JSEEZKZSdfoniclsjsrions et de nouveaux af-
blssements du proje de lof qui 5 dopté en 1979.
projet de loi qui sera finalement adopte €n
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CHAPITRE 4 DEVELOPPEMENT HISTORIQUE DES
REGIMES INSTITUTIONNELS DE
L’EAU EN SUISSE ENTRE 1870 ET
2000

EMMANUEL REYNARD, ADELE THORENS, CORINE MAUCH

4.0 RESUME / ZUSAMMENFASSUNG

Afu Niveau national, le régime de 1’eau a connu trois configurations prin-
Cipales depuis 1870: un régime simple (1870-1953), un régime complexe
(1953-1991) et un régime intégré (des 1991). Les droits de propriété for-
melle sont fixés depuis 1912 dans le Code civil suisse, qui différencie les
€aux privées (sources, eaux souterraines) et publiques (eaux de surfac?),
une distinction qui n’a pas été remise en cause depuis. Les droits de d’lS-
Position et d’usage ont par contre ét¢ modifiés par la suite. Dés les annces
1’990, ces limitations se font au bénéfice de deux usages particuliers:
Putilisation immatérielle (paysage) et la préservation du milieu vital pour
la’ faune et 1a flore. Les politiques publiques de I’eau se sont quant a e.lles
@€veloppées en quatre phases principales marquées chacune par un objec-
U particulier: 1a protection contre les crues (1870-1908), Uexploitation de
la force hydraulique (1908-1953), la protection qualitative des eaux
<11953‘1991) et la protection totale du systéme hydrologique (& partir de
91). Les années 1975-1991 marquent un important changement (pas-
33ge d’un régime complexe 2 un régime intégré). Les facteurs explicatifs
de co Changement sont surtout une nouvelle perception du foncFionnc?ment
du systeme hydrologique (tendance 2 1’écologisation), les particularismes
1 Systéme politique suisse (droits d’initiative et de référendum) et
ACUvité des organisations de protection de la nature et de pécheurs.
l?aS institutionelle Wasserregime hat seit 1870 auf nationaler Eber}e
el verschiedene Formen durchlaufen: ein einfaches (1870-1953), ein
komplexes (1953-1991) und ein integriertes Regime (seit 1991). Die for-
Mellen Eigentumsrechte wurden nach der Unterscheidung von privaten
Tundwagser, Quellen) und 6ffentlichen Gewissern (Oberflichengewds-
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ser) im Zivilgesetzbuch von 1912 nicht
haben sich hingegen die Verfiigungs- ]
sprechenden Beschréiinkungen wirken sich namentlich zugunsten der zwel
Nutzungsarten Landschaft (immaterie]

le Nutzung) sowie Erhalt von Le-
bensridumen fiir Flora und Fauna ays,

Die dffentiichen Politiken zu Was-
ser haben sich in vier Phasen entwickelt

mehr in Frage gestellt. Versndert
und die Nutzungsrechte. Die ent-

4.1 L’rAvU COMME RESSOURCE NATURELLE

4.1.1 Définitions générales
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4.1.2 Stock et fruits

Partant d’une optique anthropocentrée des ressources naturelles, nous
considérons que la société utilise un certain nombre de biens et services
Produits par la ressource. Deux niveaux sont distingués au sein de la res-
source: le stock autoreproductible (self-reproducing stock) et les fruits |
Produits (produced yield) par le stock. Ces derniers constituent les quan- |
ttés d’eau produites par le cycle hydrologique et qui peuvent étre utili-
8¢5 par I’'Homme sans que le stock ne soit diminué. Il s’agit par exemple

des debits de crue d’une riviere. Les débits d’étiage appartiennent quant i
CUX au stock. |

_Les deux niveaux sont susceptibles de fournir des biens et services; |
ainsi, Poffre de paysages lacustres est un service fourni par le stock, algrs '
que I'eau d’une source pour la production d’eaux minérales est un b.1en [
ourni par Jes "fruits". Autre exemple: les pompages d’eau d’irrigation
dans upe nappe phréatique utiliseront les "fruits” s’ils ne dépassent pas le
taux de renouvellement de cette nappe; ils toucheront au contraire au
Stock s%ils sont supérieurs 3 ce taux. Les volumes d’eau disponibles pour
Loffre de biens et services dépendent donc du stock er du taux de renou-
velabilite de 1a ressource, un concept étroitement lié au cycle hydrol(.)g}- !
9ue. Du point de vue quantitatif, c’est le processus de I’évaporation suivie
df’ la condensation dans les nuages, associé au déplacement des masses

41T, qui permet le renouvellement du stock dans une région donnée. En
termes qualitatifs, ce sont & la fois les processus d’autoépuration' et de
l_t_rage A travers des sédiments meubles (principalement les dépots gla-
Claires et alluviaux) ou des roches qui permettent le renouvellement de la

qualité initiale de I’eau.

: L'fl fenouvelabilité étant dépendante de ’échelle spatiale consid’éfée\, il
S %81, pour toute étude sur la ressource en eau, de définir un pér imeire
Pertinent, py point de vue naturel, 1'unité spatiale de base est le bassin
Versant, qui egt défini comme la surface qui recueille les eaux s’éc'oulz,mt
dans yp cours d’eau. Les échelles spatiales sont étroitement imbrlquee_S g

" bassin versant local alimente un bassin régional qui lui-méme ali- |
n}(?nte un grand fleuve), ce qui n’est pas le cas d’autres ressources eu}-
diées dang cet ouvrage (forét, sol). Le bassin versant doit donc étre consi-
\
1

C‘est~;‘1- dire la capacité de la ressource en cau d’absorber certains polluants et de les €li-
Miner par dilytion,



4.1.3 Biens et services de la ressource en eau

Nous avgns classé les biens et services actyels dérivés de la ressource en
eau en dix groupes principaux? (tableay 4.1). Au tableay 4.2, nous propo-
sons une classification de ces bieng et services selon deux axés (protection
versus exploitation de la ressource et usages matériels versys usages im-

tériel,

i
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Tableau 4.1: Caractéristiques principales des biens et services
fournis par la ressource en eau

N° | Catégories Types d’utilisation par Types d’usagers
d’usage catégories
L Milieu vital Nourriture, reproduction Organismes vivants, animaux et
végétaux
2 Consommation Prélevement d’eau de Collectivités publiques
boisson (producteurs), ménages
(consommateurs finaux)
3 Production 3a. Prélévement d’eau Entreprises privées, industrielles
industrielle ou artisanales
3b. Refroidissement des Entreprises privées ou mixtes
centrales thermiques
3c. Prélévement d’eau agricole Entreprises agricoles privées, asso-
(irrigation) ciations d’irrigants
3d. Drainage de zones humides Entreprises agricoles privées et
pour I'agriculture collectivités publiques
3e. Production d’eaux Entreprises privées
minérales
3f, Infrastructures de loisirs et Entreprises privées ou
tourisme (piscines, etc.) collectivités publiques
4 Production Hydroélectricité (avec barrage et | Entreprises privées ou mixtes
d’énergie chute)
Hydroélectricité (au fil de I’eau) | Entreprises privées ou mixtes
5 Transport et ab- | 5a. Transport et absorption des Collectivités publiques (produc-
sorption de dé- rejets ménagers, industriels et teurs), ménages et entreprises
chets et de sédi- | agricoles (consommateurs finaux)
Inents 5b. Transport de sédiments -
6 SuPPort a des 6a. Navigation commerciale Entreprises privées ou publiques
activités économi- | (lacs et riviéres)
ques ou récréati- | 6b. Navigation de plaisance Particuliers
ves (lacs et riviéres)
6¢. Extraction de granulats Entreprises privées et collectivités
publiques
6d. Péche commerciale Entreprises privées ou pécheurs
(lacs et riviéres) professionnels indépendants
6e Péche sportive Pécheurs particuliers, sociétés de
(lacs et riviéres) péche
7 Récréation 7a. Paysage Particuliers (indig&nes et visiteurs
d’une région)
7b. Spot Particuliers (indigénes et visiteurs
d’une région)
7c¢. Thermalisme Particuliers (indigénes et visiteurs
d’une région)
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N° | Catégories Types d’utilisation par Types d’usagers
d’usage catégories

8 Médicale Thermalisme Cliniques (producteurs), particu-

liers (consommateurs finaux)

9 Transformations | 9a, Modelé du relief Collectivités publiques (produc-
géomorpholo- teurs), population et entreprises
giques (consommateurs finaux)

9b. Régulation du cycle Collectivités publiques (produc-
hydrologique teurs), population et entreprises

(consommateurs finaux)

10 |Réserve stratégi- | 10a. Réserve en cas de guerre Collectivités publiques,
que population

10b. Réserve incendie Collectivités publiques,
population

Tableau 4.2: Classification des biens et services de I’eau selon les
dimensions d’exploitation/protection, d’usages di-
rects/indirects et d’usages matériels/immatériels’

Usages matériels

@ (@] *
G0 ®

Exploitation
de Ia ressource
A

A 4
Protection
de la ressource

. \ 4

Usages directs . -
O 8 Usages immatériels
[] Usages indirects

Cette liste peut &tre considérée comme représentative des principaux
usages de I’eau en Suisse. Certaing groupes de biens et services sont trés
localisés dans I’espace (ex. thermalisme, certaines fonctions géomorpho-
logiques). Certains usages n’existaient pas au début de la période de réfé-
rence et sont apparus par la suite. C’est le cas par exemple de ’utilisation

* In’yapasde gradation selon la position 4 I’intérieur de chacun des quatre secteurs.
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de P’eau pour le refroidissement des centrales nucléaires. Certains usages
ont par contre disparu au cours du 20°™ si¢cle. On pense en particulier au
flottage du bois dans les torrents de montagne. De méme, I'importance
relative des différents biens et services a fortement évolué au cours du
temps. Nous rappelons briévement ci-dessous quelles ont été les trans-
formations majeures des principaux biens et services de 1'eau entre 1870
et 20004, ‘

Milieu vital

Au cours du 20™ sigcle, cet usage de ’eau s’est fortement transformé en
raison de ’augmentation de la compétition avec d’autres biens et servi-
ces, notamment les usages polluant les eaux (agriculture, industries, pol-
lutions ménageres) et ceux réduisant fortement les débits (exploitation
agricole et énergétique). La situation des biotopes marécageux n’était déja
pas trés favorable au début de la période de référence. Elle s’est forte-
ment dégradée durant la deuxiéme guerre mondiale (Plan Wahlen), puis
avec le développement de 1’agriculture intensive et de 'urbanisation au
cours des décennies 50-80. Les années 90 marquent un certain change-
ment de tendance, avec I’amorce de travaux de renaturation.

Consommation d’eau de boisson

La consommation globale d’eau potable a quadruplé en un siecle, alors
que la consommation spécifique moyenne a doublé. En 1997, elle était de
407 1/j/hab. (SSIGE 1999: 7). La période de plus forte augmentation se
situe entre 1945 et 1970. Depuis 1970, la consommation est stable en rai-
son d’économies dans le secteur industriel et d’une amélioration de la
productivité des réseaux. La demande de pointe pourrait toutefois s’élever
€n raison d’une augmentation des situations de sécheresse liées au chan-
gement climatique global (IPCC 1998). En outre, le niveau de certaines
nappes souterraines tend & diminuer.

——

Pour une revue compléte, on consultera I’ouvrage de Reynard et al. (2000:13-31).
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Eau pour la production économique

Faute de statistiques, il est difficile d’estimer I’évolution quantitative des
besoins en eau de 1'industrie et de 1’artisanat au cours du siécle. Depuis
1980, elle est & peu prés constante aux alentours de 250 mios de m® par
an, soit & peu prés 20 % de ’eau potable distribuée par les services pu-
blics (OFEFP, OFS 1997: 47). En termes qualitatifs, on peut diviser Ie
20*™ si¢cle en deux phases. Jusqu’en 1950, les industries ont trés peu de
limitations quant aux déversements d’eau polluée qu’elles effectuent. Des
1955, suite 4 la mise en ceuvre des lois de protection des eaux, le droit de
polluer s’amenuise. Ceci n’empéche pas les pollutions accidentelles, dont
on retrouve des mentions tout au long de la période de référence. La
pollution diffuse depuis des sites contaminés existe tout au long du sigcle,
mais est certainement plus importante depuis les années 50-60. Du point
de vue agricole, les drainages, déja fortement engagés au début du siécle,
surtout dans les plaines alluviales, ont perduré tout au long du 20™ sié-
cle, avec des pointes durant la deuxidme guerre mondiale (Plan Wahlen)
et dans les années 60-70 en raison de I’intensification de ’agriculture et
de I'urbanisation. Ils sont en diminution depuis le milieu des années 80.
L’irrigation de plaine a suivi plus ou moins la méme évolution.
L’irrigation de montagne était extrémement développée et demandeuse en
cau au début du siécle. Elle a fortement régressé depuis dans les secteurs

a prairies, surtout & partir des années 50, en raison de la diminution de
I’élevage de montagne.

L’hydroélectricité

La consommation et la production d’électricité d’origine hydraulique ont
explosé au cours de la période de référence. Les premiéres usines ont été
construites au tournant du siécle. Jusque vers 1920, ce sont principale-
ment des usines au fil de I’eau qui sont aménagées. Dans les années 1950-
1970, on assiste a une phase d’intense construction d’ouvrages & accu-
mulation (Walter 1990: 220). Depuis, la production hydroélectrique a as-
Sez peu progressé (contrairement A la production d’énergie électrique
d’origine thermique) et les projets réalisés sont de plus petite envergure.
Les gros projets (Hydro-Rhone, Grimsel-Ouest), toujours en gestation, se
heurtent 4 de trés fortes oppositions. '
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Transport et absorption de déchets

Au début du sigcle, les pollutions étaient ponctuelles (aval des villes, in-
dustries chimiques), mais certainement plus intenses & ces endroits
qu’actuellement. La situation perdure jusque dans les années 40, mar-
quées par de grandes poussées d’eutrophisation des lacs du Moyen-Pays.
Les années 50 marquent un tournant, avec la limitation du droit de pol-
luer pour les industries et la mise en ceuvre, €ncorc assez lente, de
I’épuration des eaux ménagéres. Cela se traduit par une amélioration de la
qualité des eaux de surface (principalement la teneur en phosphore, res-
ponsable de 1’eutrophisation) a partir du début des années 80. Les con-
centrations en nitrates continuent toutefois d’augmenter en raison de la
pollution diffuse.

Support & des activités économiques et récréatives

La navigation fluviale est peu développée en Suisse, a part sur le Rhin.
Quant 3 la navigation lacustre, €lle est pratiquée commercialement sur la
Plupart des grands lacs du Moyen-Pays. La navigation de plaisance s’est
fortement développée dés les années 50. L’extraction de granulats, dans
les lacs et riviéres, est une activité qui a fortement augmenté a partir des
années 50, en raison de I'urbanisation croissante du pays et de la cons-
truction de voies de communication. La péche, finalement, est un usage
qui a souffert de la diminution de la productivité des lacs au cours du si¢-
cle. On considére par exemple que dans le Léman, il y avait quinze fois
moins de poissons au début des années 80 que dans les années 60 (Miller
1999: 282). Actuellement, la liste rouge des especes éteintes, menacées
ou rares en Suisse recense 95 % des amphibiens (le taux le plus élevé de
toutes les especes animales) et 78 % des poissons et cyclostomes
(OFEFP, OFS 1997: 106).

Récréation

Etant donné ’omniprésence de I’eau dans le paysage suisse, la question
de I’hydrosystéme comme élément paysager s’insere dans la problémati-
que générale de la protection du paysage (VOir Bisang et al. 2000). Quant
a la baignade, la situation s’est fortement dégradée dans les années 60 et
70, parallelement 3 la pollution des lacs, avant de s’améliorer a nouveau
dés les années 80. Un nouvel usage de 1’eau  des fins récréatives appa-
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rait en Suisse a la fin des années 70: ’enneigement artificiel (Mosimann
1987). Les surfaces enneigées artificiellement ont fortement augmenté au
début des années 90, suite aux hivers pauvres en neige de 1988, 1989 et
1990. On prévoit environ 1700 ha en 2003 (Mosimann 1998).

Processus géomorphologiques et régulation du cycle hydrologique

Sous un angle anthropocentré, les transformations géomorphologiques
dues a 'eau (formation de deltas, création de plaines alluviales, etc.) ainsi
que la régulation du cycle hydrologique effectuée par les eaux elles-
mémes (canalisation des eaux dans les riviéres, répartition des eaux dans
les réseaux hydrographiques, stockage dans les lacs et zones humides,
etc.) peuvent étre considérées comme des services 3 la société. Plus parti-
culierement, il apparait que les crues sont une caractéristique intrinseéque
des cours d’eau suisses (voir par ex. Bader, Kunz 1998, Service hydrolo-
gique et géologique national 1992). De maniére générale, les bassins
nord-préalpins et le Tessin sont des régions plus sensibles aux crues et
inondations que les autres régions de Suisse (Bader, Kunz 1998:158). Ces
processus de transformations géomorphologiques et hydrologiques ont été
fortement modifiés par I’homme. Ii en est résulté de multiples corrections

de cours d’cau qui ont eu des incidences écologiques souvent négatives
sur le fonctionnement de I’hydrosystéme.

4.1.4 Enjeux actuels de gestion

Ce bref aperu du développement des principaux biens et services au
cours de la période de référence montre a quel point le poids relatif entre
biens et services et les enjeux autour de la ressource en eau ont évolué au
cours du temps. En termes de régime institutionnel, la Suisse doit faire
face & I’heure actuelle & une forte augmentation de la rivalité entre usages
concurrents de I'eau. On voit ainsi se dessiner trois grands ensembles
concurrents: les usages consommant (ou déviant) de grosses quantités
d’eau, les usages polluant la ressource et les utilisations immatérielles ou
visant & la protection de la ressource. Cette augmentation de la rivalité
débouche souvent sur des conflits en cas de situation de rareté relative

(par ex. zones urbanisées, régions touristiques de montagne), conflits qui
tournent autour de cing enjeux principaux:
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* La qualité des eaux souterraines et de surface. Méme si les vingt der-
nidres années ont permis de féter quelques succes, la pollution diffuse
reste un probléme préoccupant.

e Les débits résiduels minimaux dans les cours d’eau. Ceite question,
réglée 1égislativement depuis 10 ans, entre actuellement dans sa phase
d’application pratique.

* La réactivation du fonctionnement naturel du systéme hydrologique.
L’augmentation de I’emprise urbaine sur le territoire et la recrudes-
cence d’événements hydrologiques extrémes montrent que les mesures
de génie civil en matiére de protection contre les eaux ne sont plus suf-
fisantes. Une meilleure prise en compte du fonctionnement hydrologi-
que naturel s’aveére indispensable.

* L’imperméabilisation des sols. Ce probleme est associé au précédent et
nécessite des mesures d’aménagement du territoire dans les zones ur-
banisées et les régions d’agriculture intensive afin de limiter les dégats |
dus aux crues.

* Risques naturels liés & [’eau. Les modeles climatiques annoncent pour ;
les prochaines années une augmentation des phénomenes météorologi- !
ques et hydrologiques extrémes, une modification du régime des préci-
pitations et une fonte de la cryosphére. Ces phénomenes nécessiteront
des mesures accrues de protection et d’aménagement du territoire.

4.2 LES REGIMES INSTITUTIONNELS DE L’EAU

Dans ce chapitre, nous étudions I’évolution historique des deux compo-
Santes du régime de I’eau (les droits de propriété, chap. 4.2.1, et les po-
litiques publiques, chap. 4.2.2), puis 1’évolution historique du régime de
I'eau lui-méme (chap. 4.2.3). En ce qui concerne les droits de propriété,
nous distinguons tout d’abord les eaux publiques et les eaux privées, puis |
nous proposons une périodisation de I’évolution du systtme régulatif en
trois phases.
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4.2.1 Evolution des droits de propriété
Propriété privée et souveraineté de I’Etat

Le systtme régulatif suisse est fixé principalement dans trois textes: la
Constitution fédérale, le Code civil (entré en vigueur en 1912) et les au-
tres lois fédérales (ainsi que les ordonnances et lois cantonales
d’application en découlant). Dans le domaine de ’eau, les droits de pro-
priété, de disposition et d’usage sont réglés globalement au travers de
deux principes: le principe de la propriété privée (principe d’accession)
(art. 667 CC), selon lequel "la propriété du sol emporte celle du dessu§ et
du dessous, dans toute la hauteur et la profondeur utiles 4 son exercice.
Elle comprend, sous réserve des restrictions légales, les constructions, les
plantations et les sources”, et le principe de la souveraineté de I’Etat sur
eau (Gewidsserhoheit), qui vient limiter la propriété privée en vertu d’un
intérét public prépondérant (Leimbacher, Perler 2000: 256). La od I’Etat
a la souveraineté sur I’eau, c’est lui qui en régle les droits de disposition
et d’usage. Les usages sont généralement répartis selon un systéme
d’octroi d’autorisations (par ex. pour l’organisation de manifestations
nautiques sur des lacs), de patentes (par ex. pour la navigation) ou de
concessions (ces derniéres donnant 3 'usager un droit exclusif d’usage de
la ressource moyennant le paiement d"une redevance)®. Dans ces trois cas,
I'Etat reste souverain sur la ressource, tout en accordant des droits
d’usage. Ce sont généralement les cantons qui délivrent les concessions,
patentes et autorisations, parfois les communes ou des corporations de
droit public (Leimbacher, Perler 2000: 263).

Bases légales concernant la propriété des eaux

C’est le Code civil de 1912 qui distingue les eaux publiques (art. 664 CC)
et les eaux privées (art. 704 CC). Entrent dans la premiére catégorie les
eaux de surface (cours d’eau et lacs), ainsi que les glaciers et les névés
(art. 664 CC). Tout comme I’air ou le paysage, les eaux courantes ne
sont pas considérées comme des choses. Elles peuvent toutefois acquérir
ce caractére de "chose" lorsqu’elles sont mises en bouteilles ou stockées

’  La concession se distingue de la patente par le fait que dans Je cas des patentes, les usa-

gers obtiennent un droit d’usage en compétition avec d’autres usagers du méme type (ex.

d’autres navigateurs), alors que dans le cas des concessions, 1’usager recoit un droit
d’usage exclusif sur la ressource.
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dans des réservoirs (Leimbacher, Perler 2000: 256-257). Dans les autres
cas, elles doivent étre considérées comme un bien commun (Aligemein-
gut), une res communes omnium. En tant que telles, elles sont placées
sous la souveraineté de I’Etat, qui peut en disposer  sa guise. Ce sont les
cantons qui sont chargés de régler les droits d’usage sur les eaux de sur-
face (art. 664, al. 3 CC et art. 24bis, al. 3 Cst®). Un propriétaire foncier
n’est pas propriétaire des eaux de surface coulant le long de sa propriété.
Il peut toutefois en disposer pour autant que l'usage auquel il destine

I'eau ne prétérite pas les tiers situés a ’aval (Leimbacher, Perler 2000:
257),

Dans tous les cantons, les eaux de surface sont considérées comme des
eaux publiques, 4 la notable exception du canton de Glaris dont les eaux
de surface sont du domaine privé (Leimbacher, Perler 2000: 262). Ces
deux auteurs (pp. 263-264) rapportent également I’existence de droits pri-
vés anciens, qui constituent des exceptions a la souveraineté de I'Etat sur
les eaux, notamment dans les domaines de la péche et de 'exploitation de
la force hydraulique. Il s’agit d’anciens privileges pouvant appartenir a
des propriétaires privés, des communes ou des corporations. Ces droits
sont toutefois assez rares aujourd’hui. Dans le cas des dérivations d’eau
(contre paiement d’une redevance ou d’un prix d’achaf), I'eau devient
Propriété du propriétaire de I’ouvrage pour la durée du passage dans cette
nfrastructure (Leimbacher, Perler 2000: 256-257), en vertu du principe
d’accession. 11 en est de méme pour le stockage de I’eau dans des bassins
artificiels (Leimbacher, Perler 2000: 260). Finalement, il faut mentionner
quelques cas d’utilisation libre des eaux publiques. Il s’agit des usages
Pour la baignade et des prélevements de faibles quantités, notamment
Pour I"abreuvage des animaux.

Les sources et les eaux souterraines sont considérées comme des eaux
privées (art. 704 CC). Elles font partie intégrante du fonds sur ou sous
lequel elles sont situées, en vertu de l'article 667 CC. Le propriétaire
foncier peut en disposer librement. Le Code civil prévoit toutefois des
Servitudes, notamment afin de garantir la livraison d’eau aux voisins (art.
709 et 710, al. 1 CC), ainsi que dans intérét public général (art. 705, al.
1 CC et art. 711, al. 1 CC). Toutes les eaux de source ne sont toutefois
Pas considérées comme des eaux privées. Sont considérées comme des

_—

Les articles constitutionnels cités correspondent & 1’ancienne constitution. Ils ont mainte-
nant &€ regroupés dans I’article 76 de la nouvelle constitution fédérale.
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eaux publiques les sources jaillissant d’un glacier ou de terrains impro-
pres a la culture (éboulis, rochers, etc.) (art. 664, al. 2 CC), certaines
grandes sources d’intérét général (par ex. Leukerbad, arrét TF 97 I 333,
cité par Leimbacher et Perler (2000: 258)) et les sources de téte de cours
d’eau. De la méme maniére, si elles sont formellement assimilées aux
eaux de sources, les nappes d’eau souterraine d’une certaine taille ont
peu a peu €té assimilées a des eaux publiques (Liver 1952; cité par Leim-
bacher, Perler 2000: 259). Aujourd’hui, les eaux souterraines sont géné-

ralement considérées comme des eaux publiques (Leimbacher, Perler
2000: 260).

Une évolution en trois étapes

Depuis I’adoption du Code civil en 1912, le systéme régulatif de I’eau n’a
pas subi de gros changements formels. C’est par contre dans les relations
entre les trois niveaux d’intervention (Constitution, Code civil et autres
lois fédérales) et dans les relations et équilibrages entre les deux principes
de la propriété privée et de la souveraineté de I’Etat qu’il faut chercher
les indices permettant de mettre en évidence des étapes de construction du
droit et des phases de changement dans le systéme régulatif. Nous propo-
sons ci-dessous une périodisation en trois phases. Pour chaque phase,
nous analysons les caractéristiques principales et les parties du systéme
régulatif concernées (droits de propriété, de disposition ou d’usage), le

champ d’application et I’étendue des biens et services, ainsi que les ac-
teurs concernés.

1874-1912: la souveraineté de la Confédération sur la police des
eaux

Jusqu’a I’adoption du Code civil en 1912, les droits de propriété sur 1’eau
sont réglés a travers les différents codes civils cantonaux (Leimbacher,
Perler 2000: 264). Cette premiére phase voit toutefois un processus
d’institution progressive du principe de la souveraineté de I’Etat (en
Poccurrence de la Confédération) sur certains usages de ’eau, principa-
lement dans deux domaines: les endiguements de cours d’eau en monta-
gne (art. 24 Cst en 1874, suivi trois ans plus tard de la loi sur la police
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des eaux dans les régions de montagne’) et la mise en valeur hydraulique
des cours d’eau (art. 24bis Cst en 1908). Les nouvelles compétences de la
Confédération en matiére de protection contre les eaux provoquent un
certain nombre de modifications des droits de propriété, de disposition et
d’usage de I’eau. Ainsi, la Confédération a la possibilité de procéder aux
expropriations nécessaires a I’exécution de la loi (art. 8 de la loi sur la
police des eaux). La loi prévoit également la possibilité de supprimer des
"droits déja acquis, tels que prises d’eau, emploi industriel, que nécessite-
rait I'intérét de la police des eaux" (art. 8) et des dispositions spéciales
rf:latives au flottage (art. 3). Il s’agit clairement d’un processus de réduc-
tion des droits de disposition et d’usage, privés, communautaires ou pu-
blics, au profit de la politique de correction.

Le champ d’application des dispositions issues de Darticle 24 Cst et de
la loi de 1877 concerne uniquement les eaux de surface, soit principale-
ment les cours d’eau publics®. Jusqu’en 1897, la loi ne s’applique qu’aux
cours d’eau de montagne. Dés 1897, elle concerne tous les cours d’eau du
pays. Trois groupes de biens et services sont concernés par des modifica-
tions des droits de propriété, de disposition ou d’usage, durant cette
phase: premigrement, et principalement, le groupe 9 (transformations
géomorphologiques), puis, certains usages de production (flottage, irriga-
tion) (groupe 3), et finalement I’hydroélectricité (groupe 4).

En termes d’acteurs, cette période voit clairement apparaitre un nouvel
acteur public: la Confédération. Jusque 13, et surtout jusqu’en 1848, les
droits relatifs & 1’eau étaient réglés principalement au niveau local et
cantonal. L’article 24 Cst constitue un tournant, puisqu’il donne a I’Etat
fédéral le droit de haute surveillance sur la politique des endiguements au
détriment des cantons. L’Etat central accroitra encore son droit de regard
dans les affaires cantonales 2 la fin de 1a période, avec I’adoption de Iart.
24bis. Ces deux articles favorisent également I'émergence de deux nou-
veaux types d’appropriateurs aux cotés des appropriateurs traditionnels
qu’étaient les consortages d’irrigation, les entreprises de flottage et les
Pf:tites usines hydrauliques traditionnelles. Ce sont les services de la Con-
fédération et des cantons (principalement les services forestiers) et les

Il-Oi fédérale sur la police des eaux dans les régions élevées du 22 juin 1877 (RO 1877
80).

On retrouve ici une similitude avec la premiére loi fédérale sur les foréts, qui s’applique
uniquement aux foréts publiques (voir chap. 5).
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premiéres sociétés hydroélectriques. Les bénéficiaires de ces changements
sont principalement les populations riveraines des basses vallées et des
villes du Moyen Pays situées aux abords des lacs et des grands fleuves
alpins, la grande industrie naissante (principalement la métallurgie qui va
s’implanter & proximité des sources de production d’électricité) et les ser-
vices de distribution d’électricité des principales villes du pays.

1912-1953: le Code civil et la distinction entre eaux publiques et
privées

Cette deuxidme phase est marquée par I’adoption du Code civil en 1912
qui établit clairement une distinction entre eaux publiques et privées (art.
664, 667 et 704 CC). Depuis 1912, cette distinction n’a plus été remise
en question formellement. Dans la pratique, on assiste 4 un transfert de la
propriété privée vers la propriété publique des eaux souterraines. En ce
qui concerne les droits de disposition, le CC distingue les eaux publiques
et privées. Dans le premier cas, ce sont les cantons qui réglent le droit de
disposition (art. 664, al. 3 CC). Avec I’entrée en vigueur de la loi fédé-
rale sur Iutilisation des forces hydrauliques® en 1916, ces droits de dispo-
sition sont réglés formellement de maniére plus significative (chap. 3 de
la loi: Des concessions de droits d’eau)”. Dans le cas des eaux privées, le
droit de disposition est en principe illimité. Des servitudes existent toute-
fois en faveur des voisins (art. 709 et 710 CC) et si un intérét public
prime (art. 705 et 711 CC). Quant aux droits d’usage, seuls les droits

d’utilisation concernés par la mise en valeur hydraulique sont fortement
affectés durant cette période.

Le Code civil concerne toutes les eaux, privées ou publiques, du pays.
Il ne régit toutefois pas explicitement des biens ou services particuliers. Il
'y a donc pas de modification de 1’étendue des biens et services régulés.
Seules des précisions sur les droits de disposition des eaux de surface sont
apportées par la LFH de 1916 en matiére de concessions pour la produc-
tion d’électricité.

Durant cette deuxi¢me phase, c’est A nouveau la Confédération qui
constitue I’acteur public principal de controle du systéme régulatif. Parmi

® Loi fédérale sur I'utilisation des forces hydrauliques (LFH) du 22 décembre 1916 (RO

1917 191).
2 RO 1917 201 ss.
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les propriétaires, la LFH de 1916 clarifie les droits de disposition des dif-
férents propriétaires publics de cours d’eau (Confédération, cantons,
communes, selon le type de cours d’eau). Dans le domaine des eaux sou-
terraines, les collectivités publiques commencent a prendre leur ascendant
sur les propriétaires privés. Ce mouvement ne fera que prendre de
ampleur dans la seconde partie du siécle. Quant aux entreprises hydro-
€lectriques, elles prennent de plus en plus de poids par rapport aux ap-
propriateurs traditionnels, grice notamment a la généralisation du sys-
t®me des concessions. Les bénéficiaires finaux de ces changements de
propriété sont principalement les consommateurs d’électricité.

1953-2000: 1a protection de la ressource par la restriction des droits
d’usage

Formellement, les droits de propriété sur I'eau, tels que définis par le
Code civil n’ont pas évolué. Il en est de méme des droits de disposition.
Durant cette phase, c’est uniquement au niveau des droits d’usage que le
Systéme régulatif change, principalement par des limitations en vue .de
protéger le systtme hydrologique naturel. Le changement majeur a lieu
avec 1’adoption de 1’art. 24quater Cst (1953) sur la protection des eaux
contre la pollution. Cet article donnera naissance  deux lois sur la pro-
tection des eaux, en 1955 et 1971*. Ces modifications législatives intro-
duisent une limitation majeure pour les usagers de la ressource en eau: les
usages, quels qu’ils soient, doivent préserver la qualité des eaux. La révi-
sion de Darticle constitutionnel 24bis (1975), puis la troisiéme loi sur la
Protection des eaux (1991)? introduisent de nouvelles limitations dans
1jeXploitation des eaux, en instituant le principe de la protection quantita-
tve du systeme hydrologique.

Le champ d ‘application du systeme régulatif durant cette troisiéme
Phase concerne toutes les eaux, de surface ou souterraines, indépendam-
ment de leur statut de propriété, privée ou publique. L’étendue des biens
€t services est moyenne entre 1953 et 1975. Ce sont principalement les
groupes 1 (milieu vital), 2 (consommation), 3 (production - interdiction

————

' Loi fédérale sur la protection des eaux contre la pollution du 16 mars 1955, RO 1956
1635, et Loi fédérale sur la protection des eaux contre Ja pollution (LPEP) du 8 octobre
, 1971, RO 1972 958.
Loi fédérale sur la protection des eaux (LEaux) du 24 janvier 1991 (RS 814.20).
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de polluer), 4 (hydroélectricité€), 5 (absorption) et 9 (transformations
géomorphologiques) qui sont régulés. Dés 1975, avec 1’adoption du prin-
cipe de la protection quantitative, tous les groupes de biens et services
sont régulés.

En termes d’acteurs, I’Etat, cantonal et fédéral, reste important, no-
tamment dans le domaine du contrdle des restrictions des droits d’usage.
En tant que propriétaire des eaux publiques, 1’Etat voit ses droits de dis-
position et d’usage diminuer, au méme titre que les propriétaires privés.
L’adoption de I’art. 24quater Cst en 1953 limite fortement les droits des
services des eaux (limitation des déversements). Cela se traduit par un
renouvellement des "droits d*usage" de la faune et de la flore aquatique,
ainsi que de ceux des pécheurs. Dés 1975 (modification de Vart. 24bis
Cst), tous les propriétaires et appropriateurs potentiels voient leurs droits
de disposition et d’usage étre limités en vue de protéger la ressource.
C’est principalement le cas des sociétés hydroélectriques.

4.2.2  Evolution des politiques publiques
Une évolution en quatre étapes

En Suisse, les politiques publiques relatives 4 la ressource en eau se sont
développées en quatre phases résumées comme suit:

e 1871-1908: Phase de protection contre les eaux (Wasserbau)

* 1908-1953: Phase d’exploitation économique des eaux (Wassernui-
zung)

» 1953-1991: Phase de protection qualitative des eaux (Gewiisserschutz)
* 1991-2000: Phase de protection totale du systéme hydrologique.

Dans la suite de ce chapitre, nous examinons chacune de ces quatre
phases, en mettant en évidence le probléme collectif a résoudre, les bases
constitutionnelles et 1égales principales, les biens et services concernés,
ainsi que I’hypothése causale, les groupes-cibles, et les principaux ins-
truments des politiques publiques concernées. Pour un apercu plus ex-
haustif, on se référera a I'étude compléte (Reynard et al. 2000).
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1871-1908: la protection contre les eaux

Deux problemes collectifs majeurs doivent étre résolus: il s’agit d’une
part des dégats occasionnés par 1’augmentation de la torrentialité et des
Inondations et d’autre part du développement de foyers de pollution a
Iaval des villes. Ces deux problémes donnent naissance & deux axes de
politique des eaux: la protection contre les eaux et la protection des eaux.

La politique de protection contre les eaux se déploie principalement
apres I’adoption de I’article 24 Cst sur la haute surveillance de la Confé-
dération sur la police des endiguements et des foréts dans les régions de
montagne (1874). Trois ans plus tot, un arrété fédéral, en vue d’attribuer
des subsides aux régions sinistrées par les inondations, constitue le pre-
mier texte de la Confédération en matiére de politique de I'eau®. Deux
lois fédérales, sur la police des foréts (1876)* et sur la police des eaux
dans les régions élevées (1877) visent l'application des principes de
Particle constitutionnel. En 1897, ce dernier est modifié et €largit la haute
surveillance de la Confédération 2 tout le territoire suisse. En matiére de
Protection des eaux, ce sont les deux lois sur la péche de 1875 et 1888 qui
constituent les bases légales de I’embryon de politique fédérale en la ma-
titre”, Les prescriptions sont limitées aux seules eaux poissonneuses.

Durant cette phase, la politique de I’eau concerne essentiellement les
groupes de biens et services 9 (inondations, torrentialité), 1 et 6 (protec-
tion des poissons) et 5 (interdiction de pollution des eaux poissonneuses).

En termes de protection contre les eaux, on considere que la cause es-
sentielle des inondations est constituée par la surexploitation des foréts
alpines et 1a progressive déforestation survenue au cours du 19%™ sigcle
(Voir par ex. Landolt 1862; Blotnitzki 1869). Les groupes-cibles des me-
Sures fédérales seront donc les propriétaires et exploitants des foréts (voir
Bisang 2000 et chap. 5) et les propriétaires de cours d’eau de montagne
(municipalités locales ou cantons). Le modele de causalité en maticre de
Protection des eaux poissonneuses considére que la préservation de leur
qualité passe par la dilution des polluants. Les groupes-cibles sont princi-
Palement les industries. La législation sur la protection contre les eaux
M—_

Arrété fédéral concernant allocation d’un subside fédéral pour des endiguements de
" tOYFents et des reboisements dans les montagnes du 21 juillet 1871 (RO 1871 487).

5 Lo§ fédérale sur la police des foréts du 24 mars 1876 (RO 1876 353).

Loi fédérale sur la péche du 12 septembre 1875 (RO 1876 74) et Loi fédérale sur la pé-
che du 21 décembre 1888 (FF 1889 I 35).
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développe quatre instruments principaux: le subventionnement des tra-
vaux de défense, 1’obligation d’exécuter les travaux, 1’obligation de les
planifier et la restriction des défrichements (dans la loi sur les foréts). La

protection des eaux est quant i elle basée uniquement sur un régime
d’autorisations.

1908-1953: I’exploitation des eaux

L’année 1908 marque un tournant dans la politique de I’eau en Suisse,
avec ’adoption du nouvel article 24bis Cst qui donne & la Confédération
la haute surveillance sur l'utilisation des forces hydrauliques.
L’exploitation économique de I’eau devient ainsi un troisiéme objet de
’action publique fédérale dans le domaine de 1’eau. Cette deuxieme phase
se termine en 1953, date de 1’adoption d’un nouvel article constitutionnel
(art. 24quater) qui donnera une impulsion majeure a la protection quali-
tative de I’eau. Deux nouveaux problémes collectifs viennent s’ajouter
aux précédents, a savoir 1’autosuffisance alimentaire et énergétique. Les
objectifs seront donc d’augmenter la production agricole et d’électricité
d’origine hydraulique.

Plusieurs nouvelles bases légales sont adoptées afin d’atteindre ces
nouveaux objectifs. C’est tout d’abord 1’adoption en 1908 de I’article
constitutionnel 24bis, suivi en 1916 par la loi fédérale sur 1’utilisation des
forces hydrauliques (LFH). Dans les deux autres domaines de la politique
de I’eau, les modifications légales sont mineures (adoption en 1925 d’un
nouveau réglement d’application de la loi sur la péche's, mise en ceuvre
dés 1939 du Plan Wahlen”, qui encourage notamment le drainage des ter-
rains marécageux pour accroitre les surfaces de production agricole).

Trois nouveaux biens et services viennent s’ajouter aux usages régulés
durant la phase précédente®. Les biens et services concernés sont mainte-
nant constitués par le groupe 4 (production d’énergie électrique), le
groupe 3 (production économique (drainages)), le groupe 6 (préservation
de la navigabilité sur les cours d’eau navigables de Suisse), le groupe 9

Reglement spécial pour I’article 21 de la loi fédérale sur Ia péche du 21 décembre 1888
concernant la contamination des cours d’eau du 17 avril 1925 (RO 1925 269).

Arrétés du Conseil fédéral sur I'extension de la culture des champs du 6 avril 1939 et du
20 octobre 1939, Pour le détail, voir Reynard et al. (2000:71-72).

Les changements par rapport 4 la période précédente sont mentionnés en italique.
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(modifications géomorphologiques), les groupes 1 et 6 (protection des

Poissons) et le groupe 5 (interdiction de pollution des eaux poissonneu-
ses).

Parallelement & cette diversification des usages et des politiques qui
leur sont liges, les groupes-cibles changent et se diversifient, tout comme
les hypothéses causales. Dans le domaine de la protection contre les eaux,
Suite au glissement d’une politique de protection vers une politique de bo-
nification, les groupes-cibles sont maintenant surtout les agriculteurs. On
fait I"hypothése qu’en améliorant les conditions de production, notamment
Par le biais de drainages, ils seront mieux & méme de garantir
Papprovisionnement de la population. En matiére de protection des eaux,
on considére que des mesures d’épuration doivent étre prises pour proté-
ger les eaux poissonneuses. Les groupes-cibles restent grosso modo les
mémes que durant la phase précédente (entreprises industrielles). Dans le
domaine de I’utilisation des eaux, il s’agit d’exploiter de maniére ration-
nelle les eaux de surface du pays. Les groupes-cibles sont les propriétai-
es de cours d’eau publics, cantons et communes. Deux groupes
d_’i.nStruments sont développés durant cette phase: des instruments de po-
lice (obligation de correction des cours d’eau et d’épuration des eaux
avant de les déverser dans les eaux poissonneuses) et des instruments fi-
nanciers (subventions pour les corrections de cours d’eau dés 1871 et

II>OUI les améliorations foncidres dés 1951, redevances hydrauliques des
916).

1953-1991: 1a protection qualitative des eaux

Les annges 50 marquent un tournant décisif de la politique de I'eau, qui
en\tre dans une phase de protection qualitative de I’hydrosystéme. Le pro-
bleme collectif majeur qui se pose durant cette phase est celui de la péjo-
1'3,11011 de la qualité des eaux en raison du développement économique
fi apres-guerre. On reconnait que la pollution des eaux ne porte pas pré-
Ju’dice uniquement aux poissons et aux pécheurs, mais que "des intéréts
genéraux de bien plus haute importance sont en jeu"”. Au début de cette
Phase, dans Jes années 50, la protection quantitative des eaux n’est pas

9 . , .
Message du Conseil fédéral 4 I’ Assemblée fédérale relatif a 'introduction d’un article 24

qQuater dans la constitution (protection des eaux contre la pollution) du 28 avril 1953 (FF
1953111y, p. 22.
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encore reconnue comme un probléme important, ce qui facilite la pour-
suite du développement des politiques de protection contre les eaux et

d’exploitation des eaux dans le méme sens que durant la période 1908-
1953.

Ces quarante années de protection des eaux sont marquées par une ap-
proche plutdt technocratique. Les autorités adoptent un nombre important
de lois et de dispositions techniques visant 3 améliorer la qualité des
eaux. Sans entrer dans le détail, on citera larticle constitutionnel
24quater (1953), la loi sur la protection des eaux de 1955 et son ordon-
nance d’application (1956)®, la deuxieme loi sur la protection des eaux
contre la pollution (LPEP) de 1971 et les ordonnances relatives?, la loi
sur la protection de 1’environnement (LPE)® et les ordonnances visant 2
limiter la pollution a la source®. Le secteur de ’exploitation des eaux est
concerné principalement par la révision de Iarticle constitutionnel 24bis
en 1975, qui donne & la Confédération la possibilité d’édicter des dispo-
sitions sur le maintien de débits minimums convenables.

Le nombre de biens et services régulés se diversifie encore plus par
rapport a la phase précédente®. Les groupes suivants sont concernés: 2
(protection de la qualité des equx potables), 7 (récréation: baignade ver-
sus eaux polluées), 4 (production d’énergie électrique), 3 (production
économique: drainages, améliorations fonciéres), 6 (navigation), 9 (modi-
fications géomorphologiques), 1 et 6 (protection de toutes les especes
animales et végétales contre les effets de la pollution) et 5 (interdiction de
la pollution de toutes les eaux).

% Ordonnance d’exécution de la loi fédérale sur la protection des eaux contre la pollution

du 28 décembre 1956 (RO 1956 1641).

Ordonnance générale sur la protection des eaux du 19 juin 1972 (RO 1972 976), Ordon-
nance sur la protection des eaux contre leur pollution par des liquides pouvant les altérer
du 19 juin 1972 (RO 1972 995), Ordonnance sur la protection des eaux contre les liqui-
des pouvant les altérer (OPEL) du 28 septembre 1981 (RS 814.226.21), et surtout
"’Ordonnance sur le déversement des eaux usées du 8 décembre 1975 (RO 1975 2403).
Loi fédérale sur la protection de ’environnement (LPE) du 7 octobre 1983 (RS 814.01).
Ordonnance sur les substances dangereuses pour I’environnement (OSubst) du 9 juin
1986 (RS 814.013) et Ordonnance sur les substances étrangéres et les composants dans
les denrées alimentaires (OSEC) du 27 février 1986 (RS 817.022), qui établit des valeurs
limites de nitrates et autres composants dans les eaux de boisson.

# Art. 24bis Cst du 20 juin 1975 (FF 1975 1I 197).

% Les changements par rapport i la période précédente sont mentionnés en italique.
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L’hypotheése de base postule que la péjoration de la qualité des eaux est
due & ’augmentation des déversements d’eau usées par les ménages et les
industries et exploitations agricoles®. Il s’agit donc d’épurer les eaux
souillées avant le déversement. Les groupes-cibles sont ainsi constitués
principalement par les collectivités publiques communales et intercommu-
nales qui gerent les réseaux d’égouts et par certaines grandes industries
dont les déversements ne se greffent pas sur les réseaux publics. Les res-
ponsables des pollutions diffuses (agriculture, décharges, sites contami-
nés) ne sont pas concernés. Dans les années 80 viendra se greffer une
deuxiéme hypothése causale visant 2 limiter les pollutions 4 la base (prin-
cipe de causalité). Ici, les groupes-cibles ne sont plus seulement les col-
lectivités publiques, mais également les acteurs travaillant avec des
Substances pouvant altérer les eaux. Les instruments caractéristiques de
cette période sont de quatre types: des instruments de controle adminis-
tratif, des instruments financiers pour accélérer la réalisation des ouvra-
ges d’épuration des eaux (subventions), des instruments de police (amen-
des et emprisonnement) et des instruments de planification (plans direc-
teurs des égouts). Le poids respectif de ces quatre types d’instruments
€volue sensiblement entre les LPEP de 1955 et 1971, les instruments in-

Citatifs et de planification prenant toujours plus d’importance (Reynard et
al. 2000: 90).

1991-2000: 1a protection totale des eaux

La complexification des relations entre les différents domaines
'utilisation de I’eau est freinée en 1991 grace & I’adoption d’une nouvelle
loi sur 1a protection des eaux qui institue le principe d’une protection to-
tale de hydrosystéme (protection qualitative et quantitative, préservation
des processus hydrologiques naturels). Cette nouvelle politique de 1’eau
©st marquée par une tendance a 1’écologisation et & I'intégration récipro-
que des trois politiques sectorielles de protection contre les eaux,
d"eXploitation des eaux et de protection des eaux. Les problémes collec-
tifs principaux sont de deux types: d’une part le déséquilibre croissant
entre les différents usages de 1'eau, notamment au détriment des usages
mmatériels, tels que I’eau-paysage, et d’autre part, la réduction des es-

—_—

6 0 . .
Il ne s'agit pas ici de la pollution diffuse par les terrains agricole, mais de l.a pollution
Ponctuelle par les exploitations agricoles elles-mémes (bitiments, fosses a purin, etc.).
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paces naturels et de la biodiversité liés a 1’eau. L’objectif va donc étre de
maintenir des écoulements minimaux aptes i garantir ces deux fonctions,
biologiques et paysagéres. En d’autres termes, on vise la préservation
totale des eaux, en termes qualitatifs, quantitatifs et paysagers, afin de
garantir une gestion durable de la ressource.

Cette réorientation de la politique de 1’eau s’appuie principalement sur
la troisiéme loi sur la protection des eaux (LEaux)” et sur la loi fédérale
sur ’aménagement des cours d’eau®. En 1996, la loi sur les forces hy-
drauliques est révisée®, un an avant la LEaux® (mise en ceuvre plus effi-
cace du principe de causalité). Toutes ces modifications législatives ont
pour effet d’améliorer la coordination des différentes politiques sectoriel-
les et d’augmenter la protection de I’hydrosystéme. Cette dernidre ten-
dance est accrue par 1’acceptation en 1987 de I’initiative Rothenthurm.
Suite & cette derniére, un nombre impressionnant de nouvelles ordonnan-
ces visant & la protection des zones humides sont. adoptées dans le cadre
de Ia loi sur la protection de la nature®. Il en est de méme dans le do-
maine agricole, ol le virage de 1’écologisation est clairement pris & partir
du début des années 90 (paiements directs, surfaces de compensation
écologique, lutte contre la pollution diffuse)®.

Le nombre de biens et services régulés se diversifie peu par rapport 4
la phase précédente; par contre la relation de la société a ces biens et ser-

27

L’Ordonnance sur la protection des eaux (OEaux) du 28 octobre 1998 (RS 814.201, RO
1998 2863) précise concrétement ces nouvelles orientations.

Loi fédérale sur I’aménagement des cours d’eau (LACE) du 21 juin 1991 (RS 721.100,
RO 1993 234).

Révision de la Loi fédérale du 22 décembre 1916 sur I'utilisation des forces hydrauli-
ques (LFH) du 13 décembre 1996 (RO 1997 991).

Révision de la Loi fédérale du 24 janvier 1991 sur la protection des eaux (LEaux) du 20
juin 1997 (RO 1997 2243).

Ordonnance sur la protection de la nature et du paysage du 16 janvier 1991 (RS 451.1,
RO 1991 249), Ordonnance sur la protection des hauts-marais et des marais de transition
d’importance nationale du 21 janvier 1991 (RS 451.32, RO 1991 270), Ordonnance sur
la protection des zones alluviales d’importance nationale du 28 octobre 1992 (RS
451.31, RO 1992 2080), Ordonnance sur la protection des bas-marais d’importance na-
tionale du 7 septembre 1994 (RS 451.33, RO 1994 2092), Ordonnance sur la protection
des sites marécageux d’une beauté particuliére et d’importance nationale du 1 mai 1996
(RS 451.35, RO 1996 1839).

Voir notamment la Loi fédérale sur I’agriculture (LAgr) du 29 avril 1998 (RS 910.1, RO

1998 3033) et 1'Ordonnance sur les contributions écologiques (OCéco) du 24 janvier
1996 (RO 1996 1007).

28

29

30
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vices évolue (meilleure prise en compte des caractéres écologiques). Les
groupes d’usages concernés sont les suivants®: 2 (protection de la qualité
des eaux potables), 7 (récréation: conservation des paysages marécageux
et alluviaux), 4 (production d’énergie électrique: nécessité de réserver des
débits résiduels minimaux), 3 (production économique agricole: paie-
ments directs pour des prestations & caractére écologique), 6 (préserva-
tion de la navigabilité sur les cours d’eau navigables de Suisse et condi-
tions & Uextraction de granulats (préservation de la dynamique hydrolo-
8ique naturelle)), 9 (modifications géomorphologiques: reconstitution de
la dynamique hydrologique naturelle), 1 et 6, 5 (interdiction de la pollu-
tion toutes les eaux).

L’hypothése causale qui sous-tend la mise en place de cette nouvelle
politique de I’eau postule qu’en protégeant totalement la ressource (pro-
tection qualitative et quantitative, préservation des processus hydrologi-
que naturels), on assure la durabilité de la gestion, notamment un bon
équilibre entre les divers biens et services. Les groupes-cibles sont autant
les collectivités locales et cantonales, responsables de la protection' dgs
Population contre les risques naturels, les propriétaires fonciers (princi-
Palement les agriculteurs, mais également la Confédération (armée)) dont
les pratiques ont un gros impact sur la dynamique des milieux humides,
les exploitants de Ia ressource en eau (principalement les sociétés conces-
sionnaires pour la production énergétique), les entreprises industrielles,
¢tc. Cing grands types d’instruments sont mis en eUvIe au cours de.la
décennie: un subventionnement fédéral sélectif, basé surtout sur le prin-
Ci'Pe de causalité, la mise sous protection totale de certains milieux par le
biais d’inventaires, le calcul de débits résiduels minimaux a Iaval des ou-
Vrages de captage (Q,,;, art. 31 de la LEaux), des réglementations sur les
Substances polluantes et des instruments de planification (plans généraux
et régionaux d’évacuation des eaux (PGEE et PREE)).

Conclusions

Cette périodisation montre 2 quel point les besoins et problemes liés &
b
Ueau ont évolué au cours du temps. A mesure que de nouveaux usages

—————

3 . P T
Les changements par rapport 4 la période précédente sont mentionnes en italique. _
Protection de toutes les espaces animales et végétales contre les effets de la pollution et
contre les modifications des conditions hydrologiques naturelles.
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venaient Sse superposer aux usages existants, de nouvelles politiques
ctaient développées. Il s’en est suivi le développement de trois grandes
politiques sectorielles peu coordonnées entre elles. La conséquence prin-
cipale d’une telle évolution a été la redistribution des relations entre biens
et services. Ce n’est que dans les années 90 qu’une ébauche d’intégration
des différentes politiques est esquissée avec I’adoption de la troisiéme 1(_)1
sur la protection des eaux. Il n’existe toutefois pas en Suisse une loi vérl-
tablement unificatrice de Ia politique de ’eau®.

4.2.3 Evolution des régimes institutionnels

La périodisation des régimes de I’cau est obtenue en croisant les deux ap-
proches, par les droits de propriété et par les politiques publiques. Afin
d’identifier les changements de régime, nous combinons la périodisation
effectuée pour le systtme régulatif (chap. 4.2.1) avec les étapes de trans-
formation identifiées pour les politiques publiques (chap. 4.2.2). Il en ré-

sulte un développement des régimes en cing étapes résumées dans le ta-
bleau 4.3.

Tableau 4.3: Périodisation des régimes de ’eau en Suisse entre

1870 et 2000,
Etapes  |Systéme régulatif (SR) | Policy design (PD) Régimes
institutionnels
1870- Pas de systéme régula- |Emergence de politi- Régime simple
1912 tif unifié au niveau fé- |ques publiques secto- | Etendue faible

déral; droits de pro-
priété réglés au niveau
cantonal (prépondé-
rance de la propriété
privée).

Institution de la souve-
raineté de 1’Etat fédéral
sur la police des eaux et
I'utilisation des forces
hydrauliques.

rielles indépendantes,
visant trois objectifs
spécifiques: la protec-
tion contre les crues, la
réduction de foyers de
pollution en zones ur-
baines et 1’approvision-
nement du pays en
énergie électrique.

(surtout pour le SR).
Cohérence externe

moyenne.

|

3 Cette unité existe par contre dans la Constitution (ancien art. 24bis / nouvel art. 76).
% Pour la typologie des régimes, voir le chap. 2.2.
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Etapes | Systéme régulatif (SR) |Policy design (PD) | Régimes

institutionnels

1912- Introduction du Code | Mise en ceuvre de trois | Régime simple

1953 civil (1912): distinction |politiques publiques Etendue faible (elle
entre eaux publiques sectorielles (protection |s’accroit 1égerement
(eaux de surface) et contre I’eau, exploita- |pour le PD, mais reste
privées (eaux souterrai- | tion, protection des faible pour le SR).
nes, sources). eaux) indépendantes Cohérence interne
Le Code civil ne régule |visant & régler plusieurs | (PD) faible.
pas des biens/services |problémes collectifs Cohérence externe
particuliers. (protection des popula- |moyenne (certains
Généralisation du sys- | tions, protection de groupes-cibles ne sont
téme des concessions | 'environnement, pro- | pas propriétaires).
pour I'utilisation des duction de biens,
forces hydrauliques. d’énergie et de produits

1953 |Timian ___|alimentalres). —

1975 Lm}uatlon de certains | Intensification de la . Régime complexe
droits d’usage (déver- |mise en ccuvre de poli- |Etendue moyenne
sements d’eaux usées et |tiques publiques secto- | (usages quantitatifs
ménageres) par des me- | rielles (notamment en i non régulés).
sures de protection matiére de protection Cohérence interne
qualitative des eaux. des eaux) indépendan- | (PD) faible.

tes visant  régler sur- | Cohérence externe
tout des problémes de | moyenne.
qualité des eaux (eutro-
phisation). La pollution
diffuse par I’agriculture
1975. e : n’est pas ré.gulée. _
199] 7 ’lmltatlon de droits Intens1t."10at10n (_16 l.a Régime gomplexe
usage par des mesu- | protection qualitative Etendue élevée (usa-
res de protection quali- |(LPEP, 1971); applica- | ges quantitatifs dé-
tative et quantitative tion du principe de cau- sormais régulés par le
des eaux et par des me- |salité (LPE, 1983) et |{SR). ‘
sures de protection de |mesures de planifica- Cohérence interne
I’environnement. tion et de coordination. |(PD) moyenne.
Cohérence externe
[T e e, _____

2000 .la‘rgls.sement dela Intégration des politi- | Passage a un regime
1lplltat10n des droits de | ques sectorielles dans le intégré.
disposition et d’usage | cadre de la troisiéme Etendue élevée.
par la troisidme loi sur |loi sur la protection des | Cohérence interne
la protection des eaux |eaux (1991) (PD) moyenne; cohé-
(1991). rence externe élevée.
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Le domaine de I’eau connait ainsi trois configurations principales de
régimes durant la période de référence: un régime simple entre 1870~
1953, un régime complexe entre 1953 et 1991, et la mise en ccuvre dtun
régime intégré depuis 1991. L’évolution des régimes a été divisée en cing
grandes étapes, que nous retragons ci-dessous.

Entre 1870 et 1912, nous considérons que le régime de 1’eau est sim-
Pple, au niveau national, dans la mesure ol il n’y a pas de systeme régula-
tif unifié A ce niveau. 11 faudra attendre ’adoption du Code civil suisse en
1912 pour que les droits de propriété soient clairement régulés au niveau
national. Auparavant, ces derniers sont par contre réglés trés concreéte-
ment au niveau cantonal, dans les différents codes civils cantonaux. Mal-
gré cette absence de régles de propriété unifiées au niveau national, on ne
peut toutefois pas parler d’une situation de "no regime", car depuis les
années 1870, le peuple suisse institue progressivement la souveraineté de
I'Etat fédéral sur deux secteurs de 'eau, a savoir la police des endigue-
ments (des 1874) et I’exploitation de la force hydraulique (deés 1908), une
souveraineté qui doit étre vue comme une forte limitation des droits de
propriété et de disposition des propriétaires des eaux de surface (qui sont
souvent les cantons ou les communes). Quant aux politiques publique§,
elles sont encore trés peu diversifiées”, ce qui justifie encore cette quali-
fication de "régime simple". Il n’y a pas de compétition entre les groupes
de biens et services concernés par le régime, dont I’étendue est d’ailleurs
faible (voir chap. 4.2.1 et 4.2.2). La cohérence externe du régime est
moyenne: dans le cas de la protection contre les eaux, les groupes-cibles
correspondent en partie avec les propriétaires des eaux de surface (col-
lectivités publiques); dans le cas de la protection des eaux, les groupes-
cibles (industries polluantes) ne sont pas propriétaires de la ressource.

Nous avons également qualifié la phase suivante (1912-1953) de régime
simple, car malgré I’adoption du Code civil (1912), I’étendue des biens et
services régulés reste faible. En effet, le Code civil régule les droits de
propriété et de disposition des eaux privées et publiques, mais il ne con-
cerne pas explicitement des biens et services particuliers. En d’autres

" Parmi les trois axes de politique de I'eau qui se développeront au cours du 20°™ siéc?le
(protection contre les eaux, exploitation de I’eau et protection des eaux), seul le premier
est relativement développé. Les deux autres sont encore plutdt au stade de 1'ébauche gla
politique de protection, qui opte pour la dilution des polluants et se limite aux eaux pois-
sonneuses, n’en est qu’a ses balbutiements, alors qu’en ce qui concerne I’exploitation de
la force hydraulique, seul article constitutionnel a été adopté).
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termes, le Code civil régule la propriété de I’eau, mais non ses usages.
De plus, avec la mise en ceuvre d’un troisiéme axe de politique publique
de ’ean (’exploitation de la force hydraulique, deés I’adoption de la LFH
en 1916), la cohérence interne du policy design a tendance a diminuer. Le
manque de coordination entre les trois axes de la politique de I'eau ne fe-
Ia que s’accroitre au cours du 20%™ siécle. Quant a la cohérence externe,

elle reste moyenne pour les mémes raisons que durant la phase précé-
dente.

A partir de 1953, le régime peut-étre qualifié de complexe. Premiere-
ment, le systéme régulatif commence a étre transformé par le biais de li-
Iitations des droits d’usage en vue de préserver la qualité des eaux (phé-
homeéne qui n’existait pas avant 1’adoption de Iarticle 24quater de 1953).
Deuxiemement, I’étendue du régime s’accroit, tout comme la compétition
entre les usages. L’étendue est toutefois qualifiée de moyenne, car les
usages utilisant de grosses quantités d’eau, tel 1'usage de ’eau pour la
production d’électricité, ne sont pas encore régulés. La cohérence externe
du régime reste moyenne: certains groupes-cibles (ex. agriculteurs (drai-
nages), industries en ce qui concerne la pollution des caux) ne sont pas
titulaires de droits de propriété ou de disposition des eaux. Quant a la co-
hérence interne du policy design, elle est faible, la coordination entre les
acteurs des trois politiques de I’eau étant plus ou moins inexistante.

Le régime reste complexe durant les quinze annces suivantes (1975-
1991). Nous le distinguons des phases précédente et suivante surtout en
raison de I’adoption de 1’article constitutionnel 24bis en 1975. Ce nouvel
article traduit la prise de conscience de la nécessité d’intégration de la
gefstion quantitative et qualitative de I’eau déja a partir du début des an-
nees 70 (période de préparation de cet article). Cette prise de conscience,
4 laquelle s’ajoute la volonté populaire, mettra toutefois 15 ans a se con-
Crétiser avec I’adoption de la nouvelle loi sur la protection des eaux de
1_991. Durant ces 15 ans, le terrain est préparé par toute une série de dé-
Cisions politiques dans le domaine environnemental (LPE, LAT, etc.).
L’étendue du régime devient assez élevée: quasiment tous les biens et
Services sont régulés. La cohérence interne du policy design s’améliore
quelque peu par rapport  la phase précédente, surtout grice au dévelop-
Pement d’instruments de coordination entre les politiques sectorielles de
Peau (zonage (LAT), plans d’évacuation des eaux). La cohérence externe
est qualifiée de moyenne car les groupes-cibles sont nettement plus res-
treints que les acteurs concernés formellement par le systéme régulatif.
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Ce hiatus est dfi & I’absence de dispositions politiques régulant les droits
d’utilisation quantitative des eaux.

Cette absence sera comblée par la mise en euvre de la LEaux en 1991.
Cette derniére corrige le hiatus existant durant la phase précédente: les
acteurs prélevant 1’eau pour des usages quantitatifs (ex. irrigation, hydro-
Clectricité) sont maintenant considérés comme des groupes-cibles de la
politique de ’eau en Suisse. On peut ainsi considérer que le régime a une
cohérence externe €levée. De plus, pratiquement tous les biens et services
de ’eau sont régulés, ce qui donne au régime une étendue élevée. Seule
la cohérence interne du policy design est encore moyenne, en raison de
I’absence d’une bonne coordination entre les trois anciennes politiques
sectorielles de 1’eau et d’un faible niveau de concrétisation, pour le mo-
ment du moins, du principe de la protection quantitative des eaux. Malgré

cela, nous pouvons considérer que le régime actuel de I’eau est un régime
intégré.

4.3 LA TRAJECTOIRE HISTORIQUE DES REGIMES DE L’EAU

4.3.1 La trajectoire des régimes

Ainsi, le régime de I’eau au niveau national passe d’un régime simple
(1870-1953) a un régime complexe (1953-1991), avant d’aboutir au cours
des années 90 a un début d’intégration, avec I’adoption de la LEaux. 1l
convient ici de se demander si cette évolution est plutot le fruit
d’interventions sur le systtme régulatif (trajectoire guidée par les droits
de propriété) ou sur les politiques publiques (trajectoire guidée par les
politiques publiques). Tout comme la forét (chap. 5), le régime de I’eau
suit une trajectoire oscillant entre les deux poles (trajectoire paralltle,
selon la typologie décrite au chap. 2.3). Quelques événements majeurs
jalonnent cette trajectoire. Durant les premigres décennies de la période
de référence, 1’ébauche de politiques publiques fédérales en matiére d’eau
permet & I’Etat central d’interférer sur les droits établis. L’adoption du
Code civil en 1912 agit clairement sur le systeme régulatif et définit pré-
cisément la propriété de I’eau en fonction du type de ressource. Mais dés
cette date, la propriété de 1’eau sera restreinte en vertu de 1’intérét public.
Ces restrictions passent par le développement des politiques publiques
d’exploitation (loi sur les forces hydrauliques de 1916, qui régule le droit
de disposition des eaux de surface) et de protection (lois sur la protection
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des eaux dés 1955, qui viennent fortement limiter les droits d’usage et de
disposition des eaux privées et publiques). L’état actuel du régime de
I'eau est donc bien la résultante d’une double série d’interventions par le
biais de modifications du systéme régulatif et des politiques publiques.

4.3.2 Le principal changement de régime (1975-1991)

L’analyse de I’évolution des régimes présentée au chapitre 4.2.3, permet
de mettre en évidence deux grandes phases de changement. La période
1944-1953 est marquée par une péjoration importante de la qualité de la
ressource, une augmentation de la compétition entre usages concurrents et
une tension entre les acteurs concernés, le tout aboutissant dés 1953 a la
mise en ceuvre d’une nouvelle politique de protection des eaux ayant pour
effet d’augmenter 1’étendue, sans pour autant augmenter la cohérence in-
terne (du policy design) et externe du régime, qui bascule ainsi dans une
phase de régime complexe. La deuxiéme période de changement est si-
tuée entre 1975 et 1991. Elle est trés fortement marquée du sceau de la
LPE (1983) et des efforts de globalisation des approches de gestion (liée a
'adoption de 1’art. 24bis en 1975) et d’écologisation de la politique de
eau. Les acteurs écologistes jouent un role essentiel dans ces transfor-
mations, notamment en luttant politiquement pour la concrétisation du
pFiHCiPe de la protection quantitative des eaux (Mauch et al. 2001). Ces
diverses transformations débouchent en 1991 sur I’adoption de la LEaux,
qui ouvre la voie au passage 4 un régime intégré. Dans le tableau 4.4,
nous rappelons I’état du régime avant et aprés la phase de changement,
ansi que les principaux changements qui ont eu lieu.
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Tableau 4.4:

Changements observés dans le régime institutionnel
de P’eau entre 1975 et 1991

Dimensions

Situation avant
1975

Situation apres
1991

Changements dans les
différentes parties du
régime

Biens et services

1,2,3,4,5,6,9

1,2,3,4,5,6,7,9

Nouveau service régulé:
fonction paysagére de
I’eau (7).

Droits de pro-
priété formelle

Tous les propriétai-
res privés et publics
de I'eau sont con-
cernés.

Tous les propriétai-
res privés et publics
de I'eau sont con-
cernés.

Pas de changement.

Droits de dispo-
sition®

Limitation afin de
préserver la qualité
des eaux.

Limitation afin de
préserver totalement
les eaux (qualité et
quantité) et le fonc-
tionnement du sys-
téme hydrologique.

Limitation (protection
quantitative et fonction-
nelle du systéme hydro-
logique). Réduction des
droits lors de I’octroi de
concessions.

Droits d’usage

Limitation afin de
préserver la qualité
des eaux,

Limitation afin de
préserver totalement
les eaux (qualité et
quantité) et le fonc-
tionnement du sys-
téme hydrologique.

Limitation des droits
d’usage des agriculteurs,
des extracteurs de gra-
nulats, des sociétés hy-
droélectriques, des utili-
sateurs de substances
polluantes,

Objectifs

Conservation de la
qualité des eaux.

Gestion durable des
eaux.

Ecologisation et globali-
sation de la gestion des
eaux.

Instruments

Subventions pour
STEP, planification
sectorielle (égouts),

Subventions ciblées
(principe de causa-
lité, renaturations),
planification glo-
bale, Q,,;, protec-
tion des zones natu-
relles (inventaires),
UGB/ha, limitation
des substances.

Organisation des sub-
ventions selon le prin-
cipe de causalité, Plani-
fication globale. Instru-
ments pour la conserva-
tion des débits et de la
valeur immatérielle de
I'eau (paysage). Instru-
ments de lutte contre la
pollution diffuse.

38

N survenus dans la politique de protection contre les eaux.

Les droits de disposition du sol sont fortement limités en relation avec les changements
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Dimensions

Situation avant
1975

Situation aprés
1991

Changements dans les
différentes parties du
régime

Groupes-cibles

Principalement les
ménages, industries
et collectivités pu-
bliques.

Idem + agricul-
teurs, sociétés hy-
droélectriques.

Agriculteurs et sociétés
hydroélectriques claire-
ment définis comme
groupes-cibles des poli-
tiques de I'eau.

de la ressource.

té, quantité, fonc-

_Arrangements Administration des | Admin. des eaux, de | Elargissement des admi-
Institutionnels eaux. I’environnement, de | nistrations concernées.
’agriculture, de
1’énergie.
Hypothése cau- | En épurant les eaux, | En protégeant tota- Globalisation de
sale on protége la qualité | lement 'eau (quali- | I’hypothése causale.

tionnement hydrolo-
gique), on assure la
durabilité de sa ges-
tion.

, En termes d’étendue du régime, le changement ne se situe pas tant dans
Papparition de nouveaux usages non régulés jusque 13, comme cela a été
1?. Cas entre 1944 et 1953, mais bien plus dans une redistribution de
Pimportance des biens et services déja régulés. En effet, selon notre ty-
P?lpgie du tableau 4.1, le seul usage qui apparait véritablement dans le
ICgme est le service 7a ('eau comme paysage), qui n’était pas régulé
Jusque 13. Globalement, on assiste 4 une montée en puissance de deux
usages (I’eau comme milieu de vie et ’eau comme paysage) au détriment
des usages d’exploitation de I’eau, principalement I’hydroélectricité, et de
12 protection contre Jes crues.

_ A Tintérieur du systéme régulatif, les changements ne se situent pas au
Diveau des droits de propriété formelle. Ces derniers ont été fixés en 1912
®t n’ont pas changé depuis. Par contre, le changement de régime affecte
fortement Jes droits de disposition: les propriétaires d’eaux courantes ne
Peuvent plus concéder toutes les eaux d’un bassin versant (2 une société
hydrOélectrique, par exemple), mais doivent maintenir des débits rési-
d.uels minimaux. On notera toutefois que souvent ces nouvelles disposi-
tions ne prendront effet que dans plusieurs décennies, au moment du re-
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nouvellement des concessions®. En termes de droits d’usage également,
de nouvelles limitations apparaissent pour nombre d’usagers de I'eau
(maintien de débits résiduels minimaux, limitation des droits d’usage du
sol a proximité des rives, limitation du droit de polluer les eaux par
Iélevage, limitation de I’extraction de granulats, etc.).

Les modifications des composantes des politiques publiques sont multi-
ples. Les objectifs de la protection des eaux sont étendus, passant d’uné
volonté de protection qualitative de la ressource i une protection totale
dans la perspective d’une préservation a long terme du fonctionnement du
systtme hydrologique, ce qui entraine une redéfinition des objectifs des
deux autres politiques sectorielles: la politique d’exploitation des eaux
doit assurer des débits minimaux, tandis que la politique de protection
contre les crues doit autant que faire se peut préserver ou reconstituer le
fonctionnement hydrologique naturel des cours d’eau. Les objectifs ayant
changé dans le sens d’une écologisation de la gestion de I’eau et d’une
coordination des différentes politiques sectorielles de 1’eau, les instru-
ments pour y parvenir changent également. Le subventionnement des ou-
vrages et des activités est plus ciblé: il est généralement soumis au prin-
cipe de causalité (arrét des subventions aux ouvrages d’épuration), &
’élaboration d’une planification (subventions aux ouvrages de protection)
ou orienté vers des objectifs globaux (subventions aux renaturations de
cours d’eau, dans le cadre de la LACE). Les instruments de planification
deviennent plus importants (PREE, PGEE, planification des ouvrages de
protection). De nouveaux instruments de restriction apparaissent (Qss
UGB/ha). Finalement, I’instrument des inventaires, déja largement utilisé
pour la protection des sites et monuments historiques, est élargi aux pay-
sages marécageux et alluviaux. Les groupes-cibles se diversifient égale-
ment: Pagriculture est clairement visée par les développements de la po-
litique de 1’eau (limitation de la pollution diffuse, restriction des draina-
ges), les exploitants de 1’eau également. Cette diversification est liée & la
globalisation de I’hypothése causale: la politique de 1’eau ne part plus
simplement du principe de la nécessité de protéger qualitativement la res-
source, mais de la nécessité de la préserver totalement, afin de garantir
une gestion durable. Quant aux arrangements institutionnels, ils varient

¥ L’art. 83 de la LEaux prévoit toutefois la possibilité d’exiger des débits résiduels mini-
maux également dans les cas de concessions accordées avant I’entrée en vigueur de la loi
si I'intérét public le justifie (contre paiement d’une indemnité le cas échéant).
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peu, tout comme la définition des bénéficiaires finaux (Homme, flore et
faune). Les droits de ces derniers augmentent toutefois.

En termes d’acteurs, cette phase montre un processus d’accroissement
de la cohérence externe du régime. Premiérement, I’éventail des groupes-
cibles augmente. Limitées aux industries, aux collectivités publiques et
aux ménages avant 1975, les politiques de protection de I’eau visent éga-
lement 3 modifier le comportement des acteurs travaillant avec des subs-
tances pouvant altérer les eaux, des agriculteurs (pollution diffuse, drai-
Nages), des entreprises hydroélectriques (débits résiduels minimaux) et
des aménagistes (protection contre les crues) aprés 1991. Ces nouveaux
groupes-cibles sont également détenteurs de droits de propriété ou de dis-
Position de I’eau: ¢’est le cas des agriculteurs (souvent propriétaires de
milieux humides), des sociétés hydroélectriques (concessionnaires a long
terme des eaux publiques). Quant aux aménagistes, ils agissent principa-
lement sur mandat des collectivités publiques cantonales et communales,
Propriétaires des cours d’eau. Ainsi, les groupes-cibles étant également
Propriétaires de droits, il s’ensuit logiquement une augmentation de la
cohérence externe du régime®.

Cette augmentation simultanée de I’étendue et de la cohérence externe
du régime au niveau national nous laisse penser que le régime actuel de
%’eau en Suisse est en voie d’intégration. Il nous faut, pour terminer, nous
Interroger sur les raisons de cette évolution. Quels sont les facteurs, in-
trinséques au régime ou non, qui ont porté  cette intégration? C’est

P'objet du prochain chapitre.

4.3.3 L’explication du changement de régime (1975-1991)

Examinons tout d’abord les facteurs possibles de changement provenant
de 'extérieur du systéme. On peut imaginer que 1’évolution du régime de
Peau est Je résultat d’une nécessité d’aligner les standards suisses sur les
Standards jnternationaux. Cela ne semble pas étre le cas. En effet, le
changement de régime de I’eau en Suisse est contemporain tant du mou-
Vement de la Communauté européenne vers une intégration et une écolo-

0 .
I:al‘ contre, la cohérence interne du policy design reste moyenne. En effet, malgré
Iobjectif de coordination des activités concernant la ressource en eau, qui sous-tend la
LEaUX, I'intégration des trois politiques sectorielles de I'eau reste encore assez peu dé-
veloppée,
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gisation de la gestion de I’eau (Directive-Cadre européenne sur 1’eau,
1998) que des travaux préparant 1’adoption du chapitre 18 (gestion inté-
grée de I’ean) de 1’Agenda 21 adopté a Rio en 1992.

Par contre, il semble bien qu’un changement dans la perception du
fonctionnement du systtme hydrologique, et plus particuliérement de ses
dysfonctionnements, soit & 1’origine du changement institutionnel. C’est
bien la perception de la nécessité d’une approche globale de la gestion dt?
I’eau par les milieux de la protection de la nature et de la péche qui
donne, dés la fin des années 70, un tour politique, et non plus seulement
technique, a la politique de protection des eaux. Bt c’est cette politisation
des enjeux qui améne a une accélération du changement dés le moment Ol
Iinitiative "Pour la sauvegarde de nos eaux" est lancée en automne 1984.
Cette tendance a pu étre accentuée par le développement de conflits lo-
caux liés a des projets d’exploitation des eaux, conflits fortement médiati-
sés et donc trés "accessibles" au grand public.

Les régles institutionnelles spécifiques au systéme politique suisse sont
certainement aussi un élément important du changement de régime analy-
sé. Le droit d’initiative agit comme un accélérateur du processus de
changement (initiative "Pour la sauvegarde de nos eaux", initiative Ro-
thenthurm), alors que le droit de référendum est certainement un outil
d’incitation & trouver des solutions concertées (par ex. consensus en ma-
titre de débits résiduels minimaux avant 1’adoption de la LEaux).

Un autre facteur explicatif du changement est & trouver dans 1’activité
des organisations environnementales. Ces derniéres étaient restées en re-
trait durant la phase de protection qualitative des eaux (années 50-70),
une phase que I’on pourrait qualifier de technocratique étant donné le role
essentiel joué par les professionnels de I’épuration des eaux (fournisseurs
de procédés et services cantonaux de protection, cf. Bussmann 1981).
Mais dés la fin des années 60, elles s’impliquent beaucoup plus dans la
problématique de la protection des eaux et participent activement 2
Pinitiative "Pour la sauvegarde de nos eaux” (Mauch et al. 2001). Gréce
au droit de recours acquis avec I’adoption de la LPE (1983), I’implication
des ONG environnementales dans la résolution des problématiques de
’eau ne fera que s’accroitre au cours des années 80: 1’écologisation des
politiques de protection contre les eaux et d’exploitation de la force hy-
draulique est un résultat tangible de cette activité. Pour mener i bien
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leurs objectifs, ces organisations de protection de la nature forment une
coalition avec les associations de pécheurs.

Quant au déroulement du changement, il n’est pas uniquement le ré-
sultat de la coordination et de I’écologisation des politiques sectorielles de
'eau, mais il passe par toute une série de réarrangements des droits de
propriété. Ce ne sont pas tellement les droits de propriété formelle qui
changent, mais certains droits de disposition, et surtout les droits d’usage
de I’eau et des terrains humides ou riverains de cours d’eau qui évoluent.
Nous avangons I’hypothese que cette combinaison d’une transformation
des orientations de la politique de I’eau et de certains droits de propriété,
par le biais méme de la réorientation des politiques de I'eau, est un fac-
Feur important du succés du passage d’un régime complexe & un régime
Intégré,

On ajoutera que le changement de régime étudié s’est déroulé sur une
vingtaine d’années; il a donc "assimilé" petit & petit un certain nombre de
micro-changements, tant de la ressource (péjoration qualitative, puis
amélioration sur le front de I’eutrophisation, etc.), que des politiques pu-
bliques (interdiction des phosphates dans les lessives, réglementations di-
verses en matiére de qualité des eaux), ou encore de la société en général
(prise de conscience écologique). II s’agit donc d’une transformation qui
s’est établie petit & petit par le biais de micro-changements incrémentaux.
Mais bien qu’il n’y ait pas eu de choc important, il faut tout de. méme
Temarquer que ce qui traduit véritablement le changement de régime est
ljadoption de la LEaux de 1991. Il ne s’agit pas d’une simple modifica-
tion de 1a loi sur la protection des eaux de 1971, mais bien de la mise en
@uvre d’un nouveau paradigme en matiére de politique de 1'eau:
Uintégration de toutes les composantes du systeme hydrologique dans une
Politique globale, politique qui influence elle-méme le systéme régulatif
Par une modification de divers droits d’usage et de disposition. Ainsi, le
Passage & un régime intégré est bien la résultante d’une modification ma-

Jeure de 1a composante "politiques publiques” du régime.
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4.4 CONCLUSIONS
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réalisation d’études de cas a I’échelle de bassins versants régionaux per-

mettra de pallier ce probléme.

Finalement, nous avons pu réaliser qu’en ce qui concerne le systeme

régulatif, les droits de propriété du sol sont certainement aussi impor-
tants, si ce n’est plus importants, que les droits de propriété de 1’eau. En
effet, dans de multiples cas, ¢’est le comportement des acteurs propriétai-
res du sol, plutét que de I’eau, qui a un effet sur la gestion durable de la
ressource, On citera trois exemples en guise d’illustration. La gestion des
zones humides passe par des modifications du comportement des pro-
priétaires des terrains sur lesquelles ces dernicres sont situées. La lutte
contre la pollution diffuse dépend étroitement des pratiques agricoles sur
les terrains riverains des lacs et cours d’eau. Et finalement, les travaux de
renaturation des cours d’eau, qui visent souvent 3 redonner a ces derniers
des espaces de divagation durant les crues, S heurtent au probléme de la
disponibilité de terrains susceptibles de jouer ce role. Une analyse cou-
Plée des régimes de I’eau et du sol serait certainement du plus grand inté-

rét pour anticiprer ces enjeux futurs de gestion de 1’eau.
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KAPITEL 5 HISTORISCHE ENTWICKLUNG DER
INSTITUTIONELLEN REGIME DES
WALDES ZWISCHEN 1870 UND 2000

KURT BisaNG

5.0 ZUSAMMENFASSUNG / RESUME

Fiir den Zeitraum von 1870 bis 2000 werden fiinf institutionelle Wald-
regime unterschieden. Mit dem Schutzwaldregime zwischen 1871 und

1897 versuchte der Bund, den Ubernutzungen des Waldes im Hochgebir-

g¢ mittels verschiedener Instrumente entgegenzuwirken. Erfolgreich ge-
lang dies dem Bund aber erst mit dem Walderhaltungsregime ab 1897, fiir
welches die verschiedenen Regelungen auf dic gesamte Fliche der
Schweiz ibertragen (z. B. Rodungsverbot) und inhaltlich ausgeweitet
wurden (z. B. Kahlschlagsverbot). Zudem wurde das Betretensrecht ver-
ankert und Erschliessungsstrassen, Schutzbauten und Aufforstungen sub-
ventioniert, Mit den Bundessubventionen fiir Parzellarzusam-
menlegungen, einer Massnahme Zur Verbesserung der Eigentimer-
struktur, wurde das Regime ab 1945 inhaltlich erweitert. Ziel war die
Rationalisierung der Bestandespflege und Holznutzung. Ab 1965 wurde
die Walderhaltungspolitik verschérft. 7udem entstanden zaghafie Ansétze
zur Forderung des Naturschutzes im Wald. Seit 1991 beriicksichtigt die
Forstpolitik auch den Naturschutz und die verschiedenen Nutzungen wer-
den stérker untereinander koordiniert.

_ On peut distinguer, pour la période allant de 1870 2 2000, cing régimes
Institutionnels de la forét. De 1871 2 1897, 1a Confédération essaye, par
1a mise en place d’un régime de protection de la forét, de lutter, & I’aide
de différents instruments, contre la surexploitation des foréts de monta-
gne. Les premiers succes ne datent cependant que de la mise en ceuvre, a
Partir de 1897, du régime de conservation de la forét, dans le cadre du-
qu(:zl les différentes réglementations sont étendues 2 'ensemble de la
Suisse (par exemple interdiction de défricher) et renforcées quant & leur
contenu (interdiction de la coupe rase). Par ailleurs, le droit d’entrer dans
la forét est garanti, alors que les routes d’exploitation, les ouvrages de




i
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protection et le reboisement sont subventionnés. Le subventionnement fé-
déral pour les remembrements parcellaires mis en place A partir de 1945,
mesure visant 4 rationaliser la structure des propriétaires, correspond aun
accroissement de 1’étendue du régime. L’objectif est ici la rationalisation
de 'entretien de la surface forestiére et de 1’utilisation du bois. A partif
de 1965, la politique de conservation de la forét est renforcée. Paralléle-
ment, de timides dispositions de promotion de la protection de la natur®
en forét émergent. Depuis 1991, la politique forestiere soutient la protec-

tion de la nature et les différents usages sont plus fortement coordonnes
entre eux.

5.1 DER WALD ALS NATURLICHE RESSOURCE

5.1.1 Allgemeine Definition

Die Definitionen der Ressource Wald haben iiber die Zeit einen Bedeu-
tungswandel erfahren, welcher in starkem Masse die verinderten N}Jt'
zungsformen durch den Menschen widerspiegelt.’ Umgangssprachhch
wird unter einem Wald intuitiv eine mit Biumen bestockte Fliche ver-
standen. Dieses Kriterium wird auch von den technisch ausgerichteten
Forstwissenschaften als eine zweckméssige operationale Definition ver-
wendet, wozu beispielsweise fiir die Bestimmung eines Waldes minimale
Werte fiir die Ausdehnung, den Deckungsgrad und die Oberhohe festge-
setzt werden (Stierlin et al. 1994). Bei niherer Uberlegung wird aber
Klar, dass auch im Alltagsverstindnis die Kriterien einer grossen und von
hohen Biumen bewachsenen Fliche noch nicht abschliessend erlauben,
einen Wald als solchen zu identifizieren. Es kann sich bei einer solchen
Fléche auch um einen Park, eine Plantage oder eine Allee handeln, ande-
rerseits werden im rechtlichen Sinn auch unbestockte Aufforstungs- oder
Sturmfléchen oder im Gebirge Flichen mit Gebiischen und nur verein-
zelten Baumen als Wald bezeichnet,

Genauso wichtig fiir die Bestimmung dessen, was als Ressource
"Wald" bezeichnet wird, sind deshalb die Nutzungen durch den Men-
schen. Dies zeigt sich etwa im lateinischen Wort "foris" in den Wortern

! Der Autor dankt Kommentaren und Anregungen aus dem Projektteam und der Mit-

arbeiterinnen und Mitarbeiter der Professur Forstpolitik und Forstskonomie der ETH
Ziirich, insbesondere dipl. Forsting. Georg Iselin und Prof. Dr. Willi Zimmermann.
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Forst und "forét". "Foris" bedeutet unbebautes Land. Als Forst wurden
also diejenigen Flichen bezeichnet, die nicht landwirtschaftlich bebaut
wurden und auf welchen sich Biume und Gebiisch ausbreiten konnten.
Dass die Flichen nicht landwirtschaftlich bebaut waren hiess nicht, dass
sie nicht durch die Landwirtschaft genutzt wurden, etwa durch die Wei-
dewirtschaft. Zusitzlich waren Wilder ein Ort fiir unzihlige weitere Nut-
zungen und versorgten die ldndliche Bevolkerung mit Brennholz, Laub,
Harz Pilzen, Beeren und weiteren Friichten. Derart genutzte Wilder un-
terschieden sich im Erscheinungsbild von den heute in der Schweiz vor-
herrschenden Hochwildern durch weniger hohe Béume, geringere Vor-
rdte an Holz, durchmischtere Bestandesstrukturen und fliessendere Uber-

ginge zwischen Wald und offenen Flichen.

Die in der jetzigen Zeit vorgenommene Abgrenzung zwischen Wald
und Park (in der Schweiz von geringer Bedeutung) sowie zwischen Wald
und Plantagen zeigt ebenfalls, dass die menschliche Nutzung fiir die De-
finition der Ressource bedeutsam ist. Ein zentraler Nutzen des Waldes
wird etwa darin gesehen, dass es sich um ein natiirliches Okosystem oder
Biotop handelt, welches auf dynamische Art und Weise verschiedene un-
belebte und belebte Komponenten verbindet (vgl. etwa Leibundgut 1975).
Ein Park weisst diesen Nutzen nicht auf, ebenso wenig eine Plantage.
Andere Nutzungen, die an Bedeutung zugenommen haben, sind die Nut-
zung des Waldes als Schutz vor Naturgefahren oder die Nutzung als Er-
holungsraum fir den Menschen. Gewihrleistet ein Wald diesen Schutz
nicht mehr oder ist sein Erscheinungbild zu stark von rationeller Holznut-
Zung geprigt, kann fiir dic Endnutzer der Eindruck entstehen, dass es sich
8ar nicht mehr um einen richtigen Wald handelt.

3.1.2  Vorrat und Erntemenge

Wird der Wald als spezifisches Okosystem oder als spezifischer Le-
bensraum aufgefasst, ermoglicht der Vorrat oder "Stock" eine ganze Rei-
he verschiedener Giiter und Dienstleistungen. Damit wird hier unter Vor-
rat mehr als nur der Vorrat an Holz verstanden. Viele Giiter und Dienst-
leistungen beriihren den Vorrat als Ganzes. Namentlich die Nutzung des

aldes als Quelle der Erneuerung von Sauerstoff O,, als Schutz vor Na-
trgefahren wie Steinschlag, Lawinen oder Hochwasser, als Erholungs-
faum zur Ausiibung verschiedener Freizeitaktivitdten, zum Teil auch als
Raum fiir die Jagd oder fiir die Landwirtschaft. Nicht alle dieser Nutzun-
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gen konnen den Vorrat verringern oder qualitativ verschlechtern. In der
Schweiz waren frither vermutlich die Nutzung durch die Landwirtschaft
und die Ubernutzung des Brennholzes problematisch fiir den Bestand
(Kasthofer 1822). Heute ist der Bestand kaum gefihrdet, hochstens noch
vereinzelt lokal durch Erholungsnutzung. Auch kann eine Unternutzung
des Wildes durch die Jagd die Flora verdndern, indem die Verjingung
der Biume verzogert wird. Es ist moglich, fiir diese Giiter nachhaltige
Erntemengen festzustellen, welche den Bestand der Ressource weder
durch Unter- noch Ubernutzung geféhrden.

Die meisten Komponenten des Okosystems Wald koénnen als Produkte
genutzt werden. Ausser dem Holz (und Wild) sind als natiirliche PrOFIUICte
Pilze, Beeren, Niisse, Rinden, Laub und Honig zu nennen. Zwar gibt €S
Fille, wo die Ubernutzung einzelner dieser Produkie den Vorrat Wald .als
Ganzes gefihrden. So hat die Verwendung des Laubs durch die Landwirt-
schaft dem Wald in der Neuzeit vielerorts Diinger und Nihrstoffe entzo-
gen. Allerdings trégt derartige Ubernutzung hichstens dazu bei, dass ein-

. o t
zelne Arten aussterben, was das Okosystem Wald als Ganzes verdnder
aber noch nicht zerstort.

Im Falle des bekanntesten Produkt des Waldes, dem Holz, ist der Ein-
fluss der Nutzung auf die Verinderung des Okosystems am offen-
sichtlichsten. Dabei ist nicht nur daran zu denken, dass einzelne Arten
aussterben, weil sie iibernutzt werden, sondern auch weil sie durch ande-
re, vom Menschen priferierte und gepflegte Arten verdriingt werden. Al}'
sserhalb der Schweiz gefihrdet die Ubernutzung von Brennholz und die
fiir die Nutzung wertvoller Holzer erbrachte Erschliessung den Bestand
des Waldes. Die weitaus grossere Gefahr fiir den Bestand ergibt sich aber
durch die bewusste Zerstorung des Waldes fiir den Wanderfeldbau und
die Weidewirtschaft (Amelung, Diehl 1992).

Die Ubernutzung des Holzes ist also folgenschwerer als diejenige an-
derer Produkte des Waldes, was vermutlich auch der Grund ist, weshalb
fir dieses Gut schon seit mehreren Jahrhunderten nachhaltige Erntemen-
gen berechnet oder gefordert wurden. Die Sorge um die Sicherung des
Vorrats und um die Erhaltung einer konstanten Erntemenge hat dazu ge-
fiihrt, dass die Forstwirtschaft den Begriff der Nachhaltigkeit geprigt hat.
Nachhaltigkeit verstanden im Sinne einer nachhaltigen Erntemenge an
Holz, eines "Sustained Yield". Es ist eine Besonderheit der Situation 111
der Schweiz, dass der Wald eher durch Unternutzung denn durch Uber-
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nutzung beeintrichtig wird: iiberalterte Bestinde sind oft zu dunkel und
deshalb srmer an Artenvielfalt als urspringliche (Kibler et al. 2001:
100).

5.1.3  Giiter und Dienstleistungen

Die Tabelle 5.1 enthilt eine Ubersicht der wichtigsten Giiter und Dienst-
leistungen der Ressource Wald, geordnet pach den direkten, indirekten

und immateriellen Nutzen.
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Tabelle 5.1:  Liste der Giiter und Dienstleistungen

Giiter und Nutzungsform Nutzergruppen

Dienstleisungen

1. direkter Nutzen

1.1) Holz 1.1a) Stammholz

1.1b) Brennholz

1.1c) Plattenholz
1.1d) Papierholz, Karton und
Zellstoff

Stammbholzverarbeitende Industrie,
Schreinereien, Mobelfabriken,
Parkettindustrie

Holzenergienutzer, Holzenergie-
hersteller

Plattenindustrie, Mébelfabriken
Zellstoff-, Papier- und Kartonindustrie

1.2) weitere
pflanzliche
Produkte

1.2a) Pilze

1.2b) Rinden und Harz
1.2¢) Friichte und Honig

1.2d) Streu

Pilzsammler, ev. kommerzielle
Nutzung

Sammler

Sammler, Imker, ev. kommerzielle
Nutzung

Landwirte, lokale Bevolkerung

1.3) weitere

1.3a) Wild

Jiger, Metzger, Gastgewerbe

1.3b) Weidewirtschaft

Landwirtschaft, Hirten

2. indirekter
Nutzen

2.1) Senke

2.1a) CO,-Senke

O,-Konsumenten

2.2) Okosystem-
nutzen

2.2a) Waldfliche

2.2b) Biodiversitit

2.2¢) Kleinbiotope

2.2d) Landschaftsgliederung

z. B. O,-Konsumenten
Arten

Arten

Tourismus, Arten

2.3) Schutz

2.3a) Schutzwald
2.3b) Quellschutz
2.3c) Lirm- und Windschutz

Bevélkerung im Schutzperimeter
Konsumenten von Trinkwasser
Bevélkerung im Schutzperimeter

3. immaterieller
Nutzen

3.1) Erholung,
Freizeit

3.1a) Wintertourismus
3.1b) Sommertourismus

3.1c) Grossveranstaltungen

3.1d) spezielle Erholungs-
einrichtungen (z. B.
Picknickplitze)

3.1e) Orientierungslauf

3.1f) Mountainbiking

3.1g) Spaziergang,

Tourismus- und Skiverbinde,
Touristen, Anbieter
Tourismusverbinde, Anbieter,
Touristen

Veranstalter, Technoszene
Erholungssuchende

OL-Liufer
Mountainbiker
Spazierginger, Wanderer

Wanderung
3.2) Bildung 3.2a) Waldschulen, Lehrpfade | Forstdienste, private Anbieter
3.2b) Fithrungen Forstdienste, Schulen

Quellen: BFS, BUWAL 1998, Guntern, Guntern 1998
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Die Intensitit der Nutzung der einzelnen Giiter und Dienstleistungen
soll hier nicht ausfiihrlich diskutiert werden. Interessierte seien auf Bisang
(2000) verwiesen. Wichtig ist aber, sich ein Bild von der Holznutzung zu
machen und diese in ein Verhiltnis zu den anderen Nutzungen zu setzen.

In den neunziger Jahren wurden in der Schweiz pro Jahr rund (je nach
Erhebung) zwischen 4,5 (BfS und BUWAL 2000: 19) und 5,4 (WSL
1999: 93) Mio. m® Holz geerntet. Zum Vergleich: der gesamte Holz-
vorrat in der Schweiz betrigt rund 350 Mio. m® und jdhrlich wachsen et-
wa 9.5 Mio. m® hinzu (WSL 1999: 259-60). Von diesem Zuwachs konn-
ten etwa 7,4 Mio. m* Holz kommerziell genutzt werden. Insgesamt wird
das Holz in der Schweiz also unter- und nicht dibernutzt. Wiirde der Zu-
wachs konsequent genutzt, konnte damit der gesamte Holzverbrauch in
der Schweiz gedeckt werden (WSL 1999: 95). Knapp zwei Drittel des
Holzes werden als Stammbholz in Ségereien zu Schnittwaren aller Art ver-
arbeitet, {iber ein Fiinftel wird zu Brennholz und der Rest als Industrie-
holz zur Herstellung von Zellstoff, Papier, Karton und Holzplatten ver-
wendet (BfS, BUWAL 2000).

Die Nutzungsmengen der iibrigen Giiter und Dienstleistungen lésst sich
in den meisten Fillen nur in groben Werten schitzen. Interessant ist ein
Vergleich zwischen der Bedeutung der verschiedenen Giiter und Dienst-
leistungen untereinander. Dabei kann auf eine aufschlussreiche Aufstel-
lung des volkswirtschaftlichen Nutzens von Giitern des Waldes verwiesen
werden, welche anfangs der neunziger Jahre zusammengestellt wurde:
Insgesamt wurde der volkswirtschaftliche Nutzen des Waldes in der
Schweiz fiir ein Jahr auf rund 9 Mrd. Fr. geschtzt. Der Wert des Waldes
als Schutz vor Naturgefahren wurde auf rund 4 bis 5 Mrd. Fr. geschitzt.
Der Nutzen der Artenvielfalt auf 2,8 Mrd. und der Erholungswert auf 1,6
bis 2 Mrd. Fr. Im Vergleich dazu war der Holzerlds bescheiden und lag
bei rund 0,45 Mrd. Vergleichsweise gering (0,01 Mrd.) scheint der Wert
von weiteren Waldprodukten (CH Waldwochen 1994). Das Holz ist also
als dkonomischer Wert des Waldes nach diesen Schitzung von neben-
sichlicher Bedeutung. Der Schutz vor Naturgefahren, die Artenvielfalt
und die Erholungsnutzung sind um ein Vielfaches wertvoller.

Die Entwicklung der Nutzungen der Ressource Wald hat in den letzten
beiden Jahrhunderten einen interessanten Verlauf genommen. Eine ur-
spriinglich breite Giiterpalette wurde zuerst stark eingeschrénkt, um dann
in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts wieder ausgedehnt zu werden.
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Oder, wie es Biirgi formuliert, die traditionelle Multifunktionalitdt wurde
vom Primat der Holzproduktion verdridngt und spiter von der modernen
Multifunktionalitit abgeldst (Biirgi 1997: 128-9). Zu Beginn des 19.
Jahrhunderts stand eine traditionelle Multifunktionalitit im Vordergrund.
Vom Wald wurden Holz, Streu, Rinde und andere Produkte direkt ge-
nutzt, ebenso wurde der Wald fiir den Weidegang und teilweise fiir land-
wirtschaftliche Zwischennutzungen verwendet. Um die Mitte des 19.
Jahrhunderts wurden die weiteren direkten Nutzungen immer stirker vom
Primat der Holznutzung verdréngt, zu welchem Ende des 19. Jahrhundert
die Nutzung des Waldes als Schutz vor Uberschwemmungen, Rutschun-
gen und Lawinen dazukam. Im 20. Jahrhundert trat zuniichst der Okosy-
stemnutzen neu ins Blickfeld, dann auch die Erholungsnutzung.

Welche Nutzungen rivalisieren und konnen allenfalls zu Konflikten
fihren? Gegenwirtig sind vorwiegend Rivalititen zwischen dem Oko-
systemnutzen und der Erholung zu vermuten. Auch denkbar sind Ri-
valititen zwischen der Holznutzung und entweder dem Okosystemnutzen
oder der Erholung. Die Zusammenhinge kénnen dabei sehr unterschied-
lich sein: So kann eine auf Monokulturen ausgerichtete Holzproduktion
die Artenvielfalt stark verringern, andererseits kann die Holznutzung aber
auch einer Uberalterung entgegen wirken und lichte Stellen schaffen, die
fiir viele seltene Arten einen Lebensraum bieten. Auch ist die Holzpro-
duktion im Vergleich zur Landwirtschaft sehr extensiv, auf Diinger wird

verzichtet und schonende Eingriffe in der Form des naturnahen Waldbaus
sind verbreitet. Holznutzung kann also gegen oder mit dem Schutz des
Okosystems Wald erfolgen, was auch in der Abbildung 5.1 dargestellt ist.
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Abbildung 5.1: Giiter und Dienstleistungen nach Nutzungs-

merkmalen
DIREKTE NUTZUNG
Holz, pfl. Produkte Holz
Wild, Weide

<~| NUTZUNG - SCHUTZ }—*

Eiholung Schutz Bildung
Okosystem,
Senke
INDIREKTE NUTZUNG
Y

Das Konflikipotential von rivalisierenden Nutzungen verénderte sich
aufgrund unterschiedlicher Nachfrage nach den Giitern und Dienstlet-
stungen iiber dic Zeit. Im 19. Jahrhundert bestanden offene Konflikte
zwischen unterschiedlichen direkten Nutzungen. Konfliktreich war auch
der Streit um die Nutzung von Wild, auf welchem die Obrigkeit ein Mo-
nopol halten wollte. In der Schweiz besonders konfliktreich waren die
Holznutzungen durch Biirgern, die Obrigkeit oder die Industrie einerseits
und direkte Nutzungen durch die lokale Bevolkerung andererseits. Diese
Konflikte miindeten in Aufstinde gegen die Beschneidung von alther-
gebrachten Nutzungsrechten der drmeren landlichen Bevolkerung (vgl.
Schuler 1998; Trevisan; 1990; Ziircher 1990). In der zweiten Hilfte des
19. Yahrhunderts wurde die grosste Rivalitdt zwischen den direkten Nut-
zungen und dem indirekten Nuizen des Waldes als Schutz vor Naturge-
fahren gesehen (Bloetzer 1978).
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5.1.4 Problembereiche im Ressourcenmanagement

Das Ressourcenmanagement bei Hochwaldwirtschaft muss vor allem ei-
ner naturgegebenen Eigenschaft besonders Rechnung tragen: der langen
Umtriebszeiten der Biume. Eigentimer und Nutzungsberechtigte am
Holz haben die aus menschlicher Sicht sehr lange Wachstumsdauer zu
beachten; sie werden Biume, die sie angepflanzt oder als Jungwuchs ge-
pflegt haben nicht selber ernten. Dieser lange Zeithorizont fiir die Bewirt-
schaftung beeinflusst auch die Auswahl der angepflanzten Sorten, welche
den klimatisch schwierigsten Phasen gewachsen sein miissen. Da sie acht-
zig und mehr Jahre brauchen zum Wachsen, werden sie auch die hirte-
sten Winter, Sommer und Stiirme eines Jahrhunderts iiberstehen miisser.
Dies gewihrleistet ebenso standortgerechte und bereits natiirlich wach-

sende Arten wie durchmischte Bestinde mit geringerer Angriffsflache fiir
Stilirme.

Ebenfalls einen Einfluss auf das Management hat die Definition des Pe-
rimeters des Waldes. Aus Okologischem Interesse ist wichtig, ob die
Wiilder vernetzt betrachtet werden. Vernetzung der Wilder bezieht sich
darauf, dass zwischen riumlich voneinander abgeschnittenen Wildern
desselben Gesellschaftstyps Ubergangszonen geschaffen werden, welche
eine Migration bestimmter Arten und Gene vom einen in den anderen
Wald erlauben. Vernetzte Wilder ebenso wie unzerstiickelte Waldflichen
sind fiir viele Arten iberlebensnotwendig. Der Bau von Waldstrassen
schrénkt die Reviere von Tierarten wie dem Feldhasen ein und fiihrt in-

nerhalb von Arten zu genetischer Verarmung (Limacher et al. 1999:
1201).
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Abbildung 5.2Entwicklung der Waldareale in der Schweiz
(in 1000 ha)
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11987 B1995

Quelle: WSL 1999: 44-6

Schliesslich ist nochmals auf die Problematik der Unternutzung des
Holzes zuriickzukommen. Wie oben festgehalten, wird der jdhrliche Zu-
wachs in den Waldern der Schweiz nicht genutzt. Dies hat zum einen
Konsequenzen fiir die Qualitit der Bestinde im Wald. Zwar steigt der
Holzvorrat, die Wilder werden aber {iberaltert, zu dunkel und vielen Ar-
ten fehlt der Platz und das Licht, um sich gegen die schneller wachsenden
Sorten durchsetzen zu konnen. Daraus kann sich eine Verarmung der
Artenvielfalt ergeben. Aus der Unternutzung der Landwirtschaft sind
auch Auswirkungen auf andere Ressourcen sichtbar, namentlich auf die
Landschaft. So nimmt die Waldfliche in der Schweiz seit Mitte des
19. Jahrhunderts zu: gab es in der Schweiz 1850 rund 720’000 ha und
1900 8507000 ha Wald, waren es 1950 1°025°000 ha und 1990 rund
1°196°000 ha (Ritzmann-Blickenstorfer 1996: Tab. 1.43). Seit fiinfzig
Jahren verganden vor allem in den Alpen und auf der Alpensiidseite mehr
und mehr nicht mehr genutzte Landwirtschaftsflichen (vgl. Daten in Ab-
bildung 5.3). Dadurch kommt es in diesen Gebieten zu einer Verarmung
der landschaftlichen Vielfalt.
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5.2 DIE INSTITUTIONELLEN WALDREGIME

5.2.1 Entwicklung der Eigentumsrechte
Tradition und Vielfalt an Eigentumsrechten

Das Eigentum und die Nutzungen des Waldes wurden in der Schweiz be-
reits seit mehreren Jahrhunderten institutionell gesteuert. Zwar gab es bis
in die zweite Hilfte des 19. Jahrhunderts noch keine bundesstaatlichen
Regeln, verschiedene kantonale und obrigkeitliche Bestimmungen sind
aber dlteren Ursprungs; sie haben aber ihre Spuren noch in den heutigen
Eigentumsrechten hinterlassen. Nutzungseinschrinkungen wie das Ro-
dungsverbot, das Verbot einzelner Nebennutzungen oder das Gebot zur
nachhaltigen Holznutzung bestanden lokal bereits im Spétmittelalter.
Ebenfalls seit dem Spétmittelalter konstant ist, dass Gemeinden und Kor-
porationen als Eigentiimerkategorien lberwiegen - der Wald ist so Aus-
druck der "Struktur der Schweiz als eines auf Gemeinden und Korpora-
tionen aufgebauten Staats" (Bidgendssisches Oberforstinspektorat 1975:
70).

Die genauen Verhiltnisse fiir die Neuzeit nachzuzeichnen, erweist sich
angesichts einer Fiille an Eigentumstiteln und mannigfaltiger lokaler Ent-
wicklungspfade als sehr schwierig. Die genaue Situation wird selbst von
ausgewiesenen Experten als kaum iiberblickbar eingestuft (Leimbacher,
Perler 2000) und entsprechend kann die Literatur die Verhiltnisse mei-
stens nur fiir einzelne Regionen rekonstruieren (z. B. Wullschleger 1978
fiir den Kanton Aargau). Ein eigentliches Eigentum am Wald im neuzeit-
lichen Sinne entstand in der Schweiz erst im 19. Jahrhundert. Vorher wa-
ren der formelle Eigentumstitel und die Nutzungsrechte voneinander ge-
trennt und Letztere meist auf mehrere Gruppen verteilt (von Below, Breit
1998: 46-7). Beispielsweise konnte ein Wald Eigentum einer Stadt sein
und die anséssige léndliche Bevolkerung nutzte, entweder dank herr-
schaftlicher Gnade oder - wahrscheinlicher — unter Ignorierung der Herr-
schaft, Brenn- und Bauholz und den Wald als Weide. Zusitzlich konnte
ein Kloster auf demselben Wald Holzrechte geltend machen und fiir den
Unterhalt von Kirchen und Kapellen Holz beziehen. Es gab aber auch

Waldungen, deren Eigentum klarer einzelnen Gruppen zugeordnet werden
konnte, etwa Kirchen, Gemeinden oder einzelnen Familien.

Die mannigfaltigen Eigentums- und Nutzungsrechte wurden im 19.
Jahrhundert vereinfacht. Zum Teil wurden herrschaftliche Anspriiche ab-



Kapitel 5: Institutionelle Regime - Wald 153

gelost und die Wilder denjenigen zum Eigentum liberlassen, welche sie
bisher faktisch nutzten, in der Regel Gemeinden, Korporationen oder
Bauern. Andererseits optimierten viele Eigentiimer, etwa Biirgergemein-
den oder Stidte, ihre Holznutzung dadurch, dass sie der ansdssigen Be-
volkerung die Nutzung des Waldes verboten. Unter Berufung auf den
modernen ungeteilten Eigentumsbegriff konnten lokale und biirgerliche
Eliten so weniger Privilegierten alte Gewohnheitsrechte absprechen. Dies
machte Letztere noch #rmer und fiihrte in der ersten Hilfte des
19. Jahrhunderts zu offenen Auseinandersetzungen (Ziircher 1990).

Eigentiimerkategorien heute

Im 19. Jahrhundert bildeten sich diejenigen Eigentlimerkategorien heraus,
die noch bis heute Bestand haben. Ein beachtlicher Teil des Waldes in der
Schweiz ist 8ffentlich. Uber ein Fiinftel gehdrt den politischen Gemein-
den, weitere Anteile den Kantonen (4,8 Prozent) und dem Bund
(0,8 Prozent). Der Privatwald der rund 30 Prozent des Schweizer Waldes
umfasst, ist hauptsichlich im Eigentum von einzelpen Personen, im be-
sonderen von Bauern. Der Anteil an Privatwald ist gering, die Anteile
sind kantonal aber sehr unterschiedlich und in einigen Kantonen im Mit-
telland und den Voralpen iiberwiegt der Privatwaldanteil (Appenzell, Lu-
zern, Thurgau) oder die Anteile privaten und offentlichen Waldes sind
ausgeglichen (Bern, Freiburg, Neuenburg, Genf, Ziirich, St. Gallen).
Neben den ffentlichen und den privaten Wildern ist als dritte Kategorie
der Wald im Eigentum von Gruppen zZu nennen (common property). Nach
der juristischen Regelung sind diese wilder entweder offentlich- oder
privatrechtlich geregelt und entsprechend werden sie in der Forststatistik
als ffentlicher oder privater Wald ausgewiesen. Die rechtliche Form &n-
dert aber nichts an der Tatsache, dass sich hier einzelne Bewirtschafter in
Gruppen zusammengeschlossen haben, welche kaum neue Mitglieder auf-
nimmt, Zum Eigentum in Gruppen sind als wichtigste Kategorie die Biir-
gergemeinden zu zdhlen, welche Ende des 20. Jahrbunderts rund einen
Drittel des Waldes in der Schweiz besitzen. Hinzu kommen Offentlich-
rechtliche (8 Prozent) und privatrechtliche Korporationen. Wie oben er-
wihnt widerspiegelt die Eigentimerstruktur das Bild einer auf Gemeinden
und Korporationen basierenden Schweiz (Statistik nach WSL 1999: 44).
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In der Entwicklung der Eigentums- und Nutzungsrechte zwischen 1870
und 2000 lassen sich einige allgemeine Trends festhalten. Erstens ist €S
so, dass die formellen Eigentiimer ihren Wald nicht ungeteilt nutzen
konnten und die Nutzungsrechte fiir gewisse Giiter breit gestreut blieben.
Die Nutzungsrechte der offentlichen Eigentlimer wurden im Verlaufe der
Zeit eingeschrénkt und in erster Linie auf das Recht an alleiniger Nutzung
des Rohstoffes Holz reduziert. Mehrere Giiter standen Allen oder der
Allgemeinheit zur Verfiigung (Schutz vor Naturgefahren, Erholungsnut-
zung etc.) oder wurden Eigentum des Staates (Wild). Die Eigentiimer
durften die Waldfldche nicht in eine andere Fliche umwandeln und hatten
eine Reihe von Nutzungseinschrinkungen zu beachten. Zweitens veran-
derte sich die mit Nutzungsrechten versehene Giiterpalette. Bis Mitte des
20. Jahrhunderts 19ste der Bund alte Nebennutzungsrechte (Servitute) ab
oder verbot sie, etwa Rechte zur Weidenutzung, an Laub oder Rinden.
Ende des 20. Jahrhunderts fithrte er wieder ein neues Nutzungsrecht ein,
ndmlich eines an der Artenvielfalt (siehe unten). Eine dritte Entwicklung
schliesslich ist, dass der Bund mehr und mehr auch die Nutzungsrechte
der privaten Waldeigentiimer beschrinkte. Zuerst erliess der Bund filr

oOffentlichen und privaten Wald getrennte Bestimmungen, passte diese
aber im Verlauf der Zeit aneinander an.

Die vier Phasen

Die Entwicklung der durch den Bund erlassenen Eigentums- und Nut-
zungsrechte am Wald ldsst sich fiir die Zeit zwischen 1870 und 2000 in
vier Phasen unterteilen. In der ersten Phase beschriinkten sich die Inter-
ventionen des Bundes in die Eigentums- und Nutzungsrechte auf den
Bergwald (1871-1897). In der zweiten Phase galten inhaltlich verschirfte
Massnahmen nun fiir den gesamten Wald in der Schweiz (1897-1945). In
einer dritten Phase versuchte der Bund zusitzlich zu den bestehenden Be-
stimmungen, die Struktur im Privatwald durch die Unterstiitzung von
Parzellarzusammenlegungen zu verbessern (1945-1991). In der vierten
Phase wurde diese Unterstiitzung wieder gestrichen, Verfiigungsrechte
eingeschrénkt und ein neues Nutzungsrecht geschaffen (ab 1991).
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1871-1897: Beschrinkung der Verfiigungs- und Nutzungsrechte im
Gebirgswald

Der Beginn der Bundesinterventionen in die davor kantonalen Eigentums-
und Nutzungsrechte am Wald lasst sich auf die erste reguldre Sprechung
von Subventionen fiir Schutzbauten 1871 datieren.® Begriindet wurden die
Interventionen durch Naturkatastrophen (Uberschwemmungen) im Gebir-
ge und Mittelland, die auf Misswirtschaft und Rodungen im Gebirgswald
zuriickgefiihrt wurden. In einem Verfassungsartikel von 1874 erhielt der
Bund die Kompetenz fiir Eingriffe in den Gebirgswald.® Das nachfolgende
Forstpolizeigesetz von 1876 (im weiteren das "erste Forstpolizeigesetz"
genannt) definierte die Kantone mit Gebirgswald und erliess eine Reihe
von Nutzungseinschrinkungen. Die hierin definierten Rechte waren auf
Waldungen im Gebirge beschrénkt und liessen den Privateigentiimern
weiterreichende Verfiigungs- und Nutzungsrechte als den offentlichen Ei-
gentiimern. Fiir die Gebirgskantone waren die meisten Bestimmungen
neu, kannten diese doch im Unterschied zu einzelnen Kantonen im Mit-

telland nur rudimentire Forstgesetzgebungen (Bloetzer 1978: 9-10).

Der Bund fithrte mit dem ersten Forstpolizeigesetz unterschiedlich
weitreichende Bestimmungen ein, je nach Eigentimerkategorie und je
nachdem, ob es sich um Schutzwald oder Nichtschutzwald handelte. So
definierte das Gesetz vier Kategorien, offentliche Schutzwaldungen, pri-
vate Schutzwaldungen, offentliche Nichtschutzwaldungen und private
Nichtschutzwaldungen. Diese Unterscheidung und Abstufung war nicht
unbestritten, der schweizerische Forstverein forderte etwa, dass samtliche
Regeln unabhiingig von Eigentumskategorien gelten sollten. Der Bundes-
rat gewichtete aber den Respekt des Privateigentums hoher.® So galt das
Gebot der nachhaltigen Holznutzung und eine betriebliche Planungspflicht
ausschliesslich fiir 6ffentlichen Wald®, ebenso die Bewilligungspflicht fiir

Bundesbeschluss betreffend Bewilligung eines Bundesbeitrags fiir Schutzbauten an

Wildwassern und fiir Aufforstungen im Hochgebirge vom 21. Juli 1871, AS X 517.

*  Bundesverfassung vom 29. Mai 1874, Art. 24 iiber das Recht des Bundes der "Ober-
aufsicht iber die Wasserbau- und Forstpolizei im Hochgebirge".

¢ Bundesgesetz vom 24. Mirz 1876 betreffend die eidgendssische Oberaufsicht tber die

Forstpolizei im Hochgebirge von 1876, AS 2 353 (erstes Forstpolizeigesetz).

Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tber den Entwurf eines

eidg. Forstgesezes vom 3. Dezember 1875: 1092.

Art. 16 erstes Forstpolizeigesetz.
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die Teilung und Verdusserung.” Andere Nutzungsrechte wurden fiir die
Schutzwaldungen erlassen und galten somit auch fiir einen Teil des Pri-
vatwaldes. Dies war etwa der Fall fiir das Walderhaltungsgebot und das

Rodungsverbot (oder genauer: die Bewilligungspflicht fiir Rodungen)® und
das Aufforstungsgebot.’

Mit zusitzlichen Bestimmungen begann der Bund, die Palette der ge-
nutzten Giiter im Wald einzuschrinken. Fiir simtliche Waldungen wurde
ein Verbot der Abgabe neuer Nebennutzungen erlassen.”® In den Schutz-
waldungen waren Nebennutzungen zu begrenzen oder zu verbieten, falls
sie fiir die Waldwirtschaft (also fiir die Gewébrleistung des Schutzwaldes)

schidlich waren. Die abgelehnten Nebennutzungen waren der Weidgang
und das Streuelesen."

1897-1945: Eigentumsrechtliche Regelung fiir den gesamten Wald

In einer Volksabstimmung wurde 1897 die Kompetenz des Bundes zur
Oberaufsicht der Forstpolizei vom Gebirgswald auf den gesamten Wald
in der Schweiz ausgedehnt.” Dies bedeutete der Beginn der rdumlichen
und inhaltlichen Ausweitung der Bundesinterventionen in die Eigentums-
und Nutzungsrechte am Wald. In diese Phase fiel auch die Verabschie-
dung des eidgendssischen Zivilgesetzbuchs, welches grundsitzlich aner-
kannte Nutzungsrechte am Wald privatrechtlich verankerte.” Festgehalten
wurden die Neuerungen im revidierten oder zweiten Forstpolizeigesetz."
Dieses ordnete Bestimmungen des ersten Forstpolizeigesetzes getrennt
nach privatem und &ffentlichem Wald, erweiterte sie inhaltlich und dehnte
sie auf die gesamte Fliche der Schweiz aus. Vergleichsweise wenig Re-
gulierungen galten fiir die privaten Nichtschutzwaldungen.

Art. 12 und 13 erstes Forstpolizeigesetz.

Art. 11 erstes Forstpolizeigesetz.

Art. 21 erstes Forstpolizeigesetz.

10 Art, 14 Abs. 4 erstes Forstpolizeigesetz.

Art. 20 erstes Forstpolizeigesetz.

Bundeskompetenz zum Schutz und zur Erhaltung des Waldes der gesamten Schweiz,
Anderung des Art. 24 BV von 1897, angenommen in der Volksabstimmung vom 11. Juli
1897 (Erwahrungsbeschluss vom 15. Okt. 1897 - AS 16 339; BBl 1893 V 9, 1897 IV
81.

etwa in den Artikeln 667, 678 und Art. 20 Schiusstitel des ZGB.

Bundesgesetz vom 11. Oktober 1902 betreffend die cidgendssische Oberaufsicht tiber die
Forstpolizei, AS 19 492 (zweites Forstpolizeigesetz).
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Die Nutzungseinschrinkungen und das Rodungsverbot wurden auf die
gesamte Waldfliche iibertragen. In Schutzwaldungen wurde zudem ein
Kahlschlagsverbot festgesetzt, eine Nutzungseinschrankung, die 1923 auf
die Nichtschutzwaldungen ibertragen wurde.” Ausgedehnt wurde auch
die Binschrinkung der Verdusserungs- und Teilungsrechte fiir den offent-
lichen Wald: Dieser durfte bei einer Teilung nicht mehr an Private veriu-
ssert werden.® Weiterhin angestrebt wurde auch die Ablosung der Ne-
bennutzungen, was nun im Einklang mit dem 1907 im Zivilgesetzbuch
verankerten romisch-rechtlichen Eigentumsbegriff stand. Ausser dem er-
weiterten Geltungsbereich wurden die Nutzungsrechte inhaltlich durch
eine Ablosungspflicht auf schidlichen Nebennutzungen, notfalls auf dem
Weg der Zwangsenteignung, erganzt.”

Ebenfalls in diese Phase fiel das Festsetzen des Betretensrechts in Wald
und Weide durch das Privatrecht. Die noch heute giiltige Regel sieht vor,
dass jedermann den Wald betreten und sich wildwachsende Beeren, Pilze
und dhnliches aneignen darf.”* Auch diese Regel bedeutete fiir die Grund-
eigentiimer eine Einschrinkung ihrer Nutzungsrechte.

1946-1991: Forderung von Parzellarzusammenlegungen

Der Bund erginzte die oben erwihnten Regeln um eine Massnahme zur
Arrondierung des Eigentums im Privatwald. Damit sollte der Ertrag aus
den Privatwildern im Mittelland erhoht werden, welche weniger genutzt
wurden als vergleichbare Wilder im offentlichen Besitz (Bont 1931).
Zwar kannte das zweite Forstpolizeigesetz bereits von Beginn weg eine
Forderung der Zusammenlegung von Privatwaldflichen. Diese konnte
jedoch nur geltend gemacht werden, wenn sich die Privatwaldeigentiimer
Zu einer gemeinsamen Bewirtschaftung entschlossen. Die neue Forderung
sah dies nicht mehr als zwingend vor und unterstiitzte die "zweckmassige

Art. 18 Abs. 5 zweites Forstpolizeigesetz; sowie Botschaft an die Bundesversammiung
betreffend Abinderung der Artikel 30 und 46, Ziffer 7, des Bundesgesetzes betreffend
die eidgendssische Oberaufsicht iiber die Forstpolizei, vom 11. Oktober 1902, vom 12.
September 1921.

Art. 33 zweites Forstpolizeigesetz.

Art. 21 zweites Forstpolizeigesetz.

Art. 699 ZGB.
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Erschliessung durch Transportanlagen", Festgehalten wurde dies in einem
revidierten Artikel des zweiten Forstpolizeigesetzes.

Bei den subventionierten Parzellarzusammenlegungen ging es sich dar-
um, die verstreuten Parzellen der einzelnen Grundeigentiimer zusam-
menzufassen und jedem Eigentiimer nach Maoglichkeit eine einzelne Par-
zelle zuzuweisen, welche in ihrer Grosse der Summe der Flichen der
vorherigen Grundstiicke entsprach. Oft wurden die Parzellarzusammenle-
gungen im Wald mit einer Flurbereinigung verkniipft, wobei Letztere aus
technischen Griinden die Zusammenlegung im Wald bestimmte, da die
Waldwege an die Feldstrassen ankniipfen sollten. Der grosste Vorteil der
Meliorationen bestand fiir die Eigentiimer wohl in der verbesserten Er-
schliessung, was die Holzernte und die Holzabfuhr rationalisierte. Der
Bau von Waldstrassen machte bej den einzelnen Meliorationen einen be-
achtlichen finanziellen Anteil ays (Eggli 1990; Hagen 1983).

Die Bedeutung dieser neuen Regelung besteht einerseits darin, dass der
Bund mit einer neuen Massnahme in die Eigentumsstruktur im Privatwald
eingriff. Andererseits ist auch auf die eher hohen Kosten der Massnahme
Zu verweisen, welche zu iiber drej Vierteln von der ffentlichen Hand
getragen wurden: beispielsweise kostete eine zwischen 1954 und 1965
durchgefithrte Parzellarzusammenlegung im Bruderholz (BL) 2300 sFr.
/ha und eine Melioration in Rickenbach (BL) von 1984 bis 1990
15°560 sFr./ha Wald (Eggli 1990: 567f). Diese Betriige iibersteigen bei

Weitem den Erl6s aus der durchschnittlichen Holznutzung derselben Fli-
chen.

Ab 1991: Nutzungsrechte an Biodiversitiit

In der vierten Phase schaffte der Bund die Strukturverbesserung im Pri-
vatwald wieder ab,” niherte die Regelungen fiir dep Privatwald noch
mehr denjenigen fiir den 6ffentlichen Wald an ung fiihrte in der Form der
Waldreservate ein neues Nutzungsrecht ein, Zentrale Gesetzesinderung
war in diesem Falle eine Totalrevision des zweiten Forstpolizeigesetzes,
welche in das Waldgesetz von 1991 und dje Waldverordnung von 1993

* Art. 26 Forstpolizeigesetz vom 1]. Oktober 1902, Fassung gemiiss BG vom 22. Juni
1945, Art, 1.

* Bundesgesetz iiber die Reduzierung von Finanzhilfen und Abgeltungen vom 9. Oktober
1992, AS 1993 325,
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miindete.” Der grosse Teil des Waldgesetzes besteht aus Umformulierun-
gen der Gesetzesartikel aus dem Forstpolizeigesetz (detaillierter siche
Jenni 1994). Die Anniherung der Bestimmungen fiir den 6ffentlichen und
privaten Wald 4ussert sich in den Verfiigungsrechten. Durch das Waldge-
setz wurde die Teilung im Privatwald bewilligungspflichtig.”

Die Bundessubventionen an Parzellarzusammenlegungen wurden iiber
die Revision des Forstpolizeigesetzes nicht abgeschafft. Das Parlament
unterstiitzte in der Beratung des Waldgesetzes den bundesritlichen Ent-
wurf diskussionslos, wonach "Massnahmen zur Verbesserung der Bewirt-
schaftungsbedingungen, insbesondere die Verbesserung der Eigen-
tumsstruktur” vom Bund unterstiitzt werden sollten. Entgegen den Voten
der Interessenvertreter der Privatwaldeigentiimer® wurde dieser Passus
aber im Rahmen einer Sparrunde vom Parlament gestrichen.

Die wohl interessanteste Anderung bestand in der Einfiihrung von Sub-
ventionen fiir die Bereitstellung und den Unterhalt von Waldreservaten.
Diese dienen dem Zweck der Erhaltung der Artenvielfalt von Fauna und
Flora. Das nihere Vorgehen zur Ausscheidung der Flichen ist Sache der
Kantone.” Die Waldeigentiimer konnen zu Gunsten des Okologischen
Schutzes des Waldes auf die Nutzung lingerfristig ganz verzichten oder
diese auf spezifische Reservatsziele ausrichten und werden dafiir von
Bund und Kantonen fiir den Ertragsausfall entschidigt.” Auf den ersten
Blick konnte man meinen, dass es sich um eine Nutzungseinschrinkung
zu Lasten der Eigentiimer handelt. Bei nidherem Hinsehen zeigt sich aber,
dass den Eigentimern durch die Einfiihrung des Subventionstatbestands
Waldreservate ein neues Nutzungsrecht verlichen wurde (Kissling-Néf,
Bisang 2001): Das Instrument der Waldreservate erlaubt es den Eigentii-
mern, sich entweder fiir die Nutzung des Holzes oder fiir die Nutzung der
artenreichen Fauna und Flora zu entscheiden. Bis anhin war die Arten-
vielfalt des Waldes ein Gut, dass niemanden gehorte oder tiber das nie-
mand verfiigen konnte. Die Artenvielfalt im Wald erhélt nun einen Tau-
schwert, der sie - iiberspitzt formuliert - zur handelbaren Ware erhebrt,

21

Bundesgesetz iiber den Wald (Waldgesetz, WaG) vom 4. Oktober 1991, SR 921.0 und
Verordnung vom 30. Oktober 1993 iiber den Wald (Waldverordnung, WaV), SR 921.1
Art. 25 WaG.

Anmtliches Bulletin der Bundesversammlung 1992: 1857.

Art. 20 Abs. 4, Art. 38 Abs. 3 WaG.
Kreisschreiben Nr. 19 vom 28. November 1995: 3.

2
23
24
25
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wobei die Waldeigentiimer entscheiqey, konnen, ob sie auf den Handel
eingehen wollen oder nicht,

ssen auch andere Politikbereiche ihre Spuren im Wald, etwa die Wirt-
schaftspolitik oder die N atur- und Umweltschutzpolitik.

Die fiinf Phasen

1871-1897; Schutzwaldpolitik

Der Bund beeinflusste dje Nutzung des Waldes zundchst indirekt. So ver-
schwanden mit dem Bundesstaat 1848 die Zplle auf Holz, darunter auch
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Zlle, welche von den Kantonen zum Schutz der Wilder vor Ubernut-
zung erlassen wurden (Bloetzer 1992: 610). Oder der Bund errichtete
1854 in der eidgendssischen technischen Hochschule einen Ausbildungs-
gang fiir "Fachminner fiir die Forstwirtschaft", den heutigen Forstinge-
nieuren.” Von einem eigentlichen Programm, das Ziele fiir die Bewirt-
schaftung des Waldes formuliert, kann aber erst ab 1871 gesprochen wer-
den. Mit einem Bundesbeschluss unterstiitzte der Bund Aufforstungen von
Quellgebieten im Hochgebirge.” Differenziert und institutionalisiert wur-
de das Programm dann mit dem ersten Forstpolizeigesetz.”

Der Bund nahm eine Reihe von Griinden wahr, weshalb der Schutz-
wald im Gebirge zu erhalten sei: Aufgrund der grossen Nachfrage nach
Brennholz, durch die verschiedenen Nebennutzungen (Weide, Spreu) und
die technisch mangelhafte Art von Eingriffen wurden die Walder in ihrem
Bestand verringert oder instabiler. Nach Meinung von Forstexperten 10-
sten die instabilen Bestinde im Gebirge neben Flurgéngen und Lawinen
auch Uberschwemmungen in den Voralpengebieten und dem Mittelland
aus (Landolt, Salis 1874: 818). Diese Auffassung wurde vom Parlament
geteilt und Regeln zur Erhaltung des Schutzwaldes wurden erlassen (aus-
fihrlich zur Entstehung des ersten Forstpolizeigesetz siehe Schuler 1998:
Kap. 3.9/1; Schmithiisen 2000: 250-78). Die gewdhlten Instrumente wa-
ren von den Annahmen geprigt, dass der Schutz von Waldflichen, die
AblSsung von Nebennutzungen und die Forderung von Aufforstungen den
Gebirgswald stabilisieren werden und Uberschwemmungen auf der ge-
samten Fliche der Schweiz vorgebeugt werden konne.

Das erste Forstpolizeigesetz fiihrte Instrumente ein, die auch fiir die
heutige Forstpolitik zentral sind (siche Kapitel 5.2.1). Fiir den gesamten
Wald wurde ein Walderhaltungsgebot erlassen, fiir den Schutzwald ein
Rodungsverbot.? Im 6ffentlichen Wald wurde eine betriebliche Planungs-
Pflicht und das Gebot zur nachhaltigen Holznutzung eingefiihrt.* Neben-
nutzungen wurden zum Teil abgeldst oder verboten.”

26 Bundesgesez, betreffend die Errichtung einer eidgendssischen polytechnischen Schule.

(Vom 7. Hornung 1854), AS IV 1-12.

Bundesbeschluss betreffend Bewilligung eines Bundesbeitrages fiir Schutzbauten an
Wildwassern und fiir Aufforstungen im Hochgebirge vom 21. Juli 1871, AS X 517

AS 2 353,

Art. 11 erstes Forstpolizeigesetz.

Art. 16 bis 18 erstes Forstpolizeigesetz.

Art, 14, Art. 20 erstes Forstpolizeigesetz.

27

28
29
30
3
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Fir den Vollzug der Regeln waren fast ausschliesslich die Kantone zu-
stindig. Der Bund schuf fiir die Oberaufsicht ein eidgendssisches Forstin-
spektorat, das nur mit zwei Stellen besetzt wurde, einem Forstinspektor
und einem beigeordneten Adjunkt.” Einfluss in den Vollzug konnte der

Bund zusitzlich tiber die Ausbildung der Forstfachleute an der ETH neh-
men.

Schon bald wurden die Bestimmungen des ersten Forstpolizeigesetzes
als unzureichend betrachtet und eine Revision gefordert. Den Ge-
birgskantonen fehlten die Mittel und zum Teil auch der Wille fiir Auf-
forstungen und den Aufbau eines durchsetzungsfihigen Forstdienstes (vgl-
Kasper 1989). Die Beschriankung der Bundeskompetenzen auf Gebirgs-
wald fiihrte zu Definitionsproblemen und machte es in vielen Kantonen
notwendig, fiir Gebirgswald und tbrigen Wald unterschiedliche Gesetze
zu errichten. Einzelne Kantone im Mittelland vermissten zudem die
Mbglichkeit, vom Bund in ihrer Forstpolitik finanziell unterstiitzt zu wer-
den (ausfiihrlich Bloetzer 1978: 55-63). Zudem stellten Expertenberichte
des eidgendssischen Forstinspektors fest, dass es um den Zustand der

Wiélder weiterhin schlecht bestellt blieb und die ndtigen Schutzleistungen
nicht erbracht wurden.

1897-1965: Walderhaltungspolitik

Der Bundesrat unterstiitzte deshalb eine Revision des Verfassungsartikels
und des Forstpolizeigesetzes,” welche 1897 und 1902 zu neuen Regelun-
gen® und einer zweiten Phase in der eidgendssischen Waldpolitik fiihrte,
die bis 1965 dauerte. Die Kausalhypothesen inderten sich zu Beginn der
Phase nicht grundsitzlich. Die Gewihrleistung und Forderung der
Schutzleistungen des Waldes stand weiterhin im Mittelpunkt der eidge-
ndssischen Forstpolitik, die Instrumente dnderten kaum (Walderhaltungs-
gebot und Rodungsverbot, Forderung von Aufforstungen, Gebot der
nachhaltigen Holznutzung und Ablésung von Nebennutzungen). Der Bund
ergdnzte das Instrumentarium, um die Durchsetzung dieser Instrumente

% Bundesbeschluss betreffend die Errichtung eines eidgenossischen Forstinspektorats vom

24. Christmonat 1874, AS 1/ 494-5, .
Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Erweiterung der

eidgendssischen Oberaufsicht iiber die Forstpolizei auf den Jura, resp. die ganze
Schweiz vom 1. Juni 1888.

AS 16 339, zweites Forstpolizeigesetz AS 19 492,

33

34
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zu erreichen. Dies war nur moglich, indem insgesamt mehr Mittel ge-
sprochen wurden, etwa in der Form hoherer Beitragssitze an Aufforstun-
gen oder an die Errichtung kantonaler Vollzugsbeborden. Die Kantone
wurden in Forstkreise unterteilt, welchen Kreisforstern vorstanden. Der
Bund machte Auflagen an die Ausbildung von Forstingenieuren und For-
stern und iibernahm einen Teil der Lohnkosten des unteren Forstperso-
nals.* Dadurch wurde eine heute noch bestehende flichendeckende und
fachlich einheitlich ausgebildete Vollzugsbehorde geschaffen (Kissling-
Nif, Zimmermann 1996: 59).

Die Mittel konnten nur dadurch ausgeweitet werden, dass die Kom-
petenz des Bundes zur Oberaufsicht iiber die Forstpolizei vom Hoch-
gebirge auf die gesamte Schweiz ausgedehnt wurde. Fiir die notwendige
Verfassungsinderung ~gentigte €S, einfach den Zusatz des Gel-
tungsbereichs "im Hochgebirge" aus dem Verfassungsartikel iiber die
Forstpolizei zu streichen. Die Ausdehnung des vom Bund regulierten Pe-
rimeters vom Gebirgswald auf den gesamten Wald stellte somit die wich-
tigste Neuerung dar. Weitere Neuerungen hielten sich im Vergleich dazu
in Grenzen, erwilnenswert sind neben Mitteln fiir die kantonalen Voll-
zugsbehorden die Einfiihrung von Subventionen an Erschliessungsanlagen
im Schutzwald® und die Einfihrung des Kahlschlagsverbots”. Die Sub-
ventionierung von Erschliessungsanlagen im Schutzwald und die Erho-
hung der Beitragssitze 1929 zeigt, dass sich in den Kausalhypothesen im
Verlauf der Phase eine Verschiebung Richtung der "Kielwassertheorie"
ergeben haben mag. Deren genauen Datierung und Anteil ist aber sehr
schwierig abzuschitzen. Die Kielwassertheorie postuliert, dass eine ge-
ordnete Holznutzung "en passant” auch die weiteren erwarteten Leistun-
gen des Waldes wie Schutzleistung oder Erholungswert erstellt werden
(zur Kritik siehe Glick 1987). Im Zentrum der Forstpolitik des Bundes
standen aber Wahrung der Bestandesstabilitit, die Holzforderung und die
Kielwassertheorie blieben dem untergeordnet.

Im Verlaufe des 20. Jahrhunderts ergaben sich im Design noch Ver-
dnderungen, welche aber die 7Ziele und Instrumente nicht zentral tan-
gierten. So wurde 1923 das Kahlschlagsverbot auf den Nichtschutzwald
Ubertragen. Die Beitragssitze wurden des ofteren je nach konjunktureller

35 i
. Art. 7, Art. 9 zweites Forstpolizeigesetz.
. Art. 25 zweites Forstpolizeigesetz.

Art. 18 Abs. 5 zweites Forstpolizeigesetz.
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Lage gekiirzt oder erhdht (fiir einen Uberblick siehe Zimmermann 1988)-
Dass die Subventionen an Waldstrassen nur fiir Schutzwald gesprochen
wurden mag dazu beigetragen haben, dass die Kantone immer grossere
Anteile des Waldes als Schutzwald ausschieden ~ Ende der sechziger Jab-
ren waren bereits 87 Prozent der Waldfliche Schutzwald.*® Wihrend dem
zweiten Weltkrieg wurden rund 12’000 ha Wald zwangsgerodet ur}d
landwirtschaftlich genutzt, was aber dem Wachstum der Waldfliche kein

Ende zu setzen vermochte und was der Bund ab 1946 mit befristeten Auf-
forstungsprogrammen® korrigierte.

1965-1985: Verschdrfte Walderhaltungspolitik und erste Natur-
schutzmassnahmen

Die Eckpunkte fiir die Anderungen bildeten die Totalrevision der Voll-
ziehungsverordnung zum Forstpolizeigesetz® und die Einfiihrung des
Natur- und Heimatschutzgesetzes.® Die Elemente aus dem vorherigen
Programm wurden beibehalten und erginzt. Neu wahrgenommen wurden
zwei Problembereiche: einerseits die Gefihrdung der Waldfliche durch
den steigenden Siedlungsdruck, andererseits (in geringerem Masse) die
Bedrohung der natiirlichen Umwelt vor Belastungen durch den Menschen
im allgemeinen. Gesteigerter Wohlstand, zunehmende Mobilitit und An-
spriiche an Wohnraum, zusammen mit dem Bevolkerungswachstum fithr-
ten in der Nachkriegszeit zu einer grosseren Belastung der natiirlichen
Umwelt und steigerten vor allem im Mittelland den Bedarf nach iiberbau-
barem Land. Gleichzeitig wurde auch wahrgenommen, dass die Bevolke-
rung gestiegene Anspriiche an den Erholungswert von Wildern meldete.

Dem Druck auf die Waldfliche entgegnete der Bund tber die Ver-
schérfung von Schutzauflagen. Dazu wurden der Waldbegriff und der Pe-
rimeter fiir die Flichenerhaltung neu definiert sowie das Rodungs-
bewilligungsverfahren verschirft. Der Rechtssicherheit halber wurde auf
Bundesebene eine einheitliche Definition des Begriffs "Wald" einge-

* Botschaft des Bundesrates betreffend die vermehrte Férderung der Forstwirtschaft vom

28. August 1968: 393,
Bundesbeschluss betreffend den Ersatz fiir Waldrodungen und Ubernutzungen vom 20.
Dezember 1946, Bundesblatt 1946 II 769ff, AS N.F. 62 1079.

Totalrevision der Vollziehungsverordnung vom 13. Mirz 1903 zum Forstpolizeigesetz
vom 1. Oktober 1965, AS 1965 896,

Bundesgesetz tiber den Natur- und Heimatschutz vom 1. Juli 1966, SR 451.
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. . 1 re_
fishrt.® Wichtiger war der Grundsatz, dass die Wal(.ifﬁdxﬁeﬁ: ur ?Eg die
gionalen Ausdehnung erhalten werden sollte und mfch sinderung wur-
Fliche der Schweiz als Ganzem.® Infolge emer Verl iztr:;l Instanz fir die
de das Bundesgericht anstelle des Bundﬁsrats %ur dZs ericht konnte eine
Beurteilung von Rodungsbewilligungen.” Das liin glitischen Instanzen
restriktivere Bewilligungspraxis durChZI?hen als die 1p996. 62). Zusitzlich
das vorher vermochten (Kissling-Néf, Zlnﬂneflf}ann en d{]rch das im Na-
verschirft wurde die Praxis der RodungS}) erl.. lgunt(i/erbandsbeschwerde-
tur- und Heimatschutzgesetz von 1966 eingefiihrte

recht.®

. - Itschutz-

Fiir den Naturschutz entstehen durch die Natflilii dlil;1 (lgelrjﬁrglzfi:chtigung
politik erste - allerdings sehr zaghafte - Ansitze Waldfliche hinaus ge-
von Naturschutzanliegen, die tiber den Erhalt der den verschiedene Bun-
hen. Uber das Natur- und HeimatSChu.tdesetZ Wulii erllaiete erfassten, wie
desinventare erstellt, welche zum Teil auch W?d %4‘63 der spiter die Au-
das Bundesinventar der Landschaften undg Ort§b1d e Umweltschuizgesetz
enverordnung” und die Moorinventare.® Mit dem b um den Passus
von 1983 wurde das Natur- und Heimatschutzgesfz 007 ) S e
des Schutzes "seltener Waldgesellschaften c?rganlz) oiekte ab einer gewis-
ge des Umweltschutzgesetzes mussten forsthchenl r(:in en einer Umwelt-
sen Grosse wie Strassenbauten oder Zusarsrzme b?'geb Sber bei dicsen ein-
vertriiglichkeitspriifung unterzogen werden. b im Ausnahmefall im
zelnen schwachen Massnahmen, die vermutlich pur
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Art.1 FPolV von 1965. ver 1968
1965. 0. Dezember )
ﬁglszlzrf ﬁziVBz?lgesgesetzes dber das Verwaltungsverfahren vom 2
AS 1969 737. N
.{\]rt. 1: NG 10. August 1977 iiber das Bundesinvengr der Landschaften und Na
erordnung vom 10. . HG. .
turdenkméilger (VELID, 5% 451'119,9%.%'%{? zgipg?h\ftzN der Auengebiete von nationaler
Verordnung vom 28. Oktober 1 ube
31, -
Bedeutung (Auenverordmlmglz/iasinggé {iber den Schutz der Moorla?dsc}rlgge:ur\llg)n 2(;{
212 Vercs)rclilré‘:lrﬁgei;’?l?d von nationaler Bedeutung (Moorlandschaftsve ,
onderer Sc
451.35. o VPV
\A[rt. 1c£1§bis NHG. 19. Oktober 1988 iiber die Umweltvertriglichkeitspriffung (UVPV),
erordnung vom 19.

SR 814.011.
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Wald eine Wirkung zeigten. In der Forstpolitik herrschte weiterhin das
Ziel der Bestandesstabilitit und die Kielwassertheorie vor.*

1985-1991: Pflegemassnahmen gegen "neuartige Waldschdden"

Mit dem Waldsterben riickte der Wald und die Forstpolitik ins Be-
wusstsein der Offentlichkeit (Zimmermann 1994). Auf dem Hohepunkt
der Debatte um die Mitte der achtziger Jahre schien der Glaube an den
drohenden Untergapg der einheimischen Wilder in grossen Teilen der
deutschsprachigen Offentlichkeit (und Forst- und Umweltwissenschaften)
so stark, dass kritische Stimmen dazy als Frevel diffamiert wurden
(Zierhofer 1998: 107-8). Inwiefern tatsichlich ein Waldsterben eintrat ist
zum heutigen Zeitpunkt aber genauso umstritten wie die Fragen, ob €S
sich anstatt eines "Sterbens” eher um "Schiiden"” handelte und ob diese

' Schéden tiberhaupt als neuartig zu bezeichnen seien oder nicht (vgl

Zierhofer 1998).

Der Bund reagierte auf das Waldsterben, indem er dic Waldpflege z4
einem neuen Bestandteil der Forstpolitik erklirte. Dies geschah zunichst
1984 befristet mit ausserordentlichen Beitragen,” dann 1985 und 1988
unbefristet.® Das Parlament beschloss durch Eintreten auf eine Motion,
dass Pflegebeitrdge auch ohne Widerspruch zum Forstgesetz dauerhaft
ausgerichtet werden durften (Zimmermann 1986: 285-7). Die Intervention

beruhte auf der Annahme, dass die Waldschiden iiber pflegerische Mass-
nahmen vermindert werden kénnen, *

Diese Kausalhypothese ist nicht zu verwechseln mit einer wissen-
schaftlich abgesicherten Erklarung iiber die Entstehung des Waldsterbens.
Angesichts der Tatsache, dass selbst die Existenz des Waldsterbens oder
des Auftretens neuartiger Waldschiden angezweifelt wurde, ist es nicht

51" zu letzterem siche Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung {iber die ver-

mehrte Forderung der Forstwirtschaft vom 28. August 1968,

Bundesbeschluss iiber Beitrige an ausserordentliche Massnahmen gegen Waldschiden
vom 4. Mai 1984, AS 1984 517.

Treibstoffzollgesetz von 1985, AS 1985 834; Bundesbeschluss iiber ausserordentliche
Massnahmen zur Walderhaltung vom 23. Juni 1988, AS 1988 1696.

Eine weitere und fiir den Schutz der Ressource Luft wichtige Annahme war zudem, dass
die Regulierung der Luftverschmutzung ebenfalls zu einem Riickgang der Schiden fiih-
ren werde. Da als primére Ursache des Waldsterbens die Luftverschmutzung verant-

wortlich gemacht wurde, kamen diejenigen Zielgruppen in Frage, welche die Luft als
Schadstoffsenke verwendeten,
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erstaunlich, dass auch die Theorien iiber die Entstehungsgriinde sehr un-
terschiedlich waren. Die Schwerpunkte wurden zwar meistens in der
Luftverschmutzung gesehen, dartiber hinaus gab es aber Vermutungen,
wonach Klimatische Bedingungen, Radioaktivitdt oder bestimmte Wald-
bautechniken fiir die Schiden (mit-)verantwortlich waren. Ebenfalls un-
terschiedliche Annahmen bestanden dariiber, welche Schadstoffe schid-
lich waren und ob diese auf direktem Weg iiber die Blitter oder iiber ver-
siuerte Boden wirkten. Meistens als Schadstoff in den Mittelpunkt ge-
riickt, wurde das Schwefeldioxid (SO,), oft auch in einer Kombination
mit Stickoxiden (NO,). Auch zum heutigen Zeitpunkt bestehen hierzu
keine gesicherten Erkenntnisse (vel. Zierhofer 1998: 93-100, 127-31).

Ab 1991 : Multifunktionelle Waldpolitik

Die fiinfte Phase ist geprgt durch eine stirkere Austarierung der ver-
schiedenen Nutzungsinteressen am Wald. Festgeschrieben wurden sie in
einer Totalrevision des zweiten Forstpolizeigesetzes. Wiederum wurde
auf dem Bestehenden aufgebaut, weitere Bestimmungen erginzt und nur
einzelne Punkte gestrichen. Abgeschafft wurde einzig die Subventionie-
rung von Parzellarzusammenlegungen, allerdings nicht wahrend der Revi-
sion der Forstgesetzgebung, sondern im Rahmen eines Sparprogramms
(siehe Kapitel zu den Eigentumsrechten oben).

Die Walderhaltung, Infrastrukturforderung und Waldpflege wurden
weiterhin als notwendig wahrgenommen, Zum Teil aber als weniger
wichtig eingeschitzt als noch in den fritheren Jahrzehnten. Zusitzlich als
Problem formuliert wurde, dass den verschiedenen Nutzungsinteressen
am Wald nicht dieselbe Beachtung geschenkt wurde und dass vor allem
der Sicherung der Artenvielfalt mehr Gewicht beigemessen werden soll-
ten. Dabej war man auch der Meinung, dass €s nicht geniigen werde, die
Artenvielfalt nur {iber die Forderung der Forstwirtschaft zu gewihrlei-
sten. Vielmehr hielt man es nun fiir denkbar, dass dem Naturschutz im
Wald zum Teil auch durch einen volligen Nutzungsverzicht Rechnung
getragen werden kann. Zudem wurde ansatzweise versucht, die Erho-
lungsnutzung zu regulieren und mit anderen Nutzungen abzustimmen.

Der Naturschutz konnte neu auch direkt von der Forstbehorde gefor-
dert werden, und zwar iiber Subventionen an die Erstellung und den Un-
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terhalt von Waldreservaten® und Naturschutzauflagen an forstlichen Pro-
jekten.* Bereits 1989 wechselte die zustandige Bundesbehdrde zum Bun-
desamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL) (Schmithiisen 2000
167). Die Integration von verschiedenen Nutzungsinteressen sollte iiber
ein neues prozedurales Instrument, die Waldentwicklungsplanung (WEP),
erreicht werden.” Im Unterschied zy den bereits frither verlangten Be-
triebsplénen handelte es sich bej den WEP um ein iiberbetricbliches Pla-
nungsinstrument. Das Gesetz sah ein Mitwirkungsrecht fiir die Bevolke-
rung vor, iiberliess die niheren Bestimmungen aber den Kantonen.

Neben diesen Forderungsinstrumenten fiir neuere Nutzungsarten wurde
im Waldgesetz von 1991 auch die Foérderung der Holznutzung stirker
verankert. Die wihrend des Waldsterbens eingefiihrten Subventionen an
die Waldpflege wurden beibehalten und institutionalisiert.® Die Wald-
pflege diente in erster Linie der Auswahl von Biumen fiir die Holznut-
zung. Der Subventionstatbestand diente in dep Augen des Gesetzgebers
dazu, den Bestand zu sichern. Von Forstseite sah man die Pflegebeitrige
auch als Forderungsmassnahme fiir die Holznutzung, an welcher — argu-

mentativ gestiitzt tiber die Kielwassertheorie — auch ein Offentliches Inter-
esse bestehe.

Eine zusitzliche 6konomische Foérderung der Forst- und Holzwirtschaft
lief iber das Aktionsprogramm des Bundes "Energie 2000". Dieses trug
dazu bei, dass in den neunziger Jahren der Verbrauch von schweizeri-
schen Holzern fir Energiezwecke um ber 50 Prozent zunahm
(Bundesamt fiir Statistik, 1997: 355). Die Forderung des Holzes als er-
neuerbare Energiequelle kénnte in Zukunft zu einer wichtigen Pfeiler
der eidgendssischen Forstpolitik werden. Weitere Anderungen konnten
sich iiber die Natur- und Landschaftspolitik einstellen. Falls die zuneh-
mende Vergandung in den Alpen vermehrt alg Problem wahrgenommen
wird, konnte die Walderhaltungspolitik gelockert werden. Ein erster
Schritt in diese Richtung wurde bereits mit der Revision des Koordinati-
onsgesetzes des Bundes eingeleitet (fiir einen Kommentar der Revision

5 Art. 20 Abs. 4, Art. 38 Abs. 3 WaG,

% Art. 19, Art. 20 Abs. 2, Art. 38 Abs, 2b und 2d WaG, Kreisschreiben der Eidgends-
sischen Forstdirektion Nr. 7 und Nr. 8.

57 Art. 18 Verordnung iiber den Wald vom 30. November 1993 (Waldverordnung, WaV),
SR 921.1.

8 Art. 20, Art, 38 WaG.
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aus forstlicher Sicht siehe Zimmermann, Keel 1998).” Und schliesslich
dndert sich im Rahmen des Neuen Finanzausgleichs und eines Pilotpro-
jekts der Forstdirektion auch die Art, wie forstliche Subventionen gespro-
chen werden (vgl. Poffet 1997). Vermutlich erhdht sich dadurch der
Handlungsspielraum fiir die Kantone noch zusétzlich.

Entwicklung der institutionellen Waldregime

Die Entwicklungen der Eigentumsrechte und der offentlichen Politik
kombinieren wir zu fiinf verschiedenen Phasen der institutionellen Wald-
regime in der Schweiz. Bei der Datierung der Etappen halten wir uns an
die Zeitpunkte der oben diskutierten Gesetzesinderungen. In einem Fall
haben wir zwei Etappen aus der Entwicklung der offentlichen Politik zu-
sammengefiigt, nimlich die letzten beiden. Die Phase von 1985 bis 1991
tangierte die Eigentumsrechte nicht und ist inhaltlich eng mit der Zeit

nach 1991 verbunden.

1871-1897: Schutzwaldregime im Hochgebirge

Der Bund legte bereits im 19. Jahrhundert forstpolitische Instrumente
fest, die spiter auf die gesamte Waldfldche {ibertragen wurden und zum
Teil bis heute Giiltigkeit bewahrten (Bloetzer 1978; Bloetzer 1992). Die
eigentumsrechtliche Regelung beschnitten die Nutzungs- und Verfligungs-
rechte im &ffentlichen Wald stirker als im Privatwald. Die offentliche
Politik sah wirksame Instrumente fiir die Walderhaltung und die Forde-
rung von Schutzwald vor, wie das Rodungsverbot, Beitrdge an Auffor-
stungen und - im 6ffentlichen Wald — den nachhaltigen Hiebsatz. Aller-
dings waren fiir den Vollzug zu geringe Mittel vorgesehen und der Bund
musste die Kantone ungleich behandeln, da das Regime territorial auf das
HOChgebirge beschrinkt blieb. Die Ausdehnung ist als tief zu bezeichnen,
da Waldprodukte nur im Gebirge reguliert wurden und die Nutzung der
meisten Giiter iiber eine Schutzklausel verboten wurde. Die Kohirenz
blieb durch die Ungleichbehandlung von privaten und Offentlichen
Waldeigentiimern - das ist fiir die Beurteilung des Regimes zentral - und
die bescheidenen Mittel fiir den Vollzug gering. Aufgrund der geringen

? Bundesgesetz vom 18. Juni 1999 tiber die Koordination und Vereinfachung von Ent-
scheidverfahren, AS 1999 3071.
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Ausdehnung und Kohérenz muss nach unserer Terminologie von einem
inexistenten Regime gesprochen werden.

1897-1945 -Walderhaltungsregime mir Forderung von Schutzwald und
Erschliessungen

Die bis heute fiir den Wald in der Schweiz wichtigsten Anderungen ge-
schahen ab 1897, als die bis anhin auf das Hochgebirge beschriinkte
Oberkompetenz des Bundes auf die gesamte Waldfliche der Schweiz er-
weitert wurde. Die Waldfliiche musste nun auf der gesamten Fliche der
Schweiz erhalten werden. Der Bund férderte den Schutzwald und die Be-
standesstabilitit des Waldes, was fiir die Waldeigentiimer einer Unterstiit-

sertheorie. Im Vergleich zum vorangehenden Regime wurden die finan-
ziellen Mittel des Bundes stark ausgebaut. Privater und 6ffentlicher Wald
blieben unterschiedlich geregelt, die Palette an nutzbaren Giitern wurde
weiterhin eingeschriinkt. Das Akzessionsprinzip und das Betretensrecht,
ebenso das Recht zur Nutzung eines bestimmten Masses an Pilzen, Bee-
ren und Friichten, wurden im Zivilgesetzbuch verankert. Die Ausdehnung
ist gering, da die Nutzung mehrerer Giiter tiber Schutzklauseln verboten
wurden. Die Kohirenz ist gestiegen, da das Regime nun fiir den gesamten

Wald in der Schweiz galt. Es handelt sich demnach um ein ejnfaches Re-
gime.

1945-1965: Walderhaltungsregime mis Forderung von Schutzwald,
Erschliessungen und Arrondierungen

Ab 1945 forderte der Bund gezielt Parzellarzusammenlegungen und die
Erschliessung von Privatwildern, Erst 1992, im Rahmen einer Sparrunde
wurde diese Massnahme wieder vom Bund gestrichen. Die Meliorationen
verdnderten die Eigentiimerstrukturen teilweise, da Parzellen neu ange-
ordnet und zusammengelegt wurden, Diese Massnahmen des Bundes
dienten dem Erhalt der Bestinde. Die offentliche Politik verinderte sich
ansonsten aber nicht wesentlich, ebenso wenig wie die Ausdehnung und
der Grad der Kohirenz. Dag Regime blieb weiterhin einfach.
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1965-1991: Verschirftes Walderhaltungsregime mit getrennten
Naturschutzmassnahmen

Ab 1965 wurde das Walderhaltungsregime verschirft. Das Walder-
haltungsgebot wurde verfeinert, die Rodungsbewilligungen restriktiver
gehandhabt und Naturschutzorganisationen erhielten ein Beschwerderecht
bei Rodungsbewilligungen (Zimmermann 1988). Erste zaghafte Ansitze
zur Anerkennung der Nutzung von Artenvielfalt und der Bedeutung des
Waldes als Erholungsraum entstanden. Das Natur- und Heimatschutzge-
setz und dessen Revisionen fithrte zu Inventaren, welche auch Wilder
umfassen konnten. Spiter kam noch die Bestimmung hinzu, dass forstli-
che Projekte mit der Auflage einer Umweltvertriglichkeitspriifung durch-
zufiihren waren. Der Bund sprach fiir den Naturschutz im Wald noch
kaum Gelder und die Massnahmen blieben vermutlich grosstenteils wir-
kungslos. Weiterhin sprach der Bund Subventionen fiir Schutzwald, Er-
schliessungen und die Strukturbereinigung. Die Palette der regulierten
Giiter wurde also (zumindest theoretisch) ausgedehnt. Die Kohdrenz blieb
mittel, auch weil Naturschutz- und Forstpolitik kaum koordiniert wurden.
Die Regelungen konnen als komplexes Regime bezeichnet werden.

Ab 1991 Multifunktionelles Waldregime

Mit dem Waldgesetz von 1991 wurden verschiedene Nutzungsinteressen
stirker austariert. Zentral ist, dass die Forstpolitik nun auch die Nutzung
der Artenvielfalt fordert. Dies geschah durch die Schaffung eines impli-
ziten Nutzungsrechts der Eigentimer an der Artenvielfalt im Wald
(Waldreservate) und der Bindung von Subventionen fiir forstliche Pro-
jekte an Naturschutzauflagen. Die klassischen Elemente der eidgendssi-
schen Forstpolitik wie die Erhaltung des Schutzwaldes, die Bestandessi-
cherung und die Unterstiitzung von Erschliessungsanlagen nahmen aber
Wweiterhin einen grosseren Stellenwert ein als die Forderung der Arten-
vielfalt. Gerechtfertigt {iber das Argument der Bestandessicherung und
die Kielwassertheorie verstirkte der Bund Subventionen an die Waldpfle-
ge. Dies dient vorwiegend der Unterstiitzung der Holznutzung. Die re-
gionale Waldentwicklungsplanung, ein DEUEs Koordinationsinstrument,
wurde eingefiihrt. Die Palette der regulierten Giiter blieb ausgedehnt. Die
Kohirenz ist durch die Integration von Naturschutzanliegen in die
Forstpolitik und die Waldentwicklungsplanung eher hoch. Ansatzweise
kann deshalb von einem integrierten Regime gesprochen werden.
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Tabelle 5.2:  Etappen der Regimeentwicklung Wald in der Schweiz
seit 1871
Etappe Eigentumsrechte Offentliche Politik Institutionelles
Regime
1871-1897 Unterschiede in Nut- Erhaltung und Férderung | kein Regime
Schutzwald- | zungs- und Verfii- von Schutzwald im Gebir- Ausdehnung tief, nur
regime im gungsrechten zwischen ge Schutzklauseln und
Hochgebirge | 6ffentlichem und pri- | Rodungsverbot im Schutz- Gebirgswald
vatem Wald grosse wald, nachhaltiger Hieb- | Kohiirenz tief, ge-
Einschrinkung der satz fiir 6ffentlichen Wald ringe Verhaltensan-
Holznutzungsrechte Beitrige an Aufforstungen |reize fiir Private,
von Nichteigentiimern, | Aber: finanzielle und per- | Ausschluss friiherer
Abldsung von Weide- |sonelle Mittel des Bundes Nutzungsberechtigter
und Laubrechten sehr bescheiden, weshalb Schwache 6ffentliche
das Programm wirkungslos | Politik
bleibt
1897-1945 Eigentumsregeln expli- Walderhaltungpolitik fiir | einfaches Regime
Walderhal- zit im Zivilgesetzbuch | die gesamte Schweiz, Ro- | Ausdehnung tief, ei-
tungsregime | verankert dungs- und Kahlschlags- | nige nachgefragte
mit Férderung | Unterschiede in Nut- verbot Giiter iiber Schutz-
von Schutz-  |zungs- und Verfii- Beitriige an Aufforstungen, |klausel reguliert
wald und Er- | gungsrechten zwischen | neu Beitrige an Erschlies- Kohirenz mittel,
schliessungen | 6ffentlicherm und pri- |sungen Verhaltensanreize fiir
vatem Wald mittel Finanzielle und personelle |alle Eigentiimer, frii-
AblSsung von Neben- | Mittel des Bundes ausge- | here Nutzungsbe-
nutzungen baut rechtigte durch
Schutzklausel aus-
geschlossen
1945-1965 Neu ist die Forderung Walderhaltungpolitik, For- | einfaches Regime
Walderhal- von Arrondierungen im derung von Schutzwald im | Ausdehnung tief
tungsregime | Privatwald Gebirge, Subventionen Kohidrenz mittel,
mit Férderung Verhaltensanreize
von Schutz- insbesondere fiir
wald, Br- Holznutzung und
schliessungen private Eigentiimer
und Arrondie-
rungen
1965-1991 idem Walderhaltungspolitik ver- komplexes Regime
verschirftes schérft Ausdehnung hoch,
Walderhal- Einzelne Eingriffe des Bun- | neu Okosystem-
tungsregime des zu Gunsten des Natu- leistungen
mit getrennten schurzes, Naturschutz- und | Kohérenz tief, ge-
Naturschutz- Forstpolitik sind aber ringe Abstimmung
massnahmen

institutionell getrennt

zwischen Natur-
schutz- und
Forstpolitik

_
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Etappe Eigentumsrechte Offentliche Politik Institutionelles
Regime
Ab 1991 Unterschiede zwischen | Walderhaltungspolitik integriertes Regime
multifunktio- | Regeln fiir privaten Bestimmungen des Bundes | Ausdehnung hoch,
nelles Waldre- | und dffentlichen Wald | zu Gunsten des Naturschut-| breite Giiterpalette
gime gering zes aber mit ungleicher
Neues, implizites Nut- | Koordination verschiede- | Gewichtung
zungsrecht an Arten- | ner Nutzungen mittels Kohérenz hoch, zu-
vielfalt zu Gunsten der | iiberbetrieblicher Planung |nehmende Integration
Eigentiimer (WEP) von Naturschutz- und
Forderung von Struk- Forstpolitik, WEP,
turverbesserungen Verhaltensanreize
durch Meliorationen noch ungleich verteilt
L gestrichen

5.3 LoGik UND ERKLARUNG DER ENTWICKLUNG VON
WALDREGIMEN UBER DIE ZEIT

5.3.1 Entwicklungspfade der Waldregime

Seit 1870 entwickelten sich die Waldregime in der Schweiz tiber simtli-
che der von uns beschricbenen Regimetypen. Das inexistente Regime
wurde zuniichst zu einem einfachen. Erst spit entwickelte es sich zu ei-
nem komplexen, noch spiter zu einem integrierten Regime. Die genaue
Einstufung vorzunehmen war meistens schwierig, weil alle Fille in einem
Grenzbereich angesiedelt sind. Das erste inexistente Regime hatte bereits
erste Ansitze eines einfachen Regimes; das letzte integrierte Regime wiire
g/(ihl besser auf der Schwelle zwischen komplex und integriert anzusie-
cin.

Die Qualifikation der Regime als inexistent, einfach, komplex oder in-
tegriert ist nicht als Wertung der jeweiligen Losungen zu missverstehen.
Vielmehr geschieht sie aus dem Blickwinkel der heute als wichtig erach-
teten Nutzungen und zentralen Nutzungskonflikte. Auch wenn die meisten
Regime nicht als integriert bezeichnet werden, schmilert dies nicht die
Bedeutung der getroffenen Regelungen zur Losung der in der jeweiligen
Zeit als zentral wahrgenommenen Nutzungskonflikten. Nicht unterschétzt
werden darf vor allem die Leistung des Bundes, Anspriiche an den
Schutzwald, die Holznutzung und die Begehbarkeit der Wilder durch die
Offentlichkeit iiber mehr als ein Jahrhundert unter einen Hut zu bringen.
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Der Entwicklungspfad der Waldregime in der Schweiz ist weder als
rein politik- noch als rein eigentumsgeleitet zu verstehen (vgl. Kapitel 2).
Die grossten Verdnderungen ergaben sich aber auf der Seite der dffentli-
chen Politik. Dies vorwiegend darum, weil der Bund bereits anfangs des
20. Jahrhunderts die Eigentumsrechte am Wald stark reguliert und expli-
zit verfasste. Die offentliche Politik reagierte auch von Beginn weg mit
bis heute verwendeten Instrumenten, die sie von fortschrittlichen Kanto-
nen iibernehmen konnte, Allerdings tat sich der Bund zunichst schwer,
eine durchsetzungsfihige Vollzugsstruktur aufzubauen. Auf der Seite der
Eigentumsrechte ergaben sich laufend einzelne Verdnderungen, so nah-
men die Unterschiede zwischen Regeln fiir Privatwald und 6ffentlichen
Wald ab, Subventionen fiir Parzellarzusammenlegungen wurden einge-
fihrt und wieder gestrichen und ejn Nutzungsrecht an der Artenvielfalt
eingefiihrt. Die Verinderungen auf der Seite der 6ffentlichen Politik wa-

ren grosser, tendenziell wurden Aufgaben ausgebaut und alte Bestimmun-
gen unverdndert {ibernommen.

5.3.2  Der Wandel zum aktuellen Waldregime

Das vierte und fiinfte Waldregime wurden oben bereits beschrieben und
einzelne Unterschiede hervorgehoben. Im weiteren werden die Verinde-

rungen vom 1965-1991 giiltigen Regime zu demjenigen ab 1991 ausfiihr-
licher dargestellt.

Hinsichtlich der Giiter und Dienstleistungen kann festgestellt werden,
dass sich die Ausdehnung ("extent") vergrossert hat. Neu explizit von der
Forstpolitik des Bundes beriicksichtigt wurden die Okosystemleistungen
des Waldes, d. h. der qualitative Zustand des Waldes (und nicht mehr wie
vorher hauptsichlich die quantitative Ausdehnung). Explizit wurden auch
die Erholungsleistungen des Waldes anerkannt. Weiterhin zentral blieb
die Bereitstellung von Schutzwald. Die Forderung der Erschliessung der
Wiélder und somit auch die Forderung der Holznutzung wurde verstérkt.

Auch auf der Seite der Eigentums-, Verfiigungs- und Nutzungsrechte
gab es Verinderungen. Die Bundessubventionen an Parzellarzusam-
menlegungen, also die Forderung einer Massnahme, welche die Fi-
gentlimerstruktur (geringfiigig) verindern konnte, wurden gestrichen. Bei
den Nutzungsrechten erhielten die Waldeigentiimer iiber die Sub-
ventionierung von Waldreservaten ein implizites Nutzungsrecht an der
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Artenvielfalt. Sie konnen nun entscheiden, ob sie ihre Parzellen unter
Schutz stellen lassen wollen, haben die Kosten fiir die Unterschutzstellung
und den Unterhalt nicht selber zu bezahlen und erhalten eine Entschidi-

gung fiir den Ertragsausfall.

Bei den Zielen nimmt die Okologisierung einen prominenteren Platz
ein. Dafiir wurden als Instrumente die Subventionen fiir Waldreservate
geschaffen und die Finanzhilfen an forstliche Projekte wurden um Natur-
schutzauflagen erginzt. Zur Forderung der Holznutzung und somit indi-
rekt auch fiir die Bereitstellung weiterer Giiter und Dienstleistungen wer-
den neu Subventionen an die Waldpflege gesprochen und die Ausgaben
der Forstpolitik insgesamt wurden massiv erhoht. Dem stand aber die
Streichung der Unterstiitzung fiir Parzellarzusammenlegung entgegen.
Mit dem Ziel, verschiedene Nutzungen besser aufeinander abzustimmen
wurde das prozedurale Instrument der regionalen Waldentwicklungs-
planung geschaffen. Die Okologisierung widerspiegelte sich auch in ande-
ren Bereichen. Im Behdrdenarrangement blieb die fir den Forst zustindi-
ge Stelle nicht mehr ein eigenstindiges Amt, sondern wurde mit dem
Umweltamt und dem Landschaftsschutz zusammengelegt. Die Natur wur-
de verstiirkt zum Nuizniesser des neuen Regimes.

Die Kausalhypothese bestand in der Forstpolitik und auch im Natur-
schutz immer aus mehreren, sich zum Teil iiberlappender Annahmen. Es
wurden mehrere Probleme wahrgenommen und die Meinung vertreten,
dass Massnahmen meist dazu beitragen, verschiedenen Problemen gleich-
zeitig zu begegnen. Verindert haben sich aber zwei Punkte: Erstens
nimmt der Bund im neuen Programm nun an, dass die Okosy-
stemleistungen tiber Anreize bei den Eigentiimern und iiber Auflagen fiir
die Forstdienste gefordert werden konnen. Der Bund ist also bereit, den
Eigentiimern fiir die Erhaltung der Artenvielfalt etwas zu bezahlen und
verlangt dort, wo er Geld ausgibt, dass Auflagen fiir den Naturschutz
eingehalten werden, Zweitens wird auch die defizitdre Situation der
Forstbetriebe stirker als Problem wahrgenommen, ein Problem, welchem
der Bund mit der Sprechung von Geldern fiir die Waldpflege entgegen-
kommt. Die Motive hinter dieser Massnahme vermischen sich, so wird
die Forstwirtschaft gestiitzt und der Erhalt stabiler und fiir Erholung,
Schutz und andere Nutzungen geeigneter Wilder angestrebt.
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Tabelle 5.3:

Veriinderungen im instituti

zwischen 1984 und 1993

Dimension | Situation Situation Veriinderungen Ausdeh-
vor 1984 nach 1993 nung
und Ko-
hirenz
Gitter und | Holz, direkte Idem und Ar- Forderung von Ar- &0
Dienst- Nutzungen, tenvielfalt, tenvielfalt =
leistungen Waldfliche, (Erholung) § jg
Schutz g2
o <
Formelle Alle Eigentii- | Alle Eigentii- | -
Eigentums- | mer geregelt | mer geregelt
rechte
Verfgungs- | Einschrinkun. Einschrinkun- | -
rechte - gen fiir gen fiir
Teilung Teilung
Nutzungs- | Einschrin- Idem und Nutzungsrecht an
rechte kungen fiir alle implizites Nut- Artenvielfalt fiir
Ziele zungsrecht an Waldeigentiimer
Artenvielfalt
Ziele Walderhal- Idem und For- Okologisierung 8
tung, Schutz- derung der &0
waldpro- Nutzung und "g
duktion, Fér- | des Schutzes 8
derung der B
Nutzung &
Instrumente | Gebote und Idem ohne Subventionen fiir H
Verbote, Sub- Subventionen Waldpﬂege und an g
ventionen u.a. | fiir Zusam- Waldreservate, Na- %
fiir Zusam- menlegungen, turschutzauflagen, g8
menlegungen | neue Instry- WEP, Streichung g
mente fir Ar- | von Beitriigen an E
tenvielfalt, Meliorationen E‘
WEP S
Ziel- Waldei- Wald- - g
gruppen gentiimer, eigentiimer, N g
Forstbetriebe, Forstbetriebe, i g
Erholungs- Erholungs- G >
nutzende nutzende ‘f(’f %D
Behérden- | Bundesamt fiir Eidgendssische | Wechsel der Forst- | =
arrange- Forstwesen Forstdirektion behérde ins Um- E
ment im BUWAL

onellen Waldregime

Regime

weltamt

Uberg
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Dimension | Situation Situation Veriinderungen Ausdeh- | Regime
vor 1984 nach 1993 nung

und Ko-
hiirenz
Kausal- Mit einem Idem und Mit Anreizen fiir
hypothese | Instrumenteset | Naturschutz Waldpflege und
Schutzwald, gewihrleisten | Naturschutz-
Walderhal- massnahmen der
tung, minimale Bedrohung der Ar-
Nutzung tenvielfalt und den
gewihrleisten finanziellen Verlu-
sten Einhalt gebieten
Nutzniesser | Waldeigentii- | Waldeigenti- | In verstirktem Mas-
mer, Forstbe- | mer, Forstbe- | s¢ die Natur
tricbe, Er- triebe, Er-
holungsnut- holungsnut-
zende (Natur) | zende (Natur)

5.3.3 ErkEirungen des Wandels zum neuen Waldregime

Der Wandel zum neuen Waldregime ldsst sich als Resultat von Aus-
einandersetzungen zwischen Forstkreisen und Naturschutzkreisen wiéh-
rend der Formulierung des neuen Waldgesetzes verstehen. Aus-
schlaggebend dafiir waren eine Reihe von Griinden, die im Theoriekapitel
als ausldsende Faktoren bezeichnet wurden. Als externer Schock wurden
das Waldsterben bzw. die neuartigen Waldschéden wahrgenommen. Dies
fiihrte kurzfristig zur Etablierung von Subventionen an die Waldpflege
upd war der Grund, dass die Revision des Forstpolizeigesetzes traktan-
diert wurde. Zudem wirkten auch sozio-Okonomische Verdnderungen,
namentlich der Riickgang der Ertrage aus der Holzproduktion. Dies
fiihrte dazu, dass die Forstwirtschaft noch stirker von Subventionen ab-
hiéingig wurde und dass ihre Verhandlungsposition vis-a-vis Dritten, vor
allem den Naturschutzkreisen, geschwécht wurde. Die Einfithrung der
Eérdemngsmassnahmen fiir Waldreservate diirfte zudem auch durch &hn-
liche Entwicklungen in der Landwirtschaftspolitik gepragt worden sein,
welche im selben Zeitraum unbewirtschaftete Skologische Ausgleichsfla-
chen vorsah. Am wichtigsten war wohl, dass die Gesetzesinderungen im
Parlament beschlossen werden mussten. Darin konnte Ende der achtziger
Jahre eine Akteurskonstellation entstehen, in welcher Anliegen des Natur-
Sc_hutzes eine Mehrheit finden konnten. Wire die Diskussion im engeren
Zirkel der forstpolitisch interessierten Akteure geblieben, miisste dasselbe
bezweifelt werden.
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Die wichtigste forstpolitische Koalition, die dhnliche Wertvorstellungen
und Einstellungen teilte, kann als Forst—Community bezeichnet werden.
Unter diesen Akteuren werden Forsterinnen und Forster traditionell fllS
Produzenten und Ordnungshiiter in einem rentablen Wirtschaftsberelqh
wahrgenommen. Die eigene Tétigkeit wurde als nicht schidlich fiir die
Natur aufgefasst und die "Kielwassertheorie" herrschte vor, wonach 1m
Zuge der quantitatiy nachhaltigen Holznutzung auch die anderen Giter
und Dienstleistungen des Waldes (Schutz gegen Naturgefahren, Okosy-
stemleistungen) bereitgestellt werden. Wie in allen Organisationen und
Communities bestand auch hier die Tendenz, Mittel zu erhalten und aus-
bauen zu wollen. Zumindest teilweise ap den Grundeinstellungen in die-
ser Community riittelte der Umstand, dass sich in den achtziger Jahren
die Holzproduktion mehr und mehr zu einem defizitiren Wirtschafts-
zwelg entwickelte. Dies diirfte die Bereitschaft erhoht haben, andere
Quellen zu suchen, ays welchen Mittel fliessen kénnten. Seit lingerem
wiinschte sich die Community zudem ejne Revision des Forstpolizeigeset-
zes (Schmithiisen 1994). Diese hielt das Parlament aber iiber lingere Zeit
nicht fiir vordringlich und schob diesen vorerst auf.

In den achtziger Jahren erreichte die Nachfrage nach Okologisierung
und mehr Naturschutz in der Schweiz ihren vorlgufigen Hohepunkt. Da-
bei gewannen die Griine Partei und soziale Bewegungen aus dem Um-
weltbereich an Bedeutung. Diese stirker "Okologische” Community hatte
auch fiir den Wald Vorstellungen, vermochte diese aber nur beschrinkt n
den traditionellen Teil der Forst-Community hineinzutragen. Die ('5kolog_1‘
sche Community hatte weiterreichende Vorstellungen davon, wie ein
Wald zu schiitzen sei und kniipfte diese oft ap einschneidende Nutzungs-
und Eingriffsverbote.® Zum Teij] waren in der dkologischen Community

auch Personen anzutreffen, die eine forstliche Ausbildung genossen und
im Forstb_ereich arbeiteten.

Mit den neuartigen Waldschiiden, dem "Waldsterben", riickte der Wald
Mitte der achtziger Jahre ins Zentrum der Sffentlichen Aufmerksamkeit.
Das Phénomen Waldsterben wurde von Bundesrat Egli und Vertretern des
Bundes bewusst aufgebauscht, um in der Luftreinhaltepolitik vorwirts zu
kommen. Parlamentarierinnen und  Parlamentarier kamen unter

® Vgl. fiir eine detaillierte Aufzihlung der Akteure die Vernehmlassung zum Waldgesetz:
Résultats de la procédure de consultation au sujet du projet de loi forestiére 1987.
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Druck, fiir den Wald Massnahmen zu ergreifen. Die wichtigsten in kurzer
Zeit fiir den Wald beschlossenen Massnahmen bestanden in den soge-
nannten "Lauberbeschliissen”, welche die Bundesmittel fiir den Wald
kurzfristig massiv erhohten und die Waldpflege als neuen Subventionstat-
bestand einfiihrten. Eine weitere Folge bestand im Beschluss, die
Forstpolizeigesetzgebung einer Totalrevision zu unterziehen.

Im Unterschied zum Waldsterben genoss die Revision des Forstpoli-
zeigesetzes nicht mehr die Aufmerksamkeit einer breiten Offentlichkeit
sondern spielte sich im Parlament ab. Die Gesetzesrevision fiihrte zum
einen dazu, dass friiher akzeptierte Bestimmungen formal verfasst wur-
den: Dies war etwa dic breitere, auf Multifunktionalitdt ausgerichtete
Zweckbestimmung der Waldgesetzgebung, welche z. B. die bereits frither
betonte Bedeutung des Waldes als Erholungsraum verankerte. Auch der
1985 in den "Lauberbeschliissen” eingefiihrte Subventionstatbestand der
Waldpflege wurde in das ordentliche Recht iibernommen und die insge-
- samt fiir den Forst ausgegebenen Mittel wurden auf dem erhdhten Niveau
beibehalten. Zum anderen wurden im Waldgesetz aber auch neue Be-
stimmungen eingebracht. Entgegen der frither von der traditionellen Forst
Community vorgeschlagenen und vom Bundes- und Stinderat unterstiitz-
ten Fassung des Waldgesetzes wurden Bestimmungen zu Gunsten des
Naturschutzes eingefiigt. Eine Mehrheit im Nationalrat ergénzte die Vor-
lage um den Subventionstatbestand der Waldreservate und kniipfte Sub-
ventionen fiir die Waldpflege an Auflagen zu Gunsten des Naturschut-
zes.% In diesen Punkten konnte sich die dkologische Community durch-
setzen,

Eine andere Neuerung - die {iberbetriebliche Pflicht zur regionalen
Waldentwicklungsplanung _ wurde von Teilen der Forstdienste ge-
wiinscht und eingefiihrt. Vermutlich waren zwei Motive des Forstdienstes
ausschlaggebend fiir die Einfilhrung dieses neuen Instruments: Erstens
sollten damit alle Endnutzergruppen in einen Aushandlungsprozess inte-
griert und dadurch besser in ihrem Verhalten gesteuert werden kénnen.
Zweitens konnte sich der Forstdienst dadurch besser von der Raumpla-
nung abgrenzen und einer allfilligen Verplanung des Waldes durch die
von den Forstdiensten nur in bescheidenem Masse beeinflussbaren Richt-

Planungen zuvorkommen.

o Amtliches Bulletin der Bundesversammlung, Nationalrat (1991): 319-23.
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5.4 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Sowoh! die Eigentumsrechte wie auch die offentliche Politik weisen 1B
der Schweiz auf eine lange Tradition der Regulierung des Waldes hin-
Entsprechend hoch ist die Regulierungsdichte und die durch den Bund g€
setzten Rahmenbedingungen sind fiir die Eigentiimer und Nutzungsbe-
rechtigte einschneidend: Die Waldflichen diirfen nicht gerodet werden,
Kahlschldge sind verboten, der nachhaltige Hiebsatz ist einzuhalten und
der Wald ist fiir die Offentlichkeit begehbar zu halten. Die Regeln des
Bundes beeinflussen das Verhalten der Eigentiimer, Nutzungsberechtigten
und Nutzniesser im Wald also stark, und dies unabhingig davon, ob der
Wald im Eigentum von Privaten, einer Gruppe oder der offentlichen
Hand ist. Im schweizerischen Kontext ist es deshalb angebracht, neben
den eigentumsrechtlichen Regelungen auch die politischen Programme im
Detail zu analysieren. Die hier mit dem Ansatz des institutionellen Res-
sourcenregimes beschriebenen Regeln sind deshalb fiir die Vorhersage
des Verhaltens des Akteure besser geeignet als wenn mit den Regimety-
pen nach Ostrom operiert wiirde (vgl. Kapitel 2).

Die Analyse der Waldregime mit dem Ansatz des institutionellen Res-
sourcenregimes stdsst aber auch an Grenzen. Die von uns auch aus ar-
beitstechnischen Griinden auferlegte Beschrinkung auf formale Rechte
lassen Fragen der Grundhaltungen der wichtigsten Akteure und ihrer
Auswirkungen auf Nutzung und Zustand der Ressource unterbelichtet.
Wie ist es beispielsweise moglich, dass die breite Offentlichkeit tber
Jahrzehnte die Reduktion von Waldfldchen als Sakrileg empfunden hatte,
wihrend in derselben Zeit die okologisch weitaus wertvolleren Moore
unermiidlich auf einen Bruchteil der urspriinglichen Flichen reduziert
wurden? Das Handeln der Forst Community ist vermutlich stark von
Grundhaltungen geprigt, die sich unabhiingig von den Gesetzen entwik-
kelten. Ein weiteres Forschungsprojekt konnte so die Genese und Wir-
kung der Kielwassertheorie, der Lehre des naturnahen Waldbaus oder des
Hochwaldparadigmas untersuchen. Aber auch die okologische Com-
munity ist nicht vor Paradigmen gefeit, wenn aufgrund von Reservats-
und Laubwaldférderung iibersehen wird, dass viele seltene Arten akfive

Pflege brauchen oder dass auch Nadelwaldgesellschaften schiitzenswert
sein konnen.

Die strengen Rahmenbedingungen bestimmen, dass die Waldeigentii-
mer die Waldfliche nicht zu anderen Landnutzungen umwandeln diirfen.
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Ebenfalls ist eine maximale Erntemenge an Holz vorgeschrieben. Sehr
kurzfristig denkende Nutzenoptimierer konnen den Wald aufgrund dieser
Rahmenbedingungen nicht ungestraft zexstoren. Es ist aber auch darauf
hinzuweisen, dass die meisten Waldeigentiimer in der Schweiz darauf
verzichten, ihren Wald nach rein wirtschaftlichen Gesichtspunkten zu be-
wirtschaften und zu optimieren. Obwohl sie aus betriebswirtschaftlicher
Sicht dafiir Grund hétten, scheint dies die Eigentiimer nicht zu kiimmern.
Vermutlich fiihlen sich viele Eigentimer gegeniiber der lokalen Bevolke-
rung dazu verpflichtet, den Wald als ansprechenden Raum zu erhalten
oder nehmen eine unternehmerische Verantwortung gegeniiber den Ange-
stellten in ihren Forstbetrieben wahr. Dieses am Gemeinwohl orientierte
Handeln findet seinen Ursprung im hohen Anteil an Wald im Besitz von
Gemeinden und Korporationen, die zum Teil schon vor Jahrhunderten
den Wald selbstorganisiert als Gemeinschaftsgut nutzten. Sie tragen heute
die Sorge um die Ressource als Verpflichtung gegeniiber der Offentlich-
keit weiter. Als Hypothese postulieren wir, dass die Verpflichtung gegen-
iiber der Offentlichkeit bei den Privatwaldeigentimer weniger stark aus-
geprigt ist und dass sich dies auch im Zustand der Ressource nieder-
schligt. Wie gesagt handelt es sich hierbei aber um Spekulationen die ei-

ner wissenschaftlichen Erhartung harren.

Die Stirke der Forstpolitik des Bundes lag darin, dass der Wald durch
die Walderhaltung von anderen Nutzungen geschiitzt und unter die Auf-
sicht der Forstbehorden gestellt wurde. Durchgesetzt werden konnte diese
Politik aber nur deshalb, weil Mitte des 19. Jahrhunderts mit der Stein-
kohle ein attraktives und billiges Substitutionsprodukt zum Brennholz auf
den Markt kam. Von der Walderhaltungspolitik profitierten nicht nur die
Giiter und Dienstleistungen, fiir die sie eingefiihrt wurde. Es ist ein Cha-
rakteristikum der Ressource Wald, dass sich viele der verschiedenen Nut-
zungen nicht ausschliessen, sondern — Wemt sie massvoll genutzt werden
~ einander fordern konnen. So ist die Produktion von Holz sehr extensiv
und auch mit einer Nutzung des Waldes durch Erholungssuchende ver-
einbar. Die Okosystemleistungen konnen ebenfalls durch die Holz- und
die Erholungsnutzung gefordert werden. Ohne Holznutzung veraltern und
verdunkeln die Bestinde, was die Artenvielfalt verringert. Und die Er-
holungsnutzung konnte ein Grund dafiir werden, der Vergandung der Al-
pen Einhalt zu bieten und Landschaften zu erhalten, welche vielfaltig sind
und den Erholungssuchenden Licht und Stellen mit Ausblick bieten.
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Unterdessen stellt die Walderhaltung im Gebirge nicht mehr ein vor-
rangiges Problem dar. Tatsichlich wird bereits diskutiert und wissen-
schaftlich untersucht, ob an diesem Grundsatz geriittelt werden soll.”
Vielleicht werden die Instrumente fiir die Walderhaltung in der Schweiz
in Zukunft nicht mehr flichendeckend gelten und beispielsweise fiir die
Alpen und die Sidschweiz gelockert. Veréindert hat sich im letzten Jahr-
zehnt bereits, dass sich die Waldnutzung stirker mit anderen mdglichen
Landnutzungen abstimmen muss. Der Druck dazu kam iiber die Raum-
planung und den Landschaftsschutz, welche mit der Richtplanung und mit
Bundesinventaren vermehrt auch in den Wald eingreifen.

Ausser mit den Ressourcen Landschaft und Boden weist der Wald auch
Verbindungen mit anderen Ressourcen auf., Traditionell eng ist die Bezie-
hung zur Ressource Wasser, wo mit Schutzwildern in den Wasserkreis-
lauf eingegriffen wird und Uberschwemmungen verhindert werden sollen.
Eine traditionelle Schnittstelle mit nicht immer unproblematischen Bezie-
hungen besteht zwischen Wald und Wild. In den achtziger Jahren wurde
die Beziehung zur Ressource Luft wichtig. Der Wald bedarf zu seinem
Schutz einer aktiven Luftreinhaltepolitik und diese wire ohne die Wahr-
nehmung der Gefahr von Waldschiiden in weiten Teilen der Bevolkerung
wahrscheinlich noch unter dem Stand geblieben, den sie heute jnne hat.
Ebenfalls immer engere Beziehungen bestehen zur Ressource Landschaft,
was sich nach der Absicht des Bundesrats noch verstirken soll.s

Die weitere Entwicklung der Waldregime diirfte denn vor allem durch
die Entwicklung der Regime Landschaft und Luft geprigt werden. Dabei
handelt es sich um Ressourcen, deren Eigentumsrechte nur sehr schwach
ausgebildet sind. Umgekehrt kénnte auch die Ressource Wald die Regime
Landschaft und Luft beeinflussen. In den achtziger Jahren vermochte der
Wald durch das Waldsterben, die Luftreinhaltepolitik zu verschirfen. Ob
der Wald nochmals eine dhnliche Rolle spielen wird oder sogar zum Ka-

talysator fiir die Entwicklung von Eigentumsrechten an der Landschaft
oder der Luft wird, steht offen.

62 Forschungsprojekt "Evaluation der schweizerischen Walderhaltungspolitik” von Got-
thard Blotzer.

®  Bericht tiber die Legislaturplanung 1999-2003 vom 1. Miirz 2000 19.
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CHAPITRE 6 COMPARAISON DES REGIMES
INSTITUTIONNELS DU SOL,
DE L’EAU ET DE LA FORET

FREDERIC VARONE

6.0 RESuUMI / ZUSAMMENFASSUNG

Une premigre comparaison des régimes institutionnels du sol, de la forét
et‘ de 1’eau nous livre six enseignements principaux. (1) Les biens et ser-
vices dérivés d’une ressource sont perus €t construits socialement. Par
conséquent, la définition politique de chaque ressource évolue sensible-
ment dans le temps et dans I’espace. (2) Les conflits entre usages hétéro-
génes d’une ressource sous-tendent I’émergence et la transformation de
ses régimes institutionnels. Une dynamique re-distributive semble donc
intrinséque 2 toute gestion des ressources naturelles. (3) Les droits de
propriété formelle sont inégalement développés pour Ie sol, I’eau et la fo-
I€t, la propriété fonciére s’avérant centrale historiquement (cf. le principe
d’accession). Par contre, les droits de disposition et d’usage de toutes les
ressources font 1’objet de modifications incrémentales mais fréquentes.
(4) Aucune logique commune (par €x. I’exploitation avant la protection,
les aspects quantitatifs avant les aspects qualitatifs) n’est observable dans
!a.constitution graduelle du "policy design” des trois ressources analysées
I€1. (3) Les liens physiques et institutionnels entre plusieurs ressources
Meritent d’étre systématiquement pris en compte car les droits de pro-
DTiété sur certaines ressources influencent significativement ceux d’autres
Iessources. De méme, il y a de fortes interactions entre les politiques pu-
bliques régulant différentes ressources, particuliérement en ce qui con-
cerne les instruments mis en oeuvre. Ces multiples interrelations fluctuent
dans le temps, avec des alternances notables entre les ressources définies
politiquement comme dominantes (par ex. le sol versus le paysage). (6)
Les régimes institutionnels ne sont pas au méme stade de développement
P?ur toutes les ressources. Une trajectoire dite paralléle, qui repose sur le
développement concomitant des droits de propriété et des politiques pu-
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bliques, semble favoriser I"émergence plus rapide de régimes intégrés (cf.
les cas de la forét et de I’eau versus le régime complexe pour le sol).

Der explorative Vergleich von institutionellen Regimen fiir die Res-
sourcen Boden, Wald und Wasser fiibrt zu sechs vorldufigen Schlussfo}—
gerungen. (1) Die von einer Ressource bezogenen Giiter und Dienstlei-
stungen werden gesellschaftlich wahrgenommen und konstrujert. Infolge-
dessen verindert sich die politische Definition dieser Ressourcen be-
trachtlich im Zeitablauf und im Raum. (2) Konflikte zwischen heteroge-
nen Nutzungen einer Ressource beeinflussen Entstehung und Wandel der
institutionellen Regime. Dies bedeutet, dass die Umverteilung von Giitern
und Dienstleistungen eine zentrale Funktion Jjedes Ressourcenmanage-
ments darstellt. (3) Die formellen Eigentumsrechte sind je nach Ressource
unterschiedlich weit entwickelt. Am ausgeprigtesten entwickelt sind sie
aus historischen Griinden fiir dje Ressource Boden (Akzessionsprinzip)-
Fiir alle Ressourcen #hnlich ist, dass sich die Verfiigungs- und Nutzungs-
rechte und mehrmals inkremental veranderten. (4) Bei der schrittweisen
Entwicklung der "Policy-Designs" der drei untersuchten Ressourcen las-
sen sich keine Gemeinsamkeiten finden (z. B. Regelung der Nutzung vor
dem Schutz, quantitativer vor qualitativen Aspekten). (5) Die physikali-
schen und institutionellen Verbindungen zwischen verschiedenen Res-
sourcen missen systematisch mit in Betracht gezogen werden. Die Ei-
gentumsrechte an bestimmten Ressourcen beeinflussen diejenigen an an-
deren Ressourcen in erheblichem Ausmass. Zudem 1iberschneiden sich
die offentlichen Politiken und beeinflussen sich gegenseitig; dies betrifft
vor allem die Vollzugsinstrumente. Die vielschichtigen Bezichungen und
selbst die von der Politik als dominant definjerte Ressource veridndern
sich in der Zeit (z. B. vom Boden zur Landschaft). (6) Die institutionellen
Regime der verschiedenen Ressourcen sind unterschiedlich entwickelt.
Die Entstehung von integrierten Regimen scheint durch einen parallelen
Entwicklungspfad begiinstigt zu werden, der sich durch eine wechselseiti-
ge Entwicklung von Eigentumsrechten und Offentlichen Politiken aus-
zeichnet (vgl. die Entwicklung der integrierten Regime zu Wald und
Wasser im Gegensatz zum komplexen Bodenregime).
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6.1 LES RESSOURCES NATURELLES: UNE DEFINITION PAR
LES USAGES

Afin de cerner les traits communs du sol, de ’eau et de la forét ainsi que
leurs différences, nous discutons comment ces trois ressources naturelles
sont percues collectivement dans le temps, quel stock de base auto-
produisant quels fruits les constituent et, finalement, quels liens existent
entre quels différents biens et services qui en sont dérivés?

6.1.1 Une construction sociale en évolution

En nous inscrivant dans une approche anthropocentrée, nous postulons
que toute définition d’une ressource naturelle est forcément contingente.
Elle dépend des perceptions socioculturelles et des comportements socio-
¢conomiques d’une collectivité. Ainsi, nous pouvons sans autre parler
d’une véritable construction sociale des ressources naturelles.

Cette dimension cognitive nous semble assez évidente pour la ressource
baysage, réalité subjective compte tenu de ses dimensions culturelle, es-
thétique et symbolique. Elle est peut étre moins - directement - percepti-
ble pour des réalités a priori mieux objectivables comme le sol, I’eau ou
la forét, bien que, par exemple, la définition (scientifique) du sol comme
un véritable milieu vivant, plutdt que comme un simple support physique,
résulte notamment de la rencontre assez récente entre pédologues et bio-
logistes.

En fait, est percue individuellement et collectivement, puis reconnue
politiquement, comme une ressource naturelle ce que ses divers appro-
priateurs et utilisateurs finaux considérent comme les biens et services,
dérivés de ladite ressource, qui contribuent a la satisfaction de leurs be-
soins directs et indirects, matériels et immatériels. Corollairement, la dé-
finition d’une ressource naturelle varie de maniére tout a fait significative
dans le temps (par ex. entre générations) et dans ’espace (par ex. entre
régions), en fonction des différentes attentes sociales - c’est-a-dire de la
demande de certains biens et services - qui y sont articulées.

Les ressources naturelles sont ainsi (re)découvertes, socialement et po-
litiquement, & différentes périodes. Par exemple, si I’eau douce a été per-
cue depuis le début de I’humanité comme un élément indispensable a la
(sur)vie, les diverses fonctions de la diversité biologique des foréts n’ont
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été prises en compte sérieusement que depuis une décennie. De tels pro-
cessus de découverte dépendent toujours des référentiels temporels et
spatiaux des usagers de la ressource. Par exemple, le référentiel de "dé-
veloppement autarcique” des communautés alpines vivant au siécle paSSf'?
se distingue clairement du référentiel d’une "économie globalisée” qui
émerge au sein de notre société actuelle. Compte tenu de ce processus
collectif de désignation de ce qu’est - respectivement de ce que n’est pas -
une ressource naturelle, plusieurs questions d’échelles s’avérent centrales.
Elles concernent entre autres Ie périmétre géographique de la ressource
(par ex. rareté globale ou locale?), Ie niveau de son exploitation (par ex.
consommation durable des fruits auto-produits ou réduction absolue du
stock de base?), le niveau de sa dégradation (par ex. pollutions réversi-
bles ou atteintes irréversibles?) ou encore sa capacité a se renouveler dans
le temps (par ex. régénération 3 moyen ou a long terme?). En effet,
Iappréciation de I’état d’une ressource naturelle sera fort différente selon

les échelles retenues en raison du référentiel dominant aupres de ses usa-
gers.

Notre analyse historique des régimes institutionnels de gestion des res-
sources naturelles vise d&s lors 2 situer 3 partir de quel moment quels as-
pects d’une ressource particuliere acquierent une "identité politique” au
sens ol leur exploitation et/ou leur protection fait 1’objet d’une régulation
publique, juridique notamment. De ce point de vue, il y a donc cyclicité,
voire circularité, entre la définition politique de la ressource par les fron-
tiéres du régime institutionnel adopté, qui lui-méme se modifie suite &

une perception révisée des biens et services de la ressource, et ainsi de
suite,

Soulignons toutefois qu’une analyse diachronique, portant ici sur plus
d’un siécle, court inévitablement le risque d’interpréter de maniére hative
voire fallacieuse, soit avec le regard culturel et les connaissances scienti-
fiques d’aujourd’hui, des "faits" bien antérieurs et ce, méme si la néces-
sité d’une contextualisation demeure présente a ’esprit de analyste. Ceci
nous semble particuliérement vrai en ce qui concerne I’appréciation a
posteriori de I'importance, tant absolue que relative, des différents biens
et services demandés 3 une période particuli¢re. Re-construire analyti-
quement les étapes de la construction sociale d’une ressource naturelle
s’avére un exercice dont les limites sont certes évidentes mais qui, une
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ff)lS reconnues, ne rendent néanmoins pas la démarche totalement illégi-
time ou déraisonnable!.

6.1.2 Stock et fruits

De manire 2 saisir plus précisément la composition d’une ressource na-
turelle, nous en distinguons le stock (de base) et les fruits (unités auto-
produites). Le stock constitue la quantité et la qualité minimales de Ia res-
source nécessaires a 1’auto-reproduction naturelle (ou renouvellement,
régénération) de celle-ci, les fruits représentant quant a eux l’ensemble
des unités produites naturellement 3 un certain rythme par ledit stock.

En appliquant cette distinction analytique, 1’exploitation d’une res-
source est qualifiée théoriquement de durable aussi longtemps que la con-
sommation des biens et services dérivés de la ressource (soit des unités de
celle-ci) correspond parfaitement a la quantité de fruits auto-produits par
le stock. Soulignons que certains considérent aussi, tant analytiquement
que politiquement, I’influence des interventions humaines visant délibé-
rément & augmenter ou 2 restaurer la renouvelabilité de la ressource (par
eX. nettoyage, déséquipement et renaturation des sols).

Deux cas potentiels de non-durabilité sont aussi envisageables d’'un
point de vue théorique. Si la consommation de biens et services excede la
production "naturelle” des fruits, soit une situation typique de sur-
e>‘iploitation, alors il y a risque d’entamer le stock et donc de mettre en
péril la capacité de renouvellement de ]a ressource. A l’inverse, une si-
tuation de sous-exploitation se caractérise souvent par le fait que la
somme des biens et services consommés est inférieure aux fruits produits.

Discipline récente, I’éco-histoire analyse comment s’articulent le temps de la nature et
celui des sociétés humaines, en se penchant de maniére critique sur la perception collec-
tive de I’environnement. "Trop longtemps aveuglés par la conviction que la durée con-
d}lisait inéluctablement au progrés, les historiens ont découvert tardivement qu'une vé-
ritable histoire de I’environnement appelait d’autres présupposés. Qu’en particulier, loin
de n’induire que des améliorations du bien-étre des sociétés humaines, les techniques

agressives pouvaient aussi rompre des équilibres écologiques fondamentaux. Au lieu du

paradigme dominant de la séparation ou de I’extériorité, il a fallu accepter un autre pa-
stémes. On verra plus loin que ce

r?:}digme, celui de I'intégration des sociétés et des Ecosy

W'est guére avant les années soixante ~ soixante-dix du 20° siécle que les sociétés occi-
dentales sont capables de se penser en fant qu’écosystémes." (Delort et Walter,
2000:16)
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Cette situation peut étre problématique dans certaing cas (par ex. le non-
curage des rivieres qui empéche I’évacuation des eaux usées et renforce
les inondations), mais pas forcément dans d’autres o il s’agit d’accroitre
le stock de la ressource (par ex. la re-constitution d’une certaine faune
sauvage au début du 20me siecle). Finalement, relevons que la perspective
temporelle adoptée (par ex. mois, années ou génération) s’avére tout a

fait déterminante pour interpréter une situation donnée comme durable ou
non-durable.

Dans les faits, ces trois situations idéales-typiques (exploitation dura-
ble, sur- et sous-exploitation) sont observables a différents moments his-
toriques. L’exemple de la forét nous semble particuliérement parlant a cet
¢gard, car trois phases distinctes se dégagent avec clarté. (1) Avant les
premitres interventions de la Confédération en matiére de haute suI-
veillance des eaux et des foréts, le taux d’exploitation des foréts alpines
était supérieur au taux de renouvellement naturel, ce qui conduisait logi-
quement a une sur-exploitation et, comme conséquence (indirecte) de
celle-ci, a des crues, inondations et avalanches récurrentes. (2) Dés lors,
les pouvoirs publics fédéraux et cantonaux se sont attachés a préserver la
surface totale des foréts protectrices, soit 4 assurer une gestion durable de
la superficie forestiére. Ils ne se préoccupaient toutefois pas des aspects
plus qualitatifs liés 3 Ia préservation de la biodiversité. (3) Par la suite, la
chute du prix du bois conduisit & une sous-exploitation de la forét, dont la
croissance péjore également, et plus qu’auparavant peut-étre, la diversité
biologique des foréts. Force est donc de constater que, si nous
Iinterprétons sous I’angle de Ja durabilité, la gestion des ressources natu-
relles évolue sensiblement dans e temps, en raison notamment de régula-
tions politiques et par le marché,

A titre d’apercu synthétique du stock et des fruits des ressources natu-
relles, le tableau 6.1 en recense les dimensions plutét quantitative ou
plutdt qualitative.
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Tableau 6.1: Stock et fruits du sol, de ’eau et de la forét

Ressource Dimension quantitative Dimension qualitative
naturelle
Stock | Surface (m?) et volume (m®) | Surface et volume avec une qualité -
de sol topographique, physique, biologique

et/ou chimique - précise (par ex. ter-
rain de plaine)

S . - -
ol Fruits | Surface libre et volume auto- |Surface encore libre et volume auto-
reproduit (généralement en reproduit avec une qualité précise (par

plusieurs années) ex. terre fertile)
Stock | Volume (m’) d’eau participant | Volume d’eau avec une qualité chimi-
au cycle hydrologique que et/ou biologique précise (par ex.
eau douce)
Eau
Fruits | Volume d’eau auto-reproduit | Volume d’eau auto-reproduit avec une
(par ex. recharge des nappes qualité précise (par ex. eau potable)
souterraines)
———

Stock | Surface (m?) et volume (m®) |Surfaces et volume avec une qualité
de la forét précise (par ex. for€t de protection)

Surface et volume auto-reproduits avec

Forgt |Fruits |Surface et volume auto-
une qualité précise (par ex. diversité

reproduits (généralement en
plusieurs générations) biologique)

NB. Dans ce tableau, nous ne tenons pas compte des interventions humaines
q1’1i visent 3 accroitre ou 2 restaurer la renouvelabilité de la ressource (par ex.
déséquipement d’un terrain bati, ce qui augmente la surface libre de la res-
source sol).

En nous basant sur ces deux critéres (stock/fruits, qualitatif/quantitatif)
pour discuter de la définition politique du sol, de la forét et de I’eau, nous
soulignons que les (questions liées a la protection des) trois ressources
Naturelles sont pergues fort différemment.

En effet, les aspects quantitatifs, liés a la surface et relatifs au stock de
la ressource dominent initialement la gestion du sol (par ex. drainage et
Sauvegarde des terres agricoles) et de la forét (par ex. maintien de la su-
perficie des foréts de protection). Les problemes plus qualitatifs, liés au
V_OIUIIle ou relatifs aux fruits de la ressource ne font I’objet d’une régula-
tion publique (par ex. protection des marais, lutte contre la contamination
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des sous-sols et préservation de la biodiversité forestiere) que dans un €
cond temps.

A contrario, les aspects qualitatifs et relatifs aux flux de la ressourcé
(par ex. pollution des eaux potables) sont i la base des premiéres mesures
de protection de I’eau, les enjeux plus quantitatifs et relatifs au stock de la
ressource (par ex. débits résiduels minimaux des rivieres) n’étant traités
que par apres.

Cette différence notable dans la maniére de percevoir et de défi-
nir politiquement ce qu’est la ressource et quelle part de celle-ci doit gtre
régulée, pour étre exploitée et/ou protégée, n’est certainement pas sans
relation avec les données physiques qui conditionnent en partie la renou-
velabilité¢ naturelle, soit sans intervention de 1’Homme, de la 1essource-
Alors que le sol et la forét, dont la finitude du stock (au moins en ce qu!
concerne leur surface) semble évidente a tout un chacun, ne se renouvel-
lent qu’en plusieurs années voire en plusieurs générations, les aquiferes et
les eaux de surface se rechargent & un rythme beaucoup plus rapide, le
stock (en volume) étant généralement qualifié de trés important en Suisse,
"chiteau d’eau de I’Europe". La visibilité ou I’immédiateté, versus la
non-visibilité¢ (par ex. aussi pour la qualité de 1’air qui n’est pas forcé-
ment estimable sans une mesure scientifique), de la rareté (absolue) des
ressources naturelles influence donc la perception collective de la res-
source. A cela s’ajoute certainement aussi le caractére immobile du sol GF
de la forét, versus la mobilité plus élevée de la ressource eau (mais aussl
de la ressource air). Notons que toutes ces dimensions, 4 premiére vu'e
objectives, dépendent en partie de la maniére dont une collectivité pergoit
et définit, entre autres, le périmétre spatial de la ressource.

6.1.3 Biens et services dérivés

Pour chacune des ressources comparées, on peut dresser la liste des biens
et services qui en sont dérivés, puis retracer leur importance (toujours du
point de vue de I’'Homme) durant le siécle passé. Sans reprendre ici dans
les détails les €léments richement documentés par les trois chapitres indi-
viduels sur le sol, la forét et ’eau (cf. chapitres 3 a 5), nous soulignons
quelques enseignements sur les principales relations de conflictualité €t de
complémentarité entre les catégories de biens et services.
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* Conflictualité entre les usages: La conflictualité (ou concurrence, rap-
ports exclusifs) la plus évidente apparait entre les usages matériels di-
rects, qui conduisent généralement a I’exploitation économique de la
ressource, et les usages matériels indirects et immatériels (symboli-
ques), qui résultent plutdt de la protection écologique de la ressource.
Pareil constat nous suggere trois premiers commentaires.

1. Les conflits les plus importants s’articulent entre des usagers hété-
rogénes (produisant et consommant différents biens et services)
plutdt qu’entre des usagers homogenes (produisant et consommant
le méme bien ou service). L’hétérogénéité de la demande se trouve
donc au coeur des processus de formation et de transformation des
régimes institutionnels de gestion des ressources. Si la rivalité entre
différents appropriateurs d’une ressource pour un bien ou service ne
doit pas étre occultée (par ex. la concurrence entre agriculteurs pour
I’eau d’irrigation ou entre promoteurs pour les zones a batir), on ne
saurait non plus analyser uniquement ce type de rivalité pour rendre
compte adéquatement de toute la problématique de gestion des res-
sources naturelles. En un mot, et comme nous le supposions déja
dans le chapitre 2 (cf. tableau 2.2), les situations qualifiées d’usage
conjoint s’avérent souvent les plus problématiques. C’est autour de
leur résolution par des choix politiques, qui en fixant des priorités
en faveur de tel ou tel bien ou service impliquent souvent une
(re)distribution de taille entre les catégories d’usagers, que s¢ cris-
tallisent plusieurs changements de régimes vers plus de complexité
voire vers plus d’intégration.

2. 11 faut noter que les relations conflictuelles entre usagers nous sem-

blent encore renforcées par le fait que les biens et services concer-

nés sont parfois de natures différentes. En effet, les usages matériels

directs d’une ressource correspondent souvent & des biens ou servi-
one A bétir, une tonne de bois

ces dits privés (par ex. un terrain en z
de chauffe ou une bouteille d’eau minérale), alors que les usages

immatériels s’apparentent souvent 3 des biens ou services dits pu-
blics (par ex. la fonction écosystémique de filtre du sol, le role des
foréts comme réserve de biodiversité ou la valeur paysagere des zo-
nes alluviales). Compte tenu de cette différence, mesurée tradition-
nellement - pour chaque bien €t service - en fonction de la rivalité
ou non de la consommation et de la possibilité ou non d’exclure
certains consommateurs (deux facteurs clairement identifiables si




192 Chapitre 6: Comparaison des régimes institutionnels

'on se penche sur les catégories d’usagers recensés dans les ta-
bleaux 2 des chapitres individuels), les mécanismes de marché ne
sont pas applicables de la méme mani€re, ou du moins pas avec la
méme efficacité, pour ['une et I’autre de ces catégories de biens et
services. Par conséquent, si I’on veut arbitrer des conflits entre dif-
férents usagers qui revendiquent des biens et services affichant, eux
aussi, des différences essentielles, alors le nombre et la diversité des
régulations & mettre en place devrajent logiquement augmenter.

3. Une analyse qui ne considérerait que I’exploitation, respectivement
que la protection, des ressources naturelles ne permettrait assuré-
ment pas de tenir compte des tensions et conflits entre usagers. Par
conséquent, elle perdrait de vue cette dynamique redistributive qué
Tous supposons - centrale pour comprendre et expliquer la

(non-)transformation des régimes institutionnels de gestion des res-
sources.

Complémentarité entre les usages: Hormis les relations de concurrence
entre usages, facilement observables si celles-ci se manifestent par des
conflits ouverts, nous identifions aussj des relations de complémenta-
rit€ (ou synergie) entre les usages d’une ressource. Par exemple, la
construction d’un barrage alpin peut permettre, cumulativement, de
produire de I'hydroélectricté, de constituer des réserves d’eau potable
ou industrielle, et de lutter contre les crues et les inondations de la
plaine. De méme, I’exploitation extensive dy bois d’une forét contri-
bue, potentiellement, aussi bien au maintien de la biodiversité écologi-
que de la forét qu’a ’acces de personnes pratiquant des activités ré-
créatives. Citons finalement le fait que l1a mise en zone naturelle proté-
gée, donc non-constructible et non-exploitable, d’une parcelle particu-
liere concourt a préserver un biotope nature] et, conjointement, & pré-
server les fonctions de filtrage et de régulation du cycle de I’eau car on
limite de la sorte 1’imperméabilisation dy sol.

En fait, la question qui se pose ici est celle de savoir si ces com-
plémentarités résultent d’un état de fait non-voulu (mais positif) ou S
une stratégie délibérée visant & coordonner proactivement - par les

droits de propriété et/ou les politiques publiques - plusieurs usages en
est la cause.

Relations entre plusieurs ressources: Au-dela des relations de conflic-
tualité versus de complémentarité entre les biens et services dérives
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d’une et méme ressource, il faut aussi étre conscient que des liens de
méme nature existent entre les différentes ressources. Le sol joue, en-
tre autres, un role de filtre et de régulateur pour I'air et le cycle de
I’eau, mais aussi de support pour les éléments constitutifs de la fort et
du paysage. Par conséquent, nombre d’usages particuliers d’une des
cing ressources auront potentiellement des répercussions, positives ou
négatives, sur les (usages des) autres ressources. La matrice des inter-
relations entre tous les biens et services de toutes les ressources est
naturellement impossible a dresser ici.

En outre, la différence entre la complémentarité versus la conflictualité
des usages de différentes ressources reléve souvent d’une question de de-
gré plutdt que de nature. Par exemple, la production de bois ne s’avére
pas, par essence, obligatoirement négative pour la sauvegarde d’un pay-
sage forestier; c’est plutdt un mode inapproprié et/ou une intensité trop
élevée de production qui peuvent conduire & une situation de conflictuali-
té. Si 1’on exploite la forét de maniére extensive, alors le paysage semble
en bénéficier (complémentarité). Par contre, si I'on'y procede a des cou-
pes rases, alors le paysage en patit certainement (conflictualité). Ceci tend
également & complexifier sans fin le recensement et la modélisation des
relations entre les différentes ressources naturelles.

Néanmoins, un des intéréts évidents a analyser de telles relations réside
dans la possibilité d’identifier la ressource, respectivement le bien ou ser-
vice de celle-ci, qui se trouve a 'origine d’éventuelles modifications des
€quilibres (naturels) antérieurs entre les ressources. Concrétement, une
approche "inter-ressources” vise 2 cerner 1'importance, sociale et politi-
que, accordée 2 tel bien ou service de telle ressource a un moment histo-
rique donné. Elle cherche & savoir comment sont percues les différentes
ressources, quelle priorité est accordée aux différentes demandes des usa-
gers, quels processus de diffusion sont observables entre les régimes ins-
titutionnels des différentes ressources, etc. (par ex. instrumentalisation de
la forét de montagne pour se prémunir contre les eaux sauvages, instru-
mentalisation des usages du sol pour protéger le paysage).

A titre de résumé de cette discussion sommaire, le tableau 6.2 présente
quelques exemples de relations entre les biens et services dérivés de diffé-
rentes ressources. L’analyse empirique se doit ensuite d’identifier quelles
relations (conflictualité/complémentarité, intra-/inter-ressources) influen-
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cent, a un moment donné, la construction sociale de 1a ressource naturelle
et, plus loin, la régulation de certains usages de celle-ci.

Tableau 6.2: Exemples de rapports possibles entre les usages des
ressources naturelles

Liens entre rapport de conflictualité rapport de complémentarité
les usages ’
Conflictualité entre le refroidis- Complémentarité entre la pro-
au sein sement des centrales thermiques | motion d’une agriculture écolo-
d’une res- | OU nucléaires avec 1’eau d’une gique (par ex. paiements directs
source riviére (élévation de la tempé- et surface de compensation), la
rature) et la préservation d’un préservation de la fertilité (bio-
milieu vital pour la faune et la masse) et de la biodiversité
flore
Conflictualité entre Complémentarité entre la lutte
Pélargissement d’une zone 3 contre la pollution atmosphéri-
entre plu- | DAtIr aux dépens d’une parcelle |que (par ex. interdiction de
sieurs res- | de forét (re'ductlon de la super- | I’essence avec plomb), la non-
sources ficie forestiere) d’une part et Ie contamination des sols par le
cycle naturel des eaux (imper- dépét de métaux lourds et la
méabilisation du sol, rejets mé- non-pollution des eaux de sur-
nagers) et la préservation du face et souterraines
paysage rural d’autre part

Soulignons, si besoin est, que ces relations entre biens et services ainsi
qu’entre ressources évoluent fortement dans Ie temps et ne sont nullement
figées en raison de données purement physiques (cf. I’exemple trés par-
lant de la parcelle du Chateau d’Allaman dont les changements
d’affectation successifs sont décrits avec pertinence au chapitre 3).

6.2 LES REGIMES INSTITUTIONNELS

Pour comparer les régimes institutionnels des différentes ressources, nous
reprenons a notre compte la structure des chapitres sur le sol, 1’eau et la
forét. Par conséquent, nous discutons. successivement des droits de pro-
priété, des politiques publiques, puis des régimes institutionnels.
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6.2.1 Les droits de propriété

Si I’on compare les débats politiques relatifs aux droits de propriété sur
les ressources naturelles, alors il ressort, sans aucune ambiguité, que la
controverse portant sur la propriété fonciere a trés largement dominé
I’agenda législatif et a généré les conflits partisans les plus virulents®. Ce-
ci s’explique certainement par le fait que les droits de propriété sur I’eau,
la forét et le paysage dépendent - indirectement du moins - de la propriété
foncidre, le sol étant le principal support physique, mais aussi juridique
(cf. le principe d’accession discuté ci-dessous) de plusieurs ressources
naturelles.

o Trois niveaux "imbriqués": D’un point de vue analytique, nous distin-
guons trois catégories de droits qui, pris ensemble, rendent compte des
diverses relations de propriété (entre propriétaires et non-propriétaires)
que ’on observe dans la réalité.

1. Les droits de propriété formelle définissent qui est le propriétaire
d’une ressource naturelle ou d’une partie de celle-ci. Ils incluent lo-
giquement tous les droits de disposition et d’usage envisageables,
pour autant que ceux-ci ne soient pas explicitement limités par des
normes juridiques, ce qui est généralement le cas plus on avance
dans le temps.

2. Les droits de disposition fixent les conditions sous lesquelles un
propriétaire formel peut disposer ou non d’une (partie de la) res-
source, c’est-a-dire la transférer a un autre propriétaire par la vente,
un héritage, une concession, un don, etc. Avec les droits d’usage
discutés de suite, ils concrétisent le contenu substantiel, ou la portée
matérielle, de la propriété formelle: ils définissent donc avec de plus
en plus de précision ce que peut faire, respectivement ce que ne
peut plus faire, le propriétaire formel de la ressource. On peut ainsi
étre et demeurer le propriétaire formel d’une ressource naturelle
sans pouvoir cependant en disposer (fructus) et a utiliser (usus) li-
brement, ou encore moins la détruire (abusus).

Pour une analyse plus circonstanciée des droits de propriété sur le sol et de leur in-
fluence sur les autres ressources naturelles, voir en particulier Leimbacher et Perler

(2000), Nahrath (2000) et Bisang et al. (2000).
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3. Les droits d’usage établissent qui peut faire quel usage de quelle
quantité d’une (partie de la) ressource en fonction des biens et servi-
ces dérivés de celle-ci. Ici aussi, le propriétaire formel jouit de tous
les droits d’usage pour autant que ceux-ci ne soient pas limités par
d’autres normes juridiques. Dans les cas de ressources ne connais-
sant aucun droit de propriété formelle et de disposition, les droits
d’usage constituent les seuls éléments du systéme régulatif. Finale-
ment, relevons que les droits d’usage sont a priori les plus suscepti-
bles d’étre modifiés dans le temps.

Les liens entre ces trois grandes catégories de droits de propriété peu-
vent étre interprétés selon deux démarches, plus complémentaires que ri-
vales au demeurant. Une vision descendante ("top down") identifie les
détenteurs des droits de propriété formelle, pour analyser ensuite si, et
dans quelle mesure, de nouveaux droits de disposition et d’usage particu-
liers, fixés par de nouvelles normes juridiques, limitent la portée maté-
rielle de la propriété. A contrario, une approche ascendante ("bottom
up") recense tous les droits d’usage existant sur une ressource, pour ana-
lyser ensuite si, et dans quelle mesure, ces droits induisent, de facto et/ou
de jure, de nouveaux droits de disposition et de propriété formelle.

Selon la nature méme des ressources naturelles, mais aussi et surtout
peut-Etre selon la cohérence interne de 1’ordre juridique (suisse), on peut
aisément imaginer que la logique descendante prime pour la propriété du
sol, de I'eau et de la forét, alors que la logique ascendante domine la
constitution graduelle de droits de propriété sur 1air ou le paysage (cf. le
concept de choses ou "res" selon le Code civil). L’analyste se doit donc
d’identifier I'existence ou non des trois catégories de droits, puis
’évolution dans le temps de celles-ci.

» Les "principes communs” de lq propriété (privative sur le sol): Appli-
quée au cas de la Suisse, une telle analyse nous indique (1) que la pro-
priété privée est quasi la seule 2 étre formellement reconnue, et (2) que
la propriété fonciére s’avére centrale non seulement pour la gestion de
la ressource sol, mais aussi pour celle de I’eau et de la forét.

En effet, I'institution de la propriété est définie, de maniére indirecte,
par 'article 641 du Code civil (CC) adopté en 1912 au niveau fédéral.

Art. 641 CC:

1. Le propriétaire d’une chose a le droit d’en disposer librement, dans les li-
mites de Ja loi.
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2. 11 peut la revendiquer contre quiconque la détient sans droit et repousser
toute usurpation.

Si le principe de la propriété (formelle) s’avere des lors absolu, souli-
gnons une fois encore que le contenu (matériel) de celle-ci dépend tou-
jours des normes de droit privé (Code civil) et de droit public (lois fédé-
rales) qui précisent et limitent les droits de disposition et d’usage du pro-
priétaire.

Notons aussi que les droits de propriété formelle ne s’appliquent
qu’aux choses (ou "res"). Ils ne sont pas directement applicables a des
ressources comme 1’air ou le paysage qui, de par leur caractére indivisi-
ble et/ou abstrait ne sont pas des choses au sens étroit du Code civil. Ceci
ne veut pas dire pour autant que des droits d’usage, voire de disposition,
ne puissent pas étre attribués a certains producteurs et consommateurs des
biens et services dérivés de celles-ci.

Historiquement, la garantie de la propriété (privée) est également an-
crée dans I’article 22ter de la Constitution fédérale (Cst) qui est adopté en
1969. Cette norme de droit public réaffirme, sans la modifier fondamen-
talement, la définition antérieure donnée par I'art. 641 du Code civil.

Art. 22ter Cst:

1. La propriété est garantie.

2. Dans la mesure de leurs attributions constitutionnelles, la Confédération et
Jes cantons peuvent, par voie législative et pour des motifs d’intérét public,
prévoir I’expropriation et des restrictions a la propriété.

3. En cas d’expropriation et de restrictions de la propriété équivalent a
I’expropriation, une juste indemnité est due.

Finalement, soulignons que le systéme juridique suisse ne reconnait pas
la propriété publique au sens du "domaine public", tel qu’il existe par
exemple en France ou dans les autres pays appliquant le Code Napoléon’.
Si I’Etat est propriétaire d’une chose, il s’agit en fait d’une propriété pri-
vée détenue par I’Etat. Ceci a notamment pour conséquence que toute

* Selon le Code civil francais de 1804, trois types de droits de propriété formelle sont pos-
sibles: la propriété privée (par ex. les sources appartiennent au propriétaire foncier selon
le principe d’accession: art. 546, 552 et 641 CC), la propriété publique (par ex. les
cours d’eau navigables font partie du domaine public, donc des biens de I’Etat: art. 538
CC) et la propriété commune @ tous (par ex. personne n'est propriétaire exclusif des
eaux de surface, méme si des unités de celles-ci peuvent étre appropriées de maniére ex-
clusive: art, 714 CC).




198 Chapitre 6: Comparaison des régimes institutionnels

norme juridique, de droit public ou privé, qui définit le contenu (substan-
tiel) de la propriété (formelle) s’applique indifféremment ~ 4 moins que le
contraire ne soit précisé explicitement dans Je texte de loi ~ aux proprié-
taires privés et publics®.

La propriété foncicre, telle que définie par article 655 du Code civil,
est déterminante pour 1’analyse des droits de propriété formelle, de dispo-
sition et d’usage de plusieurs ressources naturelles. En effet, selon le fa-
meux principe d’accession, ancré dans Particle 667 du Code civil, la pro-

priété d’un bien-fonds englobe toutes les choses présentes sur et dans le
sol.

Art. 667 CC:

1. La propriété du sol emporte celle du dessus et du dessous, dans toute Ia
hauteur et la profondeur utiles & son exercice,

2. Elle comprend, sous réserve des restrictions légales, les constructions, les
plantations, les sources.

Le propriétaire du sol peut donc exercer son droit aussi loin, tant vers
le haut (par ex. la forét, I’air, Ie Paysage) que vers le bas (par ex. 1’eau
souterraine), que ses intéréts existent et qu’aucun intérét public ne s’y op-
pose. Dans les faits, le principe d’accession a rapidement était limité (par
ex. reconnaissance de 1’utilité publique de certaines sources d’eau).
Néanmoins, les droits de propriété sur 1’eau et la forét, mais aussi ceux

sur le paysage, ne sauraient &tre analysés indépendamment de la réparti-
tion des propriétaires fonciers.

Ce constat doit étre pondéré par le fait que certains droits d’usage sem-
blent évoluer indépendamment des droits de propriété formelle sur le sol,
par exemple en matiére de droit de polluer I’air. De plus, si les droits de
propriété sur le sol s’avérent initialement les plus importants pour les au-
tres ressources, il faut relever que certains droits sur le sol sont ensuite

* Le Code civil suisse, adopté en 1912, reconnair Jormellement deux autres types de pro-

priété: la copropriété (art 646-651 CC, "Miteigentum™), qui concerne avant tout la pro-
priété par étages, et la propriété commune (art. 652-654 CC, "Gesamteigentum"), qui
concerne uniquement les communautés institutionnalisées selon 1a loi ou un contrat (soit
des époux mariés sous le régime de la commuanuté des biens, des héritiers, un individis
familial ou une société simple selon le Code des obligations). Ces deux formes de pro-
priété collective ne jouent néanmoins qu’un réle mineur pour la gestion des ressources
naturelles (cf. Leimbacher, Perler 2000). Par conséquent, nous les négligeons dans notre

analyse comparative et partons du postulat que seule Ia propriété privée (sur certaines
ressources naturelles) existe.,
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modifiés pour tenir compte des (nouveaux) droits relatifs a d’autres res-
sources (par ex. la limitation de certains droits de disposition et d’usage
du sol en raison de la protection des ressources paysage, air et eau).

En un mot, le principe d’accession déploie ou peut étre invoqué pour
déployer des effets dans deux sens opposés. D’une part, les droits de pro-
priété sur le sol influencent directement certains droits sur les autres res-
sources naturelles selon le principe d’accession qui, compris dans son
sens original, tend plutot & élargir la portée matérielle de la propriété fon-
ciére. D’autre part, la création de nouveaux droits de propriété, que nous
qualifions ici de droits indirects voire implicites, peut découler d’une li-
mitation des droits de propriété sur le sol, & nouveau en raison du prin-
cipe d’accession, mais cette fois afin de réduire la portée matérielle de la
propriété fonciére (par ex. restriction des droits de disposition et d’usage
suite & la mise sous protection absolue de biotopes afin de préserver un
paysage non-béti).

Les chapitres individuels sur les ressources sol, eau et forét ont identi-
fi¢ les droits de propriété existant (au niveau cantonal) avant ’adoption
du Code civil, la formalisation des titres de propriété formelle que ce
dernier introduit en 1912, ainsi que 1’évolution subséquente des droits de
disposition et d’usage (selon le Code civil et le droit public). A titre
d’apercu récapitulatif partiel, le tableau 6.3 présente la répartition des
droits de propriété entre acteurs privés et I’Etat (collectivités publiques
aux niveaux fédéral, cantonal et communal) tels qu’ils sont définis par le
droit privé uniquement.
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Tableau 6.3: Droits de propriété et servitudes selon le Code civil

Propriété (privée) |Propriété (privée) en mains | Limites explicites 2 la
et copropriété en | publiques propriété fixées dans le
mains privées CcC

Sol Espaces construits | Espaces construits dans les | Libre aceds aux paturages
(surtout logement, | agglomérations et surfaces | et foréts pour la cueillette
industrie, commerce | improductives dont les fo- | de baies, fruits sauvages et
et artisanat) et terres | réts, les paturages, les lacs champignons (art. 699
agricoles (art. 655 |etc. (art. 655 et 667 CC) CC), limitations dues aux
et 667 CC) rapports de bon voisinage

(art. 684-698 CC) et a la
protection des terres agri-
coles (art. 607, 617 et
682a CC), servitudes fon-
ciéres (art. 730-744 CC) et
droit de superficie (art.
675 et 779 CC)

Eau | Sources et eaux Souveraineté de 1'Etat sur Usages libres de certaines
souterraines (qui les eaux de surface (art. 664 |eaux de surface pour la
sont formellement  (al. 1 CC) baignade et I’abreuvage
pr?véfes selon le Sources glaciaires et jaillis- d.es.animaux, et diverzz:
pfmmpe. sant dans les régions impro- llrr}xt'atxons en faveur o
d’accession: art. pres 4 la culture (art. 664 al, | VOISINS (a.rt. 7.09’etA 710
667 et 704 al. 1 et 3 2 CC) CC) ou si un intérét public
&) prime (art. 705 et 711 CC)

Sources d’importance et de
téte de cours d’eau, ainsi que
les eaux souterraines (selon
jurisprudence)

Forét |Environ30% dela |Environ70% de la superfi- | Libre accés aux foréts
superficie, dont cle, dont surtout des com- | pour la cueillette de baies,
surtout des agricul- |munes, bourgeoisies et au- | fruits sauvages et champi-
teurs (art. 667 et tres collectivités publiques | gnons (art. 699 CC)

678 CC) (art. 667 et 678 CC)

NB:

* La notion de "souveraineté publique" qui est appliquée a la ressource eau
est fort proche, sans étre toutefois identique, du concept de "domaine pu-

blic". A notre avis, on peut considérer ces deux termes comme des équiva-
lents fonctionnels.

* Comme déja indiqué, la portée matérielle de Ia propriété formelle dépend
des limites fixées par le Code civil (et donc recensées dans ce tableau) et
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par les lois fédérales (qui, pour des raisons évidentes de place, ne peuvent
8tre recensées ici). Il faut donc garder a I’esprit que, outre les servitudes
prévues explicitement par le Code civil, plusieurs normes de droit public
contribuent également, et souvent de maniére encore plus décisive, a fixer
plus avant le contenu substantiel de la propriété (cf. sur ce point les chapi-
tres 3 & 5).

Le systtme régulatif de chaque ressource résulte de plusieurs transfor-
mations successives des droits de propriété imbriqués. Sans rediscuter en
détail Je contenu des étapes identifiées par les auteurs des chapitres 3 & 5,
le tableau 6.4 pondére les principaux changements qui ont été opérés pour
le sol, I’eau et la forét.

Tableau 6.4: Evolution des doits de propriété sur le sol, I’eaun et
la forét
1870-1910 | 1910-1955 | 1950-1965 | 1965-1980 1980-2000
Pr. for- X XX X XXX
melle
Sol  |Disposi- XX XX
tion
Usages X X XXX XXX
1870-1910 {1910-1950 1950-1975 1975-2000
Pr. for- XX XXX
melle
Eau |Disposi- XX
tion
Usages X XX XX
I
1870-1897 | 1897-1945 1945-1990 1996-2000
Pr. for- X X
melle
Forét |Disposi- X X X XX
tion
Usages XX XX XX XXX

NB: Plus le nombre de croix est élevé, plus le changement opéré - qui est me-
suré ici en fonction du nombre de biens et services régulés et du champ
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d’application (par ex. foréts protectrices versus toutes Jes foréts, foréts publi-
ques versus foréts privées) des droits de propriété concernés durant la période -
est important.

La comparaison de I’évolution diachronique des droits de propriété

pour les trois ressources nous suggere les premiers commentaires Sui-
vants.

1. Les droits de propriété formelle semblent sensiblement plus développés
pour la ressource sol que pour les ressources eau et forét, elles-mémes
plus régulées que les ressources air et paysage. De plus, seule la res-
source sol se caractérise, aprés I’adoption du Code civil en 1912, qui
influence de maniére déterminante toutes les ressources en harmonisant
et codifiant les droits antérieurs, par un second et important renforce-
ment des droits de propriété formelle en 1969 (cf. principe d’une
"juste indemnisation" en cas d’une expropriation formelle ou maté-
rielle). D’une maniere générale, ces droits affichent Ia plus grande

inertie et leur transformation génere les difficultés et les cofits (politi-
ques) les plus élevés.

2. Au sein du systtme régulatif, et indépendamment de la ressource con-
sidérée, les droits d’usage sont ceux qui sont le plus régulés et qui font
le plus souvent I’objet de modifications (souvent de nature incrémen-
tale). En outre, plus on avance dans le temps, plus I’importance rela-
tive de ces droits d’usage (par rapport aux deux autres types de droits
de propriété) semble s’accroitre. Ceci s’explique par le fait que les
droits de propriété formelle ont généralement déja été établis et que,
comme indiqué ci-dessus, les barriéres A leur modification s’avérent
trop importantes (par ex. cofits économiques et politiques des expro-
priations).

3. Les droits de disposition évoluent Quant a eux soit en fonction d’une
définition des droits de propriété formelle (cf. primauté de la logique
"top down" durant la phase 1900-1950) soit & la suite d’une précision
de plusieurs droits d’usage (cf. primauté de Ia logique "bottom up"
dans la période 1980-2000) et ce, quelle que soit la ressource considé-
rée. Ils se trouvent donc 2 la croisée de deux logiques de changement,
ce qui explique pourquoi leurs transformations apparaissent somme
toute assez fréquentes. Plus faciles opérer que les changements des
droits de propriété formelle, les modifications des droits de disposition
représentent souvent des actes politiques forts (par ex. limitations des
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ventes de terrains agricoles, remaniements parcellaires dans certaines
foréts, clauses des concessions hydroélectriques), sensiblement plus
importants dans leur portée que des changements dans les seuls droits !
d’usage. i

4. Si les transformations du systéme régulatif du sol, de ’eau et de la fo- |
rét s’inscrivent plutdt dans le droit privé (soit le Code civil) au début
du 20%™ sigcle, les modifications subséquentes relévent par contre in-
déniablement du droit public (soit la Constitution et les lois et arrétés)
dés 1950, y compris dans le cas du sol. L’avénement de I'Etat- !
providence, donc d’interventions plus sectorielles et moins liées a une
remise en cause fondamentale de 1’ordre social et du régime de pro-
priété qui le sédimente, explique pourquoi une certaine divergence ap-
parait dans le développement des systemes régulatifs des différentes
ressources, alors méme que le Code civil avait initialement uniformisé
ceux-ci. En poussant plus loin la réflexion, I’on pourrait méme avancer
I’hypothése de travail suivante: si le Code civil reconnait uniquement
la propriété privée comme catégorie principale, alors les politiques pu-
bliques cherchent par la suite & "re-créer” les autres formes de pro-
priété, publique et commune en particulier, que nous avons identifiées ;
comme idéaux-types théoriques (cf. tableau 2.4 du chapitre 2). Par !
exemple, les politiques publiques de protection tendent a instituer, par-
fois de manidre indirecte ou implicite, une propriété publique ou com- H
mune sur les eaux de plusieurs sources importantes, sur différents
biotopes naturels (par ex. marais, tourbiéres) ou sur certains paysages
(par ex. zones alluviales, inventaires de paysages d’intérét national).

5. Finalement, dans une perspective "inter-ressources", on observe aussi
que certains droits de propriété semblent clairement primer sur
d’autres, et ce en fonction des caractéristiques intrinseques des res-
sources en question (par ex. fixité pour le sol, mobilité pour les eaux |
souterraines), de la nature des relations de propriété (par ex. propriété 1
privée sur le sol, souveraineté publique sur les eaux souterraines), du
type d’usages concernés et de la logique d’action des usagers (par ex.
exploitation économique de ’eau, protection des nappes). A titre
exemplatif, la propriété privée sur le sol et le principe d’accession qui
y est lié semblent jouir d’une plus grande "puissance”, ou d’un plus
grand crédit, que la souveraineté publique sur les eaux souterraines !
pour I’utilisation des réserves d’eau minérales ou potabilisables par
I’Etat et/ou par les exploitants privés des nappes souterraines. En effet, i
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Ces acteurs considérent plus sir et plus efficace de se référer  un droit
de propriété sur le sol pour protéger "indirectement" Ia ressource eal‘i;
plutét que de recourir aux drojts de propriété directement fixés ]
celle-ci. En fait, il faut toujours interpréter les motivations et les CO‘L‘_
portements des différents utilisateurs pour savoir si, et dans quelle n}u_
sure, tel droit de propriété est important et prime (dans un sens tant J
ridique que non-juridique) éventuellement sur d’autres droits.

6.2.2 Les politiques publiques

Nous définissons e "policy design" d’un régime institutionnel - ou 1112
systéme de "gouvernance" selop Iexpression que certains auteurs utlhsede
pour insister entre autres sur la participation d’acteurs non-étatiques et .
différents niveaux institutionnels aux réseayx d’action publique - comH;a
I’ensemble des politiques publiques quj régulent 1’exploitation et/ou :
protection d’une ressource naturelle 4 un moment donné. .Chacul?

desdites politiques publiques peut &tre analysée, en soi et pour soi, selon:

by . N P H ICS
1. le probleme sectoriel qu’elle cherche a résoudre et, corollairement,
objectifs substantiels qu’elle poursuit,

) ) ) ) R ali-
2. en se basant sur une logique d’action (aussi appelé modele de caus
1é),
A : -cibles
3. qui désigne certains usagers de la ressource comme les groupes-Cl

~ M r'd Y M s ’ 1 O—
(hypothése Causale) visés 3 ce titre par les instruments d’action (hyp
thése d’intervention),

s C , de
4. que les acteurs politico-administratifs composant 1’arrangement
mise en ceuvre sont en charge d’appliquer.

Le concept de "policy design" agrege plusieurs politiques publiques CI;
Iecourant également aux quatre dimensions proposées ‘ci-dessus pour un_
politique individuelle. De la sorte, il touche inéluctablement ;?ux quijse
tions de coordination (interne) au sein des politiques d’exploitation ou j
protection d’une part, et de coordination (externe) entre ces deux categ(?-
ries - parfois Opposees, si ce m'est carrément contradictoires - de POIIU_
ques publiques d’autre part. En fait, de trés nombreux problémes de Cot
ordination peuvent apparaitre tant au niveau des objectifs que poursux\fflins
les différentes politiques publiques qu’en ce qui concerne leurs. mode ‘3_
de causalité, la superposition des frontiéres de leurs groupes-cibles res
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pectifs, ’adéquation des multiples instruments appliqués et/ou la coopé-
ration entre les acteurs politico-administratifs constituant les arrangements
de mise en ceuvre des politiques publiques en question.

Les chapitres individuels sur le sol, I'eau et la forét présentent, en
fonction des quelques éléments fondamentaux évoqués ci-dessus, une
analyse détaillée de 1’évolution historique des différentes politiques publi-
ques composant le "policy design". A titre de synthése comparative, le
tableau 6.5 ne reprend que les principales phases identifiées par les au-
teurs, tout en y apportant parfois des simplifications.
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Tableau 6.5: Evolution du design des

le sol, Peau et la forét

politiques publiques régulant

1874-1940 | 19401955 | 19551971 | 1972-1983 1983-2000
Tentatives |Mise sous Protection Protection Protection
de "coloni- |protection des quantitative | quantitative des | qualitative des
sation inté- |terres agricoles dans 1'urgence | surfaces par sols conire '165

Sol rieure" (économie de (stratégie I’aménagement |atteintes 0}11'
(agricul- | guerre et lutte d’amépage-  |du territoire  |miques, bio-
ture) et de |contre la spé- |ment indirect) logiques et

"planifica- | culation fon- physiques,
tion ur- ciére) puis protec-
baine" (in- tion des bio-
frastructu- topes
res)

1871-1908 |  1908-1953 1953-1991 1991-2000
Protection | Exploitation Protection qualitative des eaux |Protection
contre les | économique | de surface et souterraines (par | globale dgs
eaux (crues |des eaux (hy-  |I’épuration des eaux usées et la |eaux (débits

Eau |t inonda- dro-€lectricité | limitation des charges polluan- |minimaux),
tions) et drainage des |tes) de la nature ¢t
zones humides) du paysage
(marais, zones
alluviales)

1871-1897 |  1897-1965 1965-1985 1985-1991 1991-2000
Maintien | Maintien de Ia Exploitation | Lutte contre la | Protection d'e’
des foréts | superficie fo- intensive du | mort des foréts |la biodiversité
protectrices |restidre totale bois (rema- | (par un accrois- (réserves fo-

Forét lenrégion |et exploitation | niements par- |sement subs- restiéres) et
de monta- | durable du bois cellaires) et |tantiel des sub- [soutien 4 la
gne (reboi- | (interdiction protection de | ventions) multifonc-
sements) des coupes ra- |la nature (dé- tionnalité des

ses) frichements foréts (plans
limités) de dévelop-

pement)!dj

Une lecture attentive de I'évolution historique des "policy design" des

trois ressources nous conduit 3 identifier plusieurs similitudes, mais aussi
quelques différences entre le sol, I’eau et la forét.
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1. Quand bien méme chaque étape du "policy design" d’une ressource
particuliére se caractérise par une orientation principale, que nous
mettons en exergue ici, le passage d’une phase a la suivante ne se tra-
duit pas forcément par un changement paradigmatique du modele de ;
causalité. Pour les ressources naturelles comparées ici, le processus ,
ressemble plutét a une accumulation, une sédimentation et une diffé-
renciation graduelle des objectifs, des instruments, des groupes-cibles
et des acteurs de mise en ceuvre. Les changements au niveau du "poli-
cy design" sont peut-étre moins spectaculaires que ceux observés pour
les droits de propriété (pour la propriété formelle a tout le moins);
mais ils semblent en tous les cas plus fréquents.

2. Aucune logique commune aux diverses ressources naturelles - air et
paysage y compris - ne sous-tend les transformations des politiques
publiques sur la période analysée. Il n’y a donc pas obligatoirement
une évolution de I’exploitation (économique) vers la protection (écolo-
gique) de la ressource. Si une telle trajectoire est manifeste pour le sol
et ’eau, elle ne ’est pas pour la forét et le paysage dont le "policy de- |
sign" ne reconnait que tardivement le potentiel d’exploitation. De 1
méme, nous n’observons pas systématiquement d’abord une protection
quantitative, puis une protection qualitative de la ressource. Si une
telle évolution caractérise bel et bien le sol et la forét, I'inverse est par
contre vrai pour la ressource eau (cf. aussi point 6.1.2). Le recours
aux différents (rapports entre les) biens et services s’avére donc essen- ,
tiel pour comprendre le détail des facteurs de changement, son ampli- !

tude ainsi que la direction prise par celui-ci.

3. Outre I’accroissement graduel des biens et services qui sont régulés par
les politiques publiques et, par-1a, des groupes-cibles visés par les ins-
truments, force est aussi de noter que le champ d’application des ré-
glementations (par ex. élargissement des seules foréts publiques aux
foréts privées, ou des foréts de montagne a toutes les foréts du terri-
toire national) et la diversité des acteurs de mise en oeuvre (par ex.
création des services cantonaux d’aménagement du territoire) tendent a
s’accroitre dans le temps. Il y a donc une tendance a la complexifica-
tion du "policy design" sans que celle-ci ne conduise forcément a plus
d’intégration des différentes politiques publiques.

4. Les interactions entre les (politiques publiques des) différentes ressour-
ces nous semblent assez fortes et ce, durant toute la période considé-
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rée. La démonstration de ces interrelations peut &tre apportée en pre-
nant les étapes successives du "policy design" comme cadre de réfé-
rence. Ainsi, le lien direct entre Ia protection de la population contre
les eaux (crues et inondations) et Ie reboisement des foréts protectriC§S
€n montagne est évident (1870-1900: eau - > forét). De méme, le dra?-
nage des zones humides et la valorisation soutenue des parcelles agrl-
coles s’inscrivent dans une stratégie identique de promotion et de pré-
servation du secteur agricole (1900-1950: so] -> eau). Plus tard, 1a
politique volontariste d’épuration des eaux ménagéres s’avére un réel
substitut, au travers des plans de canalisation élaborés, a 1’absence -
en fait & I’échec initia] - d’une politique d’aménagement du territoire
(1955-1975: eau -> sol). A contrario, la stratégie antérieure
d’exploitation intensive des zones agricoles induit une pollution accrué
des eaux souterraines par les agriculteurs qui, dans un premier temps;
parviennent a ne pas étre vigés par la politique de protection qualitative
des eaux (1950-1990: so] - > eau). Finalement, 1’instrument du zonage
découlant de la politique aménagiste dy so] trouve des répercussions
évidentes dans la mise SOus protection absolue de certains biotopes
comme les zones marécageuses ou alluviales (1985-2000: sol -> eaw).
De fait, ces interactions entre le sol, I’eau et Ia forét sont régulées par
une harmonisation, méme partielle, des modeles de causalité et/ou de
certains instruments deg politiques publiques relatives i ces trois res-
sources (par ex. instruments de zonage et compensations financiéres).

Les droits de propriété et leg politiques publiques ayant été discutés sé-
parément, il s’agit & présent de les considérer simultanément, donc

d’identifier les régimes institutionnels de gestion des ressources naturel-
les.

6.2.3 Les régimes institutionnels

Le concept de régime institutionnel] 1epose sur le postulat que les droits de
propriété et le design des politiques publiques constituent, ensemble et de
manic¢re complémentaire, le cadre institutionnel influencant les compor-
tements des différents utilisateurs d’une ressource naturelle et, par-1a, 1?
durabilité de la gestion de Ia ressource. Dés lors, il faut mesurer empiti-
quement la portée des contraintes et des opportunités fixées par ces rég16§
institutionnelles (quel type de régime?), leur évolution dans le temps ainst
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que les facteurs i la base de ces transformations (quelle trajectoire histo-
r1’q1.1e d’un régime?). Le tableau 6.6 ci-dessous s’attache a identifier les
régimes institutionnels du sol, de I’eau et de la forét et a qualifier ceux-ci
en fonction des éléments théoriques exposés dans le chapitre 2 et des
analyses empiriques conduites dans les chapitres 3 a 5.

Tableau 6.6: Récapitulatif des régimes institutionnels du sol,
de Peau et de la forét

1870-1912 |1912-1940 | 1940-1955 |1955-1969 [1969-1983 |1983-2000

Absence de [Régime |Régime | Régime | Régiine:

o e b

régime: simple: |simple: |simple:

étendue étendue  |stabilité  |1égére :
faible toujours | de croissance |3
et cohé- faible, ’étendue |de :

rence ex- | mais co- | (focus sur |1’étendue
terne faible |hérence |les terres |et baisse

en élevée agricoles) |de la co-

Sol |I’absence |suite 2 etdela |hérence
d’un véri- | Pintroduc- |cohérence | (jurispru-
table sys- [tion du dence sur
téme régu- |Code civil le droit de {1ag
latif au ni- cons-
veau fédé- truire)

ral
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h 1870-1912 1912-1953 1953-1975
Régime Régime simple: R '
simple:
étendue faj- |étendue toujours fai-
ble et cohé- |ble, cohérence in-
rence interne | terne faible (car troijs

Eau moyenne | politiques sectorielles |
(trois politi- |indépendantes) et
ques secto- | cohérence externe
rielles: moyenne suite 3
crues, pol- |l’introduction du
lution et Code civil
€lectricitg)

1871-1897 1897-1945 1945-1965 1965-199 1991-2000Ww
Absence Régime simple; Régime simple: [Ré& gime’
de régime: ‘
étendue fai- |Légere crois- Stabilité de
ble (foréts sance de I’étendue et de
protectrices |I’étendue (foréts |Ia cohérence 3
en monta- de tout le terri- |un niveau
X gne) et co- |toire) et cohé- moyen (politi-

Forét |yeence fai- |rence moyenne |que
ble (en par- |suite & d’exploitation
ticulier pour |lintroduction du |dy bois)
les proprié- Code civil (I'é-
taires privés) | duction des dif-

férences entre
foréts privées et
publiques)

Les commentaires suivants découlent de notre premiére comparaison
des types de régimes institutionnels et de leur évolution dans le temps.

(1) En demeurant conscient dy risque latent de déterminisme historigue
propre & notre démarche méthodologique, notons que les régimes Imms-

titutionnels semblent évoluer
détail ici, de manitre quasi
simples cédent graduellement
puis, éventuellement, 4 des
méme étre précisée sur 1’axe t

quences.

» pour les trois ressources analysées en
linéaire. Une fois institués, les régimes
leur place 4 des régimes plus complexes
régimes intégrés. Cette tendance Pe‘}t
emporel en distinguant trois grandes s¢-
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a) En effet, I’introduction du Code civil en 1912 représente sans aucun
doute un facteur clé dans I’émergence des régimes simples.

b) Le développement de I’Etat-providence et, en particulier, des politi-
ques environnementales déclenche la transition vers des régimes

complexes dés 1965 environ.

¢) Finalement, les années 1990-2000 semblent initier une nouvelle va-
gue de transformations (pas encore abouties en ce qui concerne la
ressource sol) vers des régimes plus intégrés.

Néanmoins, cette articulation chronologique s’avére sensiblement
différente pour les ressources air et paysage. Comme le Code civil
n’apporte aucune définition ou uniformisation des droits de propriété
pour ces deux autres ressources, les politiques publiques représentent
les principaux moteurs de développement des régimes qui, a ce jour,
demeurent complexes tout au plus.

. En lien direct avec ce premier constat, il faut noter que les trois res-
sources analysées connaissent généralement une succession de plu-
sieurs régimes simples et de plusieurs régimes complexes. Ceci nous
exhorte 3 développer plus avant les quatre catégories de régimes gros-
si¢rement définies jusqu’ici en fonction des seuls critéres de 1’étendue
(absolue et relative) et de la cohérence (interne et externe). En effet, Ia
question méthodologique qui se pose inévitablement a ce stade de la
recherche est celle de savoir si, pour une ressource naturelle donnée,
les différences observables entre deux régimes dits simples (= varia-
tion au sein d’une catégorie) sont, comme le voudrait la logique de la
classification, moins importantes que celles observables entre un ré-
gime dit simple et un régime dit complexe (= variation entre deux ca-
tégories)?

- Tout au long de la période analysée, 1’étendue absolue des biens et
services régulés ne semble jamais diminuer (de maniere significative
du moins), mais continue plutdt & croitre de maniére assez réguliére,
Comme le suggérent nombre d’études sur I’institutionnalisme histori-
que, sur la dépendance vis-3-vis du chemin institutionnel suivi ou en-
core sur I’héritage et ’inertie des programmes antérieurs, il y a donc
accumulation plut6t que remplacement (et/ou simplification) des regles
institutionnelles influengant les usages - donc les biens et services déri-
vés - d’une ressource. Certaines régles ne sont peut étre plus vraiment
d’une trés haute actualité et/ou importance pour les utilisateurs, méme




212 Chapitre 6: Comparaison des régimes institutionnels

si une analyse plus détaillée que les "screenings" entrepris ici serait

nécessaire pour apprécier de manitre adéquate 1’évolution réelle de
I’étendue relative des régimes.

+ Le degré de cohérence de ces derniers semble par contre évoluer beau-
coup plus irréguliérement que I’étendue et, qui plus est, dans deux di-
rections opposées. En effet, 1’on observe pour toutes les ressources une
croissance certaine de la cohérence externe lors de I’émergence des 1é-
gimes simples, puis une baisse graduelle de la cohérence interne (du
"policy design" en particulier) et externe dans les phases des régimes
complexes. Le passage & un régime intégré présuppose 4 nouveau unc
forte croissance de la cohérence interne (surtout entre politiques de
protection et politiques d’exploitation) et externe (par ex. par la prise

en compte explicite des droits de propriété lors de la formulation du
"policy design").

. Ce décalage manifeste entre la croissance graduelle de 1’étendue d’une
part et les variations bi-directionnelles de la cohérence d’autre part
nous suggere que les régimes sont, en fin de compte, plus réactifs (co-
ordination ex post, une fois que les problémes sont patents) que pro-
actifs (coordination ex ante, anticipant les éventuels conflits d’usages)-
Ceci tient, entre autres, au fait que les régimes s’appliquent - par défl-
nition de notre part - & I'entidreté (des biens et services) d’une res-
source naturelle, concept qui n’était certainement pas le référentiel
dominant des acteurs politico-administratifs. En effet, il y a tout lieu
de croire que les décideurs définissent des droits de propriété et d‘?s
politiques publiques sectorielles pour réguler un usage social en partl-
culier, sans véritablement inscrire cette intervention sectorielle et

ponctuelle dans une gestion intégrée et 3 long terme de toute la res-
source naturelle.

. Aucun lien évident n’apparait spontanément entre 1’évolution respec-
tive des droits de propriété, des politiques publiques et des régim@\S
institutionnels. A ce stade de I’analyse, nous suggérons néanmoins, a
titre de simple hypothése de travail, que plus les droits de propriété
(formelle et de disposition surtout) sont clairement définis de manicre
"top down", plus il s’avere difficile par la suite d’en assurer la coordi-
nation (externe) avec le "policy design" et, par conséquent, plus
I’émergence d’un régime intégré est tardive. Il nous semble en effc'it
plus aisé, pour des raisons purement institutionnelles et juridiques mais
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aussi en raison du comportement stratégique Qes acteurs c.(?n,cernés,, de
coordonner les politiques publiques et les droits de propricté sur 1 cau
que ceux sur la forét et, plus encore, Sur le sol. Cette k}ypothese doit
cependant &tre validée, révisée et/ou complétée, ne SCI‘.a.lt-CC que pour
tenir compte aussi du processus "bottom }11?» de définition de la pro-
priété (par les droits d’usage) qui caractérise des ressources comme

I’air ou le paysage.

6.3 TRAJECTOIRES HISTORIQUES ET CHANGEMENTS

Les trois chapitres traitant d’une ressource p.arti.cul’%ére discutent ég'ale‘:-
ment le contenu des changements de régimes 1nstt1mtlonn§:ls et les pr1n\01-
paux facteurs qui semblent déclencher ces dernfers..A titre §1e syntk%ese
comparative, le graphique 1 représente f'ort schfmathugment les ’trz.ljec-
toires historiques ou les "sentiers institutlonnels_ que §u'1vent les régimes
du sol, de la forét et de 1’eau. Nos commentaires prgmsent ensuite non
seulement le déroulement mais aussi la portée des divers changements
identifiés.

Graphique 6.1: Trajectoire des régimes institutionnels de gestion des
ressources naturelles

A
Degré de diffé-
renciation des
politiques
>

publiques

(3

—
L

Degré de différenciation des droits de propricte

Source: Kissling-Naf, Varone (2000: 239).

s historiques peut étre facilement envisagée en se
daps le chapitre 2 pour qualifier les régimes en
ve) et de leur cohérence (interne et externe).

fonction de leur étendue (absolue et relati ext
é ja ente,

Nous ne Ia retenons pas ici, car le tableau 6.6 présente déja, sous une f‘or.me différente
g : séanmoins plus précise pour posi-

ces deux dimensions. Pareille représentation serait nca T P ocious s sessources
tionner les différents régimes identifiés le Jong de la trajectoir

naturelles étudiées ici.

Une autre représentation des trajectoire
basant sur le graphique 2.3 développé
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La comparaison des dynamicques de développement des régimes institu-
tionnels ouvre la voie a de multiples interprétations dont nous ne repre-
nons ci-dessous que les enseignements les plus évidents. '

1. Les trajectoires historiques suivies par les ressources naturelles diver-
gent significativement les unes des autres. Sur la période 1870-2000,
I’évolution des régimes du sol est ainsi surtout déterminée par
I’adoption formelle puis la concrétisation matérielle des droits de pro-
priété ("property rights-driven path"). Par contre, les régimes de la f(?'
rét et de ’eau tendent a se développer par la différenciation concomt-
tante et équilibrée des droits de propriété et du "policy design" ("P#”
rallel path"). Mentionnons que les ressources air et paysage se caracte-
risent quant a elles par des régimes largement dominés, jusqu’a ce jour
du moins, par les politiques publiques sectorielles, vu la quasi-absence
de droits de propriété ("policy-driven path").

2. Ces différentes trajectoires soulignent la pertinence de considérer €Ol
jointement, au travers du concept analytique de régime institutionnel,
les droits de propriété et les politiques publiques. En effet, si 1’on 'ne
devait retenir qu'un seul de ces deux éléments constitutifs 2 la 018
alors ’appréciation du degré de régulation politique des ressources
naturelles serait sensiblement différente et conduirait 4 des conclusions
parfois opposées. Par rapport aux droits de propriété, le sol semble
plus régulé que I’eau mais, inversement, I’eau est plus régulée que l.e
sol en ce qui concerne les politiques publiques. La prise en compte §1'
multanée des deux piliers d’un régime permet donc, a notre avis
d’affiner I’analyse.

3. Une trajectoire dite paralléle semble s’avérer plus favorable &
I’émergence de régimes intégrés, de facto déja observables pour la fff‘
rét et 1’eau, que ne le sont les autres types de trajectoires (cf. les régl-
mes complexes pour le sol, I'air et le paysage). En effet, le dévelop-
pement conjoint des deux éléments constitutifs d’un régime en assur'e
plus facilement la coordination, par des adaptations incrémentales mais
fréquentes des droits de propriété et des politiques publiques. A COI}‘
trario, si une trajectoire est plus unilatérale, en se basant sur la diffé-
renciation d’un seul des deux piliers d’un régime institutionnel, a19f5
les changements a apporter ultérieurement, surtout au pilier le moimns
développé, pour que la cohérence externe d’un régime soit élevée SOI?t
de nature paradigmatique. De telles modifications s’avérent par défini-
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tion plus difficiles a opérer, surtout §’il n’y a pas de transformations
significatives de certaines données contextuelles (par ex. vague géné-
rale de privatisation, crise économique durable, accident technologique
majeur), de I’état de la ressource (par ex. situation de rareté absolue,
conflits locaux patents), de la composition et du pouvoir relatif des
groupes d’acteurs et d’usagers en particuliers (par ex. émergence
d’associations environnementales, spécialisation des services adminis-
tratifs), etc.

4. Une autre interrogation fondamentale découle de la comparaison des

trajectoires historiques des régimes institutionnels entreprise ici: existe-

t-il un lien entre la proportion du stock de la ressource en mains publi-

ques et la probabilité d’émergence d’un régime intégré? En effet, notre
analyse empirique montre clairement que les ressources eau et forét
connaissant la plus grande proportion de propriété (privée) dans les
mains de 1’Etat s’approchent Je plus d’une situation de régime intégré,
le sol dont les propriétaires sont majoritairement privés étant quant a

lui régulé par un régime complexe. Cette hypotheése de travail, qui doit

encore &tre formulée en termes théoriques, puis infirmée ou confirmée

de maniére rigoureuse, nous semble tres pertinente compte tenu de ses
éventuelles implications pour Ja gestion pratique des ressources natu-
relles,

5. Si1’on se penche a présent sur le contenu et la portée des changements
identifiés comme majeurs par les trois chapitres traitant du sol de I'eau
et de la forét, nous constatons que les régimes institutionnels ne se
modifient pas principalement par rapport au nombre absolu et au type
de biens et services régulés, méme si les fonctions paysageres et éco-
systémiques des ressources représentent clairement un enjeu fonda-
mental (protection de la biodiversité dans un sens Jarge). Les modifi-
cations substantielles des régimes semblent plutdt porter sur ’intensité
et le champ (géographique) d’application de cette régulation et, plus
encore, sur la re-distribution entre Jes groupes d’usagers, donc sur
Uimportance relative des biens et services régulés. Pour ce faire,
Iéventail des groupes-cibles des politiques publiques augmente sensi-
blement (par ex. tous les propriétaires fonciers et les utilisateurs des

espaces naturels protégés pour le sol et la forét, les agriculteurs et les

sociétés hydroélectriques pour J’eau) et les instruments de planification

(par ex. zonage systématique, inventaires contraignants, plans de dé-
veloppement forestiers, plans d’évacuation des €aux, etc.) visent a ré-
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guler de maniére similaire et coordonnée les différents usagers d’uné
ressource, tout en cherchant a redistribuer 1’accés 3 la ressource, donc
a traiter de maniére non-égalitaire ou discriminante les usagers.

. Quant aux facteurs de changement des régimes, la comparaison empl-

rique nous en indique -  titre vraiment préliminaire - trois grandes
catégories, voire niveaux d’explication.

a) Plusieurs déclencheurs de nature conjoncturelle contribuent & pOrter
a I’agenda politique la nécessité de transformer un régime institu-
tionnel. Ainsi en est-il, par exemple, de Ia crise du logement et de
la hausse des loyers pour le sol ainsi que de la mort des foréts et de
la chute du prix du bois pour la forét.

b) Profitant de cette haute visibilité des problemes liés a la gestion an-
térieure (déficiente) des ressources naturelles, les organisations 0{'3
protection de I’environnement jouent, souvent de pair avec les partis
de gauche, les associations syndicales et d’autres représentants de la
société civile (par ex. locataires, pécheurs, loisirs dans la nature),
un role central dans I’adoption des nouveaux régimes institutionnels.
En particulier, ils catalysent le débat et forcent la décision collective
en recourant 2 plusieurs initiatives populaires (par ex. contre la spé-
culation fonciére, pour la protection des marais, pour la sauvegarde
des eaux). D’une maniére générale, on observe une polarisation as-
sez claire et des conflits entre deux coalitions qui opposent, entre
autres, les associations écologistes d’un c6té et les exploitants de 12
ressource de I'autre (par ex. "communauté forestiere", propriétaires
terriens, y compris agricoles, et sociétés hydroélectriques). Comme
le démontre le chapitre sur le sol, il faut toutefois se garder de con-
sidérer ces coalitions comme fixes, car plusieurs acteurs s’affichent
d’un c6té ou de I’autre selon leurs intéréts ponctuels et sectoriels.

¢) Au-dela de ces données contextuelles et des jeux des acteurs organi-
sés, des facteurs dépassant largement le cadre des ressources natu-
relles concernées influencent certainement le (non-)développement
des régimes institutionnels. Ces éléments plus généraux concernent
notamment la justice sociale (par ex. occupation du sol comme
"matérialisation” des rapports de force sociaux), la structure fédéri}-
liste de la Suisse et le principe de subsidiarité (par ex. autonomie
revendiquée par les cantons alpins sur "leurs” eaux ou "leur" pay-
sage), etc. De ce point de vue, les ressources naturelles sont
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I’expression concrete et située, les révélateurs ou les symboles de
phénomeénes plus fondamentaux. Modifier significativement un ré-
gime institutionnel consiste donc, pour partie, & remettre en cause
certains principes fondamentaux voire organisateurs de la collecti-
vité, ce qui explique potenticllement I’échec de certaines transfor-
mations proposées ou du moins Je temps nécessaire a leur réalisa-

tion.

6.4 CONCLUSIONS: PISTES DE RECHERCHE

Comme indiqué dans I’introduction de cet ouvrage collectif, le projet de
recherche en cours ne se limite pas a un apereu historique des régimes
institutionnels tel que résumé ici. Nous nous penchons également sur les
effets des régimes au niveau local, effets qui seront mesurés et appréciés
a 'aide de plusieurs études de cas qualitatives. Le postulat selon lequel
Plus un régime institutionnel est intégré, plus la gestion de la ressource
est durable, dans le sens ot, d’une part, ]a demande de biens et services
est satisfaite au mieux compte tenu du stock et des fruits auto-produits et
o, d’autre part, la pérennité (soit le renouvellement naturel) de la res-
source est assurée, demeure donc fort hypothétique a ce stade. Les résul-
tats des études in situ devraient par conire nous permettre de confirmer
ou @’infirmer cette hypothése générale. 1ls pourraient également nous in-
citer A établir des liens plus clairs entre J’état réel de la ressource et les
changements de régimes observés, donc 3 identifier plus précisément sous
quelles conditions - liées entre autres aux perceptions et aux jeux straté-
giques des usagers - Je cadre institutionnel de gestion des ressources natu-
relles, compris ici comme 1’ensemble des "rules in use", évolue suite a
une modification significative du stock ou des fruits de celles-ci. Ces en-
seignements seront sans aucun doute tres utiles aux interprétations des
changements de régimes qui n'ont &€ que sommairement esquissées Ci-

dessus. En effet, 1’approche inductive basée sur de nombreuses études de

cas détaillées a déja largement fait ses preuves dans le cadre des recher-

cher sur les "common-pool resources” (cf. par ex. Ostrom 1990).
proposons, & titre conclu-

Sans anticiper sur les résultats a venir, nous a4
ment des limites de notre

Sif, trois pistes de recherche découlant directe
Propre comparaison.
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1. Appliquer et consolider le cadre théorique: les éléments développes

dans le chapitre 2 ont certes servi de canevas aux chapitres individuels
sur les ressources sol, eau et forét ainsi qu’au chapitre comparatif. En
1’état, il nous semble néanmoins possible et souhaitable de pousser plus
avant [’analyse - sans nouvelle construction théorique majeure - par
une application plus systématique de certaines dimensions exposees
dans notre approche (par ex. rapports de complémentarité et de con-
flictualité entre usages, criteres de 1’étendue relative des régimes, ¢~
coupements factuels entre les catégories d’acteurs définies selon les
droits de propriété — propriétaires, appropriateurs et utilisateurs - €t les
politiques publiques - arrangement de mise en ceuvre, groupes-cibles
et bénéficiaires). A titre d’exemples, la formalisation des liens consta-
tés empiriquement entre le stock d’une ressource, les fruits auto-
produits et les unités prélevées pour satisfaire la demande de biens €t
services, ainsi qu'une véritable explication (par des hypotheses confir-
mées) des changements de régimes nous apparaissent nécessaires.

. Elargir le champ empirique: jusqu’ici, nous avons étudié principale_'

ment la régulation des ressources au niveau fédéral en Suisse, en soull-
gnant parfois les différences cantonales relatives aux droits de pro-
priét€. De fait, il s’avére aussi pertinent de procéder A une analyse de
I’émergence de regles institutionnelles au niveau fédéral (processl{S
d’harmonisation induit par le Code civil et diverses politiques pubh:
ques), notamment en fonction des régles cantonales préexistantes, €t, &
'opposé, de se pencher sur les différences réintroduites par la mise €
ceuvre décentralisée de ces régles (cf. le fédéralisme d’exécution). ED
outre, I'intérét du présent chapitre réside dans la comparaison de trois
ressources et dans D’identification de relations "inter-ressources’
L’extension du champ empirique 2 des ressources comme ’air, le pay-
sage, la biomasse, la biodiversité de la flore mais aussi le patrimoiné
génétique humain permettrait de poser, avec plus d’acuité encore peut-
étre, I'inéluctable question de la propriété (privative) et des régimes
institutionnels sur la "nature appropriée"s. Finalement, une comparal”
son entre différents pays, dont les traditions et les formes de propriéte
divergent (cf. les concepts de domaine public ou de propriété com-
mune), serait aussi trés enrichissante. A terme, elle favoriserait le

Un tel champ empirique a déja é abordé par Edelman et Hermitte (1988) ou Ost (1995)
par exemple.
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croisement systématique de comparaisons diachroniques (dans le
temps) et synchroniques (entre ressources et entre pays). La plus-value
d’une telle démarche méthodologique, dont il faut toutefois gérer la
complexité, ne saurait étre parfaitement exploitable sans clarifier au
préalable les questions théoriques encore en suspens.

. Confronter les régimes institutionnels & la pratique: 1’approche propo-

sée ici définit analytiquement les concepts de ressource, de droits de
propriété, de politiques publiques et de régimes institutionnels. Comme
nous ’avons souligné & maintes reprises, chacun de ces éléments re-
présente toujours un construit social et dépend donc de la perception
qu’en ont les différents acteurs du terrain’. Ce postulat devrait s’avérer
encore plus pertinent au niveau des effets (sur la ressource €t ses utili-
sateurs) des régimes institutionnels®. 11 faut donc en tenir compte non
seulement pour 1’analyse, mais aussi pour formuler des recommanda-
tions pratiques qui soient comprises €t applicables. Cecl ne revient
néanmoins pas a dire que notre recherche ne saurait que confirmer les
concepts et pratiques dominants i ce jour. Bien au contraire, puisqu’il
Y a toujours construction sociale des ressources et des (éléments cons-
titutifs des) régimes institutionnels, il y a forcément une place pour un
débat discursif sur des modes alternatifs de gestion des ressources na-
turelles. Suite & notre bréve analyse écohistorique et & quelques études
de cas exploratoires, les enjeux de la propriété nous paraissent fonda-
mentaux. Dés lors, une re-lecture critique des formes de propriété an-
térieures 3 1’ordre instauré par la Révolution francaise (par ex. pro-
priété solidaire de 1I’Ancien Régime, propriété-jouissance du Moyen-
Age, etc.%) ou alors de certaines modalités de celui-ci (par ex. modéle

de I'usufruit et du nu-propriétairem) serait certainement éclairante pour

mieux situer les régimes actuels €t, si besoin est, en échafauder des

modalités de régulations alternatives.

———

10

Bernard (2000) insiste sur les origines culturelles et 1a construction sociale de la pro-
le produit d'un "ordre spontané", parfai-

Priété privée, naturalisée par le temps comme
tement compatible avec I’actuelle doctrine néo-libérale. )
Sur ce point, voir en particulier I'approche constructiviste de Steins et Edwards (1999)

gui la formulent & I’encontre de certaines recherches sur les "Common-Pc?ql Resources”
identifiant le succes d'un régime indépendemment des perceptions des utilisateurs de la
Tessource,

Cf. Ost (1995: 64ss.).

Sur ce point, voir par exemple Jadot (1996); Sambon (1996); Rémond-Gouilloud (1998).
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KAPITEL 7 ERKENNTNISGEWINNE, OFFENE
FRAGEN UND EMPIRISCHE
7ZUGANGE

PETER KNOEPFEL

7.0 ZUSAMMENFASSUNG / RESUME

Der IR-Ansatz ist gegeniiber dem Klassischen Emissions- bzw. Imumis-
sonszugang geeigneter, mit komplementaren oder nur teilweise rivalisie-
renden homogenen oder heterogenen Nutzungsanspriichen umzugehen
und neben der Uber- auch die Unternutzung natiirlicher Ressourcen zu
thematisieren. Er ldsst auch das bekannte Phinomen der Problemver-
schiebung in neuem Licht erscheinen. Der Regimezugang kann aber auch
"ﬁe umweltbezogene Politikanalyse bereichern, indem er die bisher als
'strukturelle” Variablen bezeichnete Herrschaftsverhaltnisse als Eigen-
tums-, Verfiigungs- oder Nutzungsrechte an natiirlichen Ressourcen ab-
b}ldet und die Beziehung der Inhaber solcher Rechtstitel zu dkologiepoli-
tischen Zielgruppen bzw. Politikbetroffenen konzeptionell erfasst. Der
Ansatz beruht auf einer analytischen Auflosung komplexer Nutzungssi-
tuationen in die drei Grundelemente AKEEUre, natiirliche Ressourcen und
Institutionen vor, die auf offentliche Politiken und auf das eigentums-
rechtliche Regelwerk gleichermassen angewandt werden. Trotzdem hilt

er die Unterscheidung zwischen sffentlichen (Nutz- und Schutz-)politiken

und Eigentumsordnung bei, denen je eine unterschiedliche Entwicklungs-

dynamik attestiert wird.

Natiirliche Ressourcen sind regionale Phanomenc. Dementsprechend
Variieren auch ihre institutionellen Regime je nach Region. Der Beitrag
gibt erste Hinweise darauf, wie die Perimeter dicser Ressourcen festzule-
gen sind, wie Rivalitdten oder Komplementarititen im Feld analysiert
Werden und in welche Richtung ggf. weitcrgehende Regimetypologien
Weisen konnten. Schliesslich insistiert der Text auf der Notwendigkeit,
die Eigentumsdebatte als zentrale Diension des Nachhaltigkeitsdiskurses

Zu betrachten.
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Ce chapitre montre dans quelle mesure ’essai de conceptualisation en
terme de régime institutionnel semble plus approprié que les approCh‘fS
classiques en termes d’émissions, respectivement d’immissions, pour g&
rer les situations caractérisées par des revendications d’usages homogéne_S
ou hétérogenes, usages aussi bien complémentaires que partiellement I1-
vaux, de méme que pour mettre en exergue les phénomenes aussi bien de
sur-exploitation que de sous-exploitation des ressources. De méme, Per-
met-il également de jeter une nouvelle lumitre sur le phénomeéne bien
connu du "déplacement des problémes". L’approche par les régimes ins-
titutionnels contribue également a enrichir ’analyse des politiques €nv!”
ronnementales en ce qu’elle permet de se représenter les relations de
pouvoir, non plus sous la forme de variables "structurelles”, mais sous la
forme de droits de propriété, de disposition et d’usages sur des ressources
naturelles et de saisir par 13 conceptuellement la (non)correspondance €
tre les possesseurs de tels titres de propriété et les groupes-cibles, respec”
tivement les groupes affectés, des politiques environnementales. Ce far-
sant, elle opére, de maniére 2 analyser des configurations d’usages 1a plu-
part du temps trés complexes, une distinction analytique trés rigoureuse
entre les trois éléments fondamentaux que sont les acteurs, les ressources
naturelles et les institutions. Ces trois éléments analytiques sont utilisés
de 1a méme fagon pour investiguer les politiques publiques (d’exploitation
et de protection), comme le systéme régulatif. Une distinction entre C€S
deux composants des régimes institutionnels est toutefois maintenue, dont

la pertinence se trouve par exemple attestée par ’existence de dynami-
ques historiques distinctes.

Les systemes de ressources naturelles sont des phénomenes se dérou-
lant au sein d’un périmétre régional. En conséquence, leurs régimes ins-
titutionnels varient également selon les régions. Ce chapitre fournit des
premigres indications sur la manitre de découper les périmetres analyti
quement pertinents, d’analyser les rivalités et les complémentarités sur le
terrain, de méme que sur la maniére de décliner de nouvelles typologi€s
de régimes. Finalement, ce texte insiste sur la nécessité de considérer 1€

débat sur Ia propriété comme une dimension centrale du discours sur 12
durabilité.
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7.1 FRAGESTELLUNG

In diesem Kapitel ziehen wir eine erste Bilanz dariiber, ob das IR-
Konzept in seiner Anwendung quf die drei Ressourcen Wasser, Boden
und Wald und im darauf aufbauenden Vergleich die im Kapitel 1 postu-
lierten Anspriiche erfiillt. Dabel bezichen wir auch die (teilweise neuen)
Erkenntnisse aus der Vorbereitung der gegenwartig (Sommer 2001) lau-
fenden Feldstudien ein, die im Konzept und in den Screenings noch nicht
beriicksichtigt werden konnten.

erdem die Frage, inwieweit im Lichte der bishe-

Das Kapitel stellt auss
Grundkonzept vorzunehmen sind.

rigen Anwendungen Korrekturen am
Die Notwendigkeit solcher Korrekturen zeigte sich teilweise bereits nach

Abschluss der Arbeiten an den Screenings (Spezifizierungen der zentralen
IR-Dimensionen) bzw. anldsslich des Vergleichs (Erkldrung des Begriffs

"Policy-Design"; Einfithrung der Differenzierung zwischen absolutem

und relativem "Ausmass” des IR-Regimes). Diese Jetzteren Modifizierun-
itel 2) bereits beriick-

gen werden im vorgestellten Analysekonzept (Kap
sichtigt,

Andere konzeptionelle Anderungen, die pamentlich aus der Vorberei-
tung der Feldarbeiten resultieren (vorgeschlagenc Erweiterung der Regi-
Metypen: Differenzierung der Institutionen in rechts- und entscheidungs-
bezogene Regeln; Reflexion zur allfilligen Einfiihrung der "Reprodukto-
ren" als neue Akteurkategorie), die wir im vorliegenden Kapitel diskutie-
ren, gehen iiber die Screenings und das in diesem Buch angewandte

Analysekonzept hinaus.

Wir stéllen ausserdem die Frage, inwieweit sich einzelne Komponenten
des TR-Konzepts generalisieren und damit auch auf andere Produktions-,
Reproduktions- und ggf. sogar Politikressourcen' anwenden lassen. Inso-
fern kniipfen wir an die eingangs dargestellten Herausforderungen an, die
sich Politik und Gesellschaft an der J ahrtausendwende stellen.

Im Sinne der Definition von Knoepfel et al. 2001.
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7.2. RESSOURCENZUGANG VERSUS EMISSIONS- /

IMMISSIONSZUGANG: GEWINN FUR EINE NACHHALTIGE
UMWELTPOLITIK?

Im Lichte der (klassischen) Ressourcendkonomie und des IR-Konzepts
lassen sich Emissionsaktivititen und darauf zuriickgehende Immissionen
als Nutzung einer besonderen Dienstleistung einer natiirlichen Ressource
betrachten, die in ihrer Leistung als Schadstoffsenke bzw. Schadstoff-
transporteur besteht. Dabei handelt es sich meist um eine Dienstleistudg:
die mit anderen Leistungen ein und derselben Ressource rivalisiert. D168
muss aber nicht in jedem Falle zutreffen. So ist die Fliegerei auch in (als
Atemluft kaum geeigneter) verschmutzter Luft, die Schiffahrt in (als Ba
dewasser nicht mehr geeignetem) Schmutzwasser oder das Bauen auf (fir
eine biodiverse Flora ungeeigneten) verschmutzen Boden moglich’. Ne‘
ben absolut rivalisierenden Ressourcennutzungen gibt es offenbar auch 1M
Falle der Schadstoffsenke- bzw. -transportdienstleistung immer auf’h
komplementdre, nicht rivalisierende Ressourcennutzungen, die ein strikt
praventiver Emissionsvermeidungsansatz iibersehen kann.

Im Gewisserschutzrecht widerspiegelt sich diese Erkenntnis etwa 12
nutzungsspezifisch differenzierten Immissionsgrenzwerten fiir Trink-, Ba-
de- oder Reinigungswasser. Allerdings wird diese Erkenntnis etwa in def
Praxis des Stddtebaus bisher nur selten angewandt (Verwendung von ver-
schmutztem Regenwasser fiir die sanitire Versorgung von Haushalten
oder von Industriebetrieben). Hier soll nicht einer Abkehr vom durchaus
sinnvollen préventiven Emissionsvermeidungsgebot das Wort geredet
werden. Gleichwohl erdffnet die ressourcenorientierte Optik Moglichket-
ten, vom "absolutistischen” und teilweise unrealistischen Entweder-Oder
einer apodiktischen, idealistischen und "puristischen" Umweltpolitlk
wegzukommen, und stirkere Nutzungsdifferenzierungen bei den Schutz-
zielen vorzusehen. Sie ermdglicht eine befriedigende Regulierung von
komplementdren oder nur teilweise rivalisierenden homogenen oder hete:
rogenen Nutzungsanspriichen. Dies gilt etwa fiir - zeitlich gestaffelte -
Wassernutzungen unterschiedlichster Art (Vorbild: Stadt Paris) oder SI-
multane Nutzungen von Giitern und Dienstleistungen der Ressource Bo-
den (Einsatz leicht verschmutzter Béden im Bau) oder Wald.

2 Sofern kein Interressourcenproblem (Grundwasserverschmutzung) zu befiirchten ist.
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In seiner praktischen Anwendung kann sich das IR-Konzept durchaus
auch auf eine "zivilistische" SchutzphiIOSOphie abstiitzen. Denn es gibt
den in ihren Nutzungsrechten beeintréchtigten Ressourcennutzern Ab-
wehrrechte gegen den schidigenden "Nachbarn" in die Hand. Allerdings
geht das Konzept weit iiber das Immissionsschutzrecht hinaus. Denn es
postuliert solche Rechte fiir jeden denkbaren Fall rivalisierender Nut-
zungsanspriiche (und nicht nur fiir die Nutzung der Ressourcen als Schad-
Stoffsenken). Diese Nutzungsrivalitit kani ausserdem aktuell oder poten-
tiell sein. So kann auch der Staat entweder als Inhaber von Nutzungs-
rechten (zuhanden der Allgemeinheit) oder stellvertretend fiir zukiinftige
nutzungsberechtigte Generationen (intertemporale Solidaritit als wichtige
Komponente von Nachhaltigkeit) solche Rechte wahrnehmen und gericht-
lich durchsetzen.

Dies verdankt das IR-Konzept u.a. seiner konsequenten Akteurzentrie-
rung. Es konzipiert als Akteure nicht nur die (schidigenden) Senkennut-
zer bzw. die (relativ diffuse Gruppe) der Umweltgeschidigten, sondern

alle Inhaber irgendwelcher Nutzungsrechte an einem von einer Ressource

bereitgestellten Gut oder einer Dienstleistung. Damit erweitert es den

Blickwinke] iiber die bloss zwei Akteure umfassende Interaktionen hin-
aus, die zwischen Emittenten und Geschidigten ablaufen. Denn es bezieht
simtliche, an der Ressource in irgendeiner Weise interessierten Akteure
und deren Aktivititen mit in das Analysekonzept und in das darauf aufge-
baute Regime ein’. Damit bildet €s nicht nur Umweltkonflikte ab. Es er-
fasst vielmehr auch Konflikte zwischen anderen natiirliche Ressourcen
bewirtschaftenden (z. B. wirtschaftlichen) Aktivititen und bildet diese als
Nutzungskonflikte zwischen Akteuren ab. Denn diese unterscheiden sich
strukturel] nicht von Umweltkonflikten, weshald sie im Rahmen ein und
desselben Regimes (und nicht in zwel getrennten Bereichen) analysiert

und reguliert werden sollten.

Aus diesem Grunde wurden im Projekt fir einen schweizerischen Forschungsschwer-
punkt zu institutionellen Ressourcenregimen (NCCRZ—Research—Team (IDHEAP, SFIT,

UNIGE, IRE, VSL): Suitable Regimes for Sustainable Resource Management - SRZ,
Full proposal to Swiss National Science Foundation (NCCR), march 2000), Ygl.‘Kapnel
1) sog. A-Projekte vorgesehen, die speziell der Frage gewidmet waren, wie "sxch ver-
schiedene Aktivititen (Gﬁterproduktion, Landwirtschaft, Infrastrukn'lraktmt'aten und
Energieproduktion) den Zugang zu bestimmten Ressourcen (sog. R-Projekte) wie Boden,

Wasser, Luft, Landschaft oder Biomasse sichern.
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Der Ressourcendkonomie wiederum langst bekannt ist der systematl-
sche Einbezug von Uber- und Unternutzung natiirlicher Ressourcen in das
IR-Konzept. Es steht fest, dass heute jede Ressource und damit auch ihre
Reproduktionskapazitit teilweise ein anthropogenes Artefakt ist. Uber”
und Unternutzung sind daher immer im Lichte der jeweils verfiigbare?
sozio-6konomischen Reproduktionstechnologien zu beurteilen. Das gl_lt
auch fiir die Art von Ressourcenunternutzung, bei deren Eintritt (.116
(Uber-)fiille der produzierten Giiter und Dienstleistungen zum "EfStll_{’
ken" der Reproduktionskraft fiihrt. Nicht geerntete Rebstocke oder yollig
unbewirtschaftete Waldflichen sterben zwar nicht ab; sie verlieren indes-
sen die Fahigkeit, bestimmte, friiher geerntete Giiter und Dienstleistungen
zu produzieren. Dasselbe gilt fir Uberschwemmungen, die in diesem
Konzept als Unternutzung eines Gewissersystems interpretiert werden
konnen und etwa dazu fiihren, dass Trinkwasser sich wegen zu geringer

Wasserentnahme mit Geschiebemengen vermischt und zu Schlammwasset
wird.

Das IR-Konzept bezieht daher sowohl Unter- als auch Ubernutzungen
ein. Damit thematisiert es die anthropogene Ressourcenreproduktionsaf'
beit und deren Steuerung. Diese Dimension ist im vorgelegten IR
Konzept vermutlich noch zu wenig ausgebaut. Sie diirfte namentlicI.I fl_lr
die Beurteilung der Kohérenz eines Regimes von Bedeutung sein, weil sié
zum integrierenden Faktor der (ansonsten durchaus konflikthaft operie-
renden) Ressourcennutzer werden kann. Denn diese haben alle ein' ge-
meinsames Interesse am Einsatz eines optimalen technischen und sozialen
Ressourcenengineerings.

Das IR-Konzept stellt auch die alte Frage nach der Abgrenzung VOU
Okosystemen in einem neuen Kontext, wo sie zur Frage des Perimeter s
einer natiirlichen Ressource erscheint. Dieser Perimeter wird sowohl bel
der Analyse als auch bei der Etablierung neuer Ressourcenregime bedeut-
sam. Diesbeziiglich weist das vorgestellte Konzept noch einen erheblif:hen
Operationalisierungsbedarf auf (vgl. unten 7.4). Fest steht, dass dieser
Perimeter ebenfalls als akteur- und handlungsorientiert definiert werden
muss. Das kann z. B. dazu filhren, dass das institutionelle Regime und
dessen Akteurkonstellation einem von der Ressource vorgegebenen Perl-
meter angepasst werden muss (z. B. Wassereinzugsgebiet als Manage-
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menteinheit fiir die Wassernutzung)*. Deni gemiiss dem IR-Konzept wird
der mobilen) Standort der Gesamt-

dieser Perimeter durch den (stabilen 0
m oder an mehreren Giitern

heit aller Akteurgruppen definiert, die an eine
und Dienstleistungen der betroffenen Ressource Nutzungsrechte bean-

spruchen. Daraus ergeben sich ggf. mehrere "Kreise", die geographisch

d‘}rch Giiter- und Dienstleistungsstrbme aus der Ressource an lokale, re-
gionale, nationale oder gar internationale Akteursgemeinschaften definiert

werden.

Zur Analyse und Steuerubg der Kohirenz institutioneller Regime wird
daher eine Mehrebenenproblematik 7u losen sein. Jeder nach den Eigen-
tumsregeln berechtigten Akteurgruppe miissen auf der Ebene der Ent-
scheidungsregeln bestimmte Mitwirkungsrechte zugeordnet werden. Die-
ser Perimeter wird zwar Wegen der zentralen Rolle der (physischen) Gii-

ter- und Dienstleistungsfliissé gtark durch Systemiiberlegungen geprigt

sein (analog zur Okosystemabgrenzung). Gleichwohl wird er ein Kon-
eine akteurbezogene

strukt eines bewussten social engineerings und damit
(und nicht eine systembezogene) Grosse darstellen. Dieser Perimeter wird
damit zu einer wesentlichen Steuerungsdimension institutioneller Res-
sourcenregime; er ist nicht €ine "natargegebene’ Vorgabe-

A.uch die der traditionellen Umweltpolitik durchaus bekannte Proble-
matik der Problemverschiebung (Jénicke 1984; Janicke et al. 1999: 120)
wird im IR-Konzept net abgebildet. Hier erscheint sie als Problem des
Verhiltnisses zwischen Regimen yerschiedener natiirlicher Ressourcen.

Dieses betrifft etwa die infolge des gewihlten anthropozentrischen Ansat-
zes (vorerst) ausgeklammerten 6kosystembezogenen Giiter und Dienstlei-
stungen einer Ressource (Z. B. Wasser als Lebensraum fir Fauna und
Flora). Denn diese werden nicht direkt von menschlichen Akteuren g6
nutzt und daher nicht durch Akteure vertreten. T rotzdem sind sie fur die
Reproduktionsfihigkeit anderer aus anthropozentrischer Betrachtung
nunmehr bedeutsamer Ressourcen VoI Bedeutung. Solche Interressour-
cenbeziehungen treten in situ bekanntlich hiufig auf. Sie stehen in oko-

zentrischen Forschungsansatzen oft sogar im Mittelpunkt der Forschungs-

anstrengungen und konnen politisch dazu beitragen, eine "unterbewerte-

t n .
¢" Ressource aufzuwerten (insbesondere: Boden).

2000/60 vom 23.10.2000 zur Schaffung eines

4 . .
Wie dies etwa die EU-Richtlinie
meinschaft im Bereich der Wasserpolitik (Abl

Ordnungsrahmens fiir Masspahmen der Ge
.2000L. 327, 1) fordert.
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Eine konsequente Anwendung des IR-Ansatzes verlangt, dass bei der
Beurteilung der Kohirenz eines Regimes in solchen Fillen auch jene Ak-
teure einbezogen werden, die Giiter oder Dienstleistungen der jeweils an-
deren Ressource in Anspruch nehmen. So sind Luftverschmutzer 13
Wald- oder Bodenregime ebenso einzubeziehen wie Boden Versiegelnde
Strassenbauer in Gewisserregime. Denn solche Ressourcennutzunge!
konnen notwendige Okosystemleistungen fiir die beobachtete Ressource
und fir deren Reproduktionskapazitit beeintrichtigen. Auch .dlese‘f
Aspekt wird anléisslich der empirischen Feldarbeiten stirker operationali-

siert und in einer spiteren Fassung des IR-Konzepts entsprechend ausge”
baut werden miissen.

7.3. REGIMEZUGANG VERSUS ZUGANG UBER OFFENTLICHE
SCHUTZ- UND NUTZUNGSPOLITIKEN BZW. UBER
EIGENTUMSRECHTLICHE REGELWERKE: GEWINN FUR EINE
NACHHALTIGE UMWELTPOLITIK?

Das IR-Konzept basiert auf einer analytischen Totalauflgsung hochkom-
plexer Nutzungssituationen in die drei einfachen Grundelemente Akteure(,1
natiirliche Ressourcen mit bestimmten Giitern und Dienstleistungen U

institutionelle Regeln. Diese Vorgehensweise erlaubt eine neue Lektir
und Synthese bisher wegen historischen "Zufélligkeiten" isoliert betrach-
teter Regulierungs- und Handlungsfelder. Die Identifikation der am Vor-
rat und/oder an einzelnen Giitern und Dienstleistungen interessierten bzv-
berechtigen Akteure erfolgt in einem ersten Schritt rein funktional nach
Massgabe der gesellschaftlichen Organisation kultureller Ressourc.enm.lt‘
zung (Aneigner, Produzenten, Endnutzer). Diese Funktionen sind 1n die-
sem ersten Analyseschritt noch nicht irgendwie berechtigten Akteuren
(Eigentiimer, Verfiigungs- oder Nutzungsberechtigte) zugeordnet.

Bei der Identifikation dieser funktionalen Nutzungsmodalitdten stellt
sich die Frage, ob in Anbetracht der zunehmenden Bedeutung der RPP“"
duktionstechnologien die direkt am Vorrat der Ressource interess1farten
"Reprodukteure" neu als vierte Akteursgruppe in das IR-Konzept emnzu-
filhren wiren. Dagegen spricht der Umstand, dass diese Funktion heute
noch vielfach von den Aneignern wahrgenommen wird. Fiir eine beson-
dere Beriicksichtigung dieser Funktion spricht indessen der Ums_taﬂd,
dass sich "Ressourcenreparatur” heute zunchmend zu einem eigentlichen
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Metier und zu einer vom Aneignerinteresse teilweise abgelosten Funktion
ird, die nicht die

entwickelt, die von neuen Akteuren wahrgenommen Wi
Aneigner selbst sind.

In der bisherigen Arbeit ist es verhiltnisméssig problemlos gelungen,

diese Funktionen in einem zweiten Schritt den bekannten Akteurgruppen

Offentlicher Politiken (Zielgrupper: Betroffene) bZW. den Akteuren der

eigentumsrechtlichen Regelwerke (Eigentimer, Verfiigungs- bzw- Nut-
hlussfihig an die bisherige

zungsberechtigte) zuzuordnen und damit ansc

Ordnung zu machen. In der Feldarbeit wird sich zeigen, wie sich die drei
(vier?) Funktionen der gesellschaftlich organisierten Ressourcennutzung
tatsichlich auf die drei Gruppen Von Rechstitelinhabern verteilen, und
wo empirisch dieselben Titelinhaber mehrere Nutzungsfunktionen wahr-

nehmen,

Bedeutsam fiir die Bestimmung der empirischen Kohirenz vorgefunde-
ner Regime wird die Frage der Verteilung dieser drei (vier) Funktionen

auf die Zielgruppen bzw. die Betroffenen der yorgefundenen offentlichen

Politiken sein. Ebenso bietet sich bei den institutionellen Regeln im Feld
hende Differenzierung in

eine iiber das vorgetragene IR-Konzept hinausge
rechts- bzw. entscheidbezogene Regeln an- Rechtsbezogene Regeln legen
die Art der Berechtigung bestimmter Akteure an der Nutzung (bestimmter
Giiter und Dienstleistungen) patiirlicher Ressourcen fest. Entscheidbezo-

gene Regeln regulieren den Entscheidungsprozess Zur Umschreibung,

Verteilung und Ubertragung etc. dieser Rechte (Zustindigkeit, Minder-
dung darf aller-

hf?itsschutz etc.). Diese der Realitit entlehnte Unterschel
dings nicht dazu verleiten, rechtsbezogene Regulierungen als Akteur-
Sach-Beziehungen und Entscheidungsregeln als  Akteur-Akteur-
Bez_iehungen ordnende Regulierungen abzubilden. Denn beide Regelkate-
gorien  betreffen als Institutionen definitionsgemass Akteur-Akteur-
Beziehungen (Bromley 1991). Rechtsregeln unterscheiden sich von Ent-

scheidungsregeln nur dadurch, dass sie das Recht eines Akteurs beschrei-

b?n» Giiter- und Dienstleistungsfliisse, die von einer Ressource stammerl,
einem anderen Akteur vorzuenthalten, an ihn zu verdussern etc. Entschei-
dungsregeln enthalten demgegeniiber Aussagen dazun, wer nach welchem
V_erfahren etwa iiber die Einfihrung, Ausgestaltung, Versusserung etc.
dieser Rechte entscheiden soll’.

5

Bromley 1991.

T
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Entgegen unserer anfinglichen Annahme, finden sich beide Regeltypen
sowohl in 6ffentlichen Politiken als

rechtlicl}. gesichertes Verschmutzungsrecht (umweltrechtliche Genehmi-
gung). Ahnliches gilt dort, wo aus dem (fritheren) Gebot, Wirtschaftspa-
tente nur dann zy vergeben, wenn dafiiy ein Bedarf besteht (Bedarfsklau-
sel), ein Recht am genehmigten ("eingerichteten") Gewerbebetrieb ent-
steht. All diese dffengic -rechtlich geschaffenen Rechtspositionen wurden
notwendig, um kurzfristig variierende Offentlic
hete (= "sichere") Zielgruppen Umzusetzen. Die offentlichen Politiken
haben demnach gerage durch ihre (beschréinkenden) Eingriffe in die alten

Eigentumsrechte eine Vielzahl neuer Offentlich-rechtlicher Bigentumstitel
geschaffen.
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chen Literatur der 80er und 90er Jahre etwa als Neokorporatismus, Cap-
ture-Phinomen, Klientelismus etc. angeprangert. Im -Lichte des IR-
Konzeptes erklirt sich dieser Autonomieverlust ganz einfach dadurch,
dqss die befallenen offentlichen Politiken in Tat und Wahrheit Bestand-
teile (umfassenderer) institutioneller Regime hoher Kohérenz sind, deren
Zielgruppen iiber starke Nutzungsrechtspositionen verfiigen. Diese schla-
gen weniger auf die gesetzgeberische und vielmehr auf die (alltégliche)

administrative Praxis durch.

Der dritte Gewinn der Erweiterung der Politikanalyse in Richtung ei-

gentumsrechtlicher Regelwerke liegt darin, dass Letztere nach dem Ge-
sagten iiberall dort zur Regimeanalyse utieren diirfte, wo sie die Regu-
lfemng von Nutzungsrechten bestimmter Akteurgruppen an gesellschaft-
lich bedeutsamen Ressourcen zum Gegenstand hat. Diese Ressourcen

Mmiissen nicht erneuerbare natirliche Ressourcen sein, sondern konnen
bare, materielle oder im-

auch gesellschaftlich produzierte, nicht erneuer _ .
Materielle etc. Ressourcen aller Art sein. Deshalb wird auch eine Uber-
Nahme des IR-Konzepts im Bezug quf verschiedene Arten von Nutzungs-

Techten bzw. identifizierbarer (rivalisierender oder komplementéirer) Gii-
ter und Dienstleistungen solcher Ressourcen 24 priifen sein.

_Ein weiterer Gewinn fiir die politikanalyse komnte in der hier aller-
dings nicht zu leistenden Identifikation vOn Nutzungsregeln an den Poli-
tfkr essourcen liegen. Wie an anderer Stelle ausgefiihrt, sind solche Poli-
tikressourcen etwa Recht, Personal, Geld, Organisation, Konsens, Zeit,

Politische Unterstiitzung oder Gewalt®. Bekanntlich verfiigen nicht alle
tlicher Politiken im selben

(ffentlichen oder privaten) AKteure offen iker
A.usmaSS tiber die gleichen Politikressourcen- Dies ist mit €1 ('}rur.ld. da-
fiir, dass es in Politiknetzwerken unter ¢en Akteuren ZU v1elfa1-t1gen
Tauschaktionen kommt. So "gibt" Akteur X dem Akteur Y Infor.matlonen
8egen andere Informationen oder gegen Geld, Konsens (Zustlmmung),
Personal, Recht (Verzicht auf Beschwerde) etc. Damit solche Interaktio-
nen / Transaktionen moglich sind, miissen die beteiligt-en. Akteur 1r.ger.1d-
Welche Rechte an den betroffenen Ressourcen haben, die ihnen Institutio-
1N zuteilen, die den im [R-Konzept yerwendeten Nutzungsyechtsregeln
durchaus shnlich sein konnen ("Eigentum' a2 Geld, an (gepglmer) Infor-
Mation; "Gewaltsmonopol" des Staates; "Verﬁigungsrecht" ub’er Personz.al
®tc.; Beschwerdeberechtigung)- a . teressant, in der Poli-
———

Knoepfel et al. 2001.
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tikanalyse solche nutzungsrechtsbezogenen Regeln zu identifizieren und
z. B. in der Netzwerkanalyse anzuwenden.

Aber auch die Erweiterung des Zugangs zu den natiirlichen Ressourcen
liber eigentumsrechtliche Regelwerke durch den Einschluss offentlicher
Politiken bringt beachtliche Gewinne. Diese waren uns (im Gegensatz zu
jenen fiir die Politikanalyse) bereits zu Beginn des Projektes bewusst; sie
werden im Kapitel 2 im Einzelnen dargestellt. Die drei Screenings und

die vergleichende Analyse zum Regimechange bestitigen diese Vorziige
hinreichend.

Trotz der erwihnten analytischen Totalaufldsung von Schutz- und Nut-
zungspolitiken bzw. eigentumsrechtlichen Regelwerken und der darauf
aufbauenden Synthese in Gestalt der beiden zentralen Dimensionen "Ko-
hirenz" und "Regimeausmass" bleiben unsere Regime aus zwei Kompo-
nenten zusammengesetzte Konstrukte. Diese Komponenten sind die unter
dem Begriff "Policy-Design" zusammengefassten 6ffentlichen Schutz-
und Nutzungspolitiken mit ihren Akteuren, Politikressourcen und Institu-

und Regimeausmass ermdglichten.
Der Grund, weshalb die beidep Komponenten beibehalten wurden,

liegt nicht nur im Bestreben, in der Langzeitperiode politik- und eigen-

tumsgetriebene Entwicklungspfade zy identifizieren. Vielmehr sollen da-

cenunabhiingig geblieben und erheblich stirker allgemei

nen gesellschafts-
politischen Macht- und Herrschaftsverhaltnissen verpfli

chtet. Es ist daher
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r beiden Systeme trotz ihrer personalen
pefolgen, je nach dem,

zu )
vermuten, dass die Akteure de
grationalitdten

Regelwerkes definie-

Identit )
obenFltat- unterschiedliche Handlung
ren81e sich als Akteure des einen oder des anderen
U Genau diese Problematik widerspiegelt die in den bisherigen Ausfiih-
ngen hinreichend diskutierte Dimension der externen Kohirenz.
tutionelle Okonomie

kalslg“(/thl fiir die Politikanalyse als auch fir Qie institution: '
er Gewinn des TR-Ansatzes quch in seiner ausgepragten Langzeit-
Perspektive und in seiner vergleichenden Vorgehensweise gesehen wer-

se selten mit sehr langen

den. In der Tat operiert die gingige Politikanaly
breiteren Fragestellungen ge-

iflétraumen, welche sie in der Regel der : :
meten Geschichtswissenschaft {iberlésst. Thre vergleichsweise sehr
kurzen Zeitreihen erlauben €S kaum, mehrere Umbriiche einer Regime-
gleichen. Aus der institu-

dem nur wenig

entwi o
ntwicklung zu erfassen und miteinander zu VeT
yse sind uns ausser

t\IIOnellen Okonomie und der Politikanal
ersuche bekannt, die Entwicklungsdynamik mehrerer natiirlicher Res-
diese Weise Gemeinsamkei—

$0 . .
urcen vergleichend zu analysieren und auf
jdentifizieren, die

ten bzw. Unterschiede in den Entwicklungspfaden Zu
nﬁbergreifender Analysekonzepte und die

dEen empirischen Test ressource
ntwicklung entsprechender Handlungsstrategien erlauben.

7.4 KONKRETE REGIMEIDENTIFKATIONEN: GEWINN
GEGENUBER DER I’OLITIKFELDANALYSE?
titutionellen Ressourcenregimen im Feld

setzt folgende, iber das in Kapitel 2 yorgestellte Konzept und die Scree-
ngen VOraus: Zunichst gilt €s,

Z’ngs hinausgehenden Operationalisieru
en riumlichen Perimeter det analysiertent Ressource zu bestimmen. Dies
il lokalisierte Ressour-

ist schon deshalb kein einfaches Unterfangen, Wel
cen letztlich wohl immer in hen mit gleichartigen Ressour-

: Interaktion Ste
cen in ihrem Umfeld (insbesondere: Wasser oder Luft) oder mit anderen
R?Ssmlrcen (Wasser, Boden etc.). Eine rein physikalische Perimeterbe-
stimmung wird daher nur tig abgrenzbaren Ressour-

! bei raumlich eindeu
;:.en (wie zum Beispiel: jsolierte Waldfliche, Landschaftskammern, iso-
ierbare Biotope) moglich seil Wie

bereits erwihnt, wird daher ein
handlu{lgs- und akteurorientierter Ansatz heranzuziehen sein. Dieser legt
als Perimeter das Gebiet entsprechend dem riumlichen Perimeter derjeni-
gen Offentlichen Korperschaft zugrt

Di ‘e .
ie empirische Analyse VOI ins

nde, der die wichtigsten Entschei-




234 Kapitel 7: Erkenntnisgewinne, offene Fragen und empirische Zuginge

dungskompetenzen zustehen oder infolge Skosystematischer Uberlegun-
gen zustehen miissten (z. B. Wasserbassin).

sprechenden Giiter- bzy. Dienstleistungsﬂﬁsse von der Ressource zu die-
sen Akteurgruppen rdumlich giiter- bzy. dienstleistungsscharf erfassen

muss. Erst die empirischen Feldarbeiten werden zeigen, wie sich eine

solche - multiple Perimeterbestimmung befriedigend operationalisieren

gulierungsdichte ("breites
Ausmass des Regimes"), die die betroffenen Giiter und Dienstleistungen

direkt und explizit’ erfagst, Dariiber hinayg wird in diesen Fillen infolge
intensiver Kooperation auch eine hohe Kohiirenz unter den ressourcennut-
zenden Akteuren auftreten. Dag besonders ausgeprigte Regimeausmass
findet seinen beobachtbaren Niederschlag in (inter-)kommunalen bzw.
chiedlichster Hierarchiestufen. Die Ko-
n Frequenz der Interaktionen unter den

7 Vgl. Definition in Kapitel 3 (Boden),
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aus denen Entscheidungen liber
tliche Zuteilung von Nutzungs-
mpirisch feststellbar in Ge-

rungen etc., Vol (entspre-

v - - .

kg;kcr)rt identifizierbaren Akteuren aus,

o ete Inhalte und tber die raumzei
chten resultieren. Letztere gind wiederum €

stalt von Politikoutputs, freiwilligen Vereinba

;h?nden oder nicht entsprechenden) realen Verhaltensweisen der Akteure
ei der Ressourcennutzung bzw. (ressourCenseits) in Gestalt variierender
(Uber- oder Unternutzung).

Reproduktionsleistungen der Ressource

Der durch dieses Vorgehen erzielbare Gewinn gegeniiber einer einfa-
chen Politikanalyse besteht darin, dass die Analyse auch die eigen-
tumsmassig festgeschriebenen Nutzungsrechte der Akteure erhebt und das
Akteurverhalten mit aus den Eigentumsverhﬁltnissen zu erkliren ver-
sucht. Dies ist fiir die empirische Arbeit insbesondere dort Vo1l Bedeu-
tung, wo keine Politikoutputs beobachtet werden konnen, sich aber
gleichwohl konflikthafte oder kooperative Interaktionen zwischen den
Akteuren finden. Diese Interaktionen konnen dann gewissermassen als
A_bbildung der "Eigentumsordnung in Aktion" interpretiert werden, fiir
die sich keine policy-spezifische Frklirung finden 1asst. Bezeichnender-
weise entspricht dieser Zugang den tatsdchli

chen Handlungsrationalitdten
der Akteure weit mehr, als jener fiber die ffentlichen Politiken. Denn die

Akteure wissen in der Regel ganz genau, wer welche Nutzungsrechte
aufgrund welcher Eigentumstitel besitzt; Rechte und Pflichten, die auf
Sffentliche Politiken zuriickgehen, sind ihnen demgegeniiber weit weniger

bekannt oder bewusst’.

Vor dem Hintergrund dieser Operatio

die Feldarbeit wird deutlich, das es letztli
nellen Regime fiir natiirliche Ressourcen gibt. Die mit den Screenings er-

fassten Regulierungen stellen daher lediglich die nationalen Komponenten
von regional stark variierenden Regimen dar. Die fiir die Empirie not-
wendige Analyse der kantonalen bzw. (inter-)kommunalen Komponenten
dieser Regime diirfte gleichermassen wie die Akteur- und Interaktionsa-
nalyse vor Ort beachtliche Varianzen ZU Tage fordern. Diese betreffen

b?lde konstitutive Dimensionen solcher regionaler Regime. Sie konnen in
einem schmaleren bzw. breiteren Regimeausmass oder in einer hoheren
bzw. geringeren Kohirenz bestehen, als dies die Befunde zu den nationa-

len Regimekomponenten anzeigen-

nalisierung des IR-Ansatzes fir
ch keine landesweiten institutio-

8 .
Diese figurieren auch nur selten in den Grundbiichern.
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Infolge des anliisslich der Verabschiedung des Zivilgesetzbuches 1912
vereinheitlichten Ausgestaltu ]

derswo) iiblichen Grundtypen des Eigentums
nullius). Deshalb unterstehen Staats-

piell’ demselben Regelwerk wie das Privateigentum. Um bei Vorliegen
entsprechender Nutzungsabsichten gleichwohl funktionale Aquivalente zu
erzielen, wird vermutlich in der Schweiz ofter auf &ffentliche Politiken
zurlickgegriffen, als dies etwa im Ausland der Faj ist. Solche offentliche

(Privateigentum und res
oder Gemeinschaftseigentum prinzi-

filhrung neuer Eigentumskategorien fiir jene Regelwerke, die staatliche

oder kollektive Verfiigungs- und Nutzungsrechte beinhalten, wie sie auch
auslindische Rechtsordnungen kennen (Lenhard 1999; Lenhard, Rode-

wald 2000). Auf diesem Weg liesse sich wohl die eine oder andere 6f-
fentliche Politik redimensionieren,

> Das Gesamteigentum

geordneten Stellenwer
® Aus Frankreich, Belgien, den Niederlanden, Spanien und Italien.

(ZGB Atrt. 652) hat als Gemeinschaftseigentum nur einen unter-
t.
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e sich dann sprechen, wenn die externe
hirenz unter den nach eigentumsrechtli-
ssern bzw. unter den Zielgruppen
hoch ist. Eine dhnlich hohe Kom-

K V?n hyperkomplexen IR liess
. 1i)harc:nz niedrig, die interne Ko
em Regelwerk berechtigten Nutznie

der & . -
ler Qf'fenthchen Politiken aber relativ
plexitiit besteht dort, wo bei einer bereits an sich hoben Zahl regulierter

Gii . . . .
liter und Dienstleistungen auch das relative Ausmass des Regimes hoch

ist. Fj N N .
d;: Elné solche Situation tritt fiir eme bestimmite Ressource dort auf, wo
s Regime praktisch alle denkbaren Nutzungen abdeckt und mitunter so-

Eﬁa eSolche Nutzungen erfasst, die nicht mehr stattfinden oder infolge ver-
Solc}rlter Umweltbedingungen keine Rivalititsprobleme (mehr) stellen™.
ver e hyPerkomplexen Regime diirften kaum Jange Bestand haben. Zu
R Muten ist, dass sie bald einmal zu komplexen oder sogar zu einfachen
" ﬁlm'en mutieren ("Ausholzen des regulativen Wildwuchses") bzw.
ollabieren, oder aber in mehr oder weniger inkrementalen Verdnde-

ru : ey . :
ngsschritten zu integrierten Regumen transformiert werden.

Der empirische Idealtyp hyperintegrierter IR wire dort gegeben, wo

?Ie externe Kohéirenz deutlich hoher ist als die interne unter den Akteuren
m Regelwerk bzw. in den offentlichen Politiken und gleichzeitig bei ei-
hes relatives Ausmass yorliegt. Ein sol-

n ,

clelm hOhffn absoluten auch ein ho

R €s Regime umfasst alle wesentlichen Giiter und Dienstleistungen einer
essource, zwischen denen bei der gegebenen Nutzungssituation Rivalitit

ZUftritt oder auftreten kann. ES bringt qusserdem allen Nutzungsberech-
gten zur gegenseitiger Abstimmung afl den Verhandlungstisch.

1ZES FUR DIE NACHHAL-

7-
5 ERKENNTNISSE DES IR-ANSA
"gWIGEN DREI"?

TIGKEITSDEBATTE: MEHR ALS DIE

Leserinnen und Leser sich die Frage

gegenwartigen Nachhal-
bisher den empirischen
wonach inte-

ggllleSChluss dieses Buches werden
tigke'n’ wo denn der Bezug des IR-Konzept zut
B itsdebatte liegt. Wir gestehen offen, dass Wir

cleg fiir unsere zentrale Hypothese nicht geleistet haben,
grierte Regime bessere institutionelle Rahmenbedingungen fir eine nach-

———

Katastrophenregime (z. B. zur Bekdmpfung
b in der darauf folgenden Normalisie-
je Zahl der regulierten Giiter und
lierung bediirfen (re-

1 .
\l?;flsi;] Fall ist etwa dort gegeben, WO ein
un asserknappheit in Trockenperioden) auch
Di gsphi}Se beibehalten wird. In solchen Fillen ist die
tenstleistungen hoher als jene, die einer rivalititsbedingten Regu

lat:
atives Ausmass grosser als 1).
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haltige Ressourcennutzun
"Versdumnis" liegt ganz
tionalen Regimekomponenten

bzw. einfach herausstellen. Wei] es nach unser
nalen" Ressourcen und entsprechende Regime

auch keine empirische Aussage zur Nachhaltigk
machen.

em Konzept keine "natiq—
gibt, lisst sich landesweit
eit der Ressourcennutzung

Wir bekriftigen hier indessen unsere feste Uberzeugung, dass eine
nachhaltige (Umwelt-)politik, genau so wie eine nachhaltige Wirtschafts-
oder Sozialpolitik entgegen landliufiger Auffassung nicht allein iiber
schiitzende oder umverteilende 6ffentliche Politiken, sondern nur iiber
Regimeveréinderungen moglich sind. Diege miissen auch die Verinderun-

stellen. Es geniigt nicht, erst bei den "Abfillen" und deren optimaler Be-

wirtschaftung, bei den (aus irgendwelchen, niher nicht bezeichneten Res-
sourcen) stammenden Produktionsfaktoren oder bei den sozialen Un-

gleichheiten anzusetzen, Denp insbesondere diese Letzteren (wohl das

Dienstleistungen gesellschaftlicher Ressourcen
immaterielle

sich ausserd

aller Art (materielle oder
» nattirliche oder kiinstliche). Alle drei Situationen zeichnen
em dadurch aus, dass sie keine wirksamen Mechanismen zur
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Kapitel 7: Erkenntnisgewinne,

Kontrolle derjenigen Akteure vorsehen, die unwirtschaftliche, unokologi-

Sgtl)le oder unsoziale Ressourcennutzungen betreiben, weshalb sie auch
er- oder Unternutzungssituationen nicht vermeiden konnen.
kpunkte des Nachhaltigkeitspo-

Der gemeinsame Nenner aller drei Ec
giiltige Trinitdt aus Akteuren,

;tlﬂats ist die fiir alle drei gleichermassen
essourcen und institutionellen Regeln. Seine konsequente Anwendung in

der Analyse und in der politischen Aktion muss die eigentumsrechtlichen

Regelwerke als zentrale Institutionen mit umfassen (Hanna et al. 1996;
tiert, dass der Nachhaltigkeits-

E?Eier et al. 1996). Dieser Ansatz garan _ .
Is nicht zu einem unverbindlichen und wenig kontrollierbaren
Austarieren zwischen dkonomischen Imperativen und heute vielerorts als
2u streng erachteten dkologischen Normen verkommt, an dem man auch
die schwicheren Glieder der Gesellschaft im Sinne eines "sozialen Ap-
Proaches” partizipieren lsst.

Wir haben bereits in der Einleitung darauf hin
go-rgetragﬁne IR-Ansatz vermutlich auch fiir ande
ringend einsetzen lisst, in denen €s um die Nu
Ressourcen iiber eigentumsrechtliche Regelwerke und offentliche Politi-
ken geht. Es sind dies etwa Regime rund um die Ressource Information
(I_nternet, Bibliotheken- und Archivwesen etc.), (stadtische) Bausubstanz,
Biomasse/Gensubstanzen oder Stadtkultur: In den meisten dieser Bereiche
findet die Eigentumsdebatte wenn iiberhaupt auf politischen Nebenkriegs-
Schauplitzen (Strafrecht, Patentrecht, Forschungsforderung) statt, deren
Bedeutung  gegentiber den dominierenden sffentlichen Politiken allzu

Stark ins Hintertreffen gerat.

Denn solange als in diesen kontroversen und konfliktreichen Nutzungssi-
Wationen die Rechte und Pilichten der Akteure an bzW. gegeniiber von
einer Vielzahl konkurrierender Nutzungsinteressenten peanspruchten Res-
Source nicht glasklar definiert werden, miissen die durch Unschérfen der
Rechtsregeln unweigerlich eintretenden Transaktionskosten Vol der .All-
gemeinheit und damit von zunehmend komplexeren 6ffentlicpen Poh.uken
getragen werden, Diese hohlen den Einen (Zielgruppen) die von ihnen
beanspruchten Nutzungsrechte immer weiter aus und transformieren d%e
derart entstandenen Rechte in staatlich finanzierter Sisyphusarbelt auf die
Andern (Politikbetroffene). Wie bereits Coase (1960) in WEISC Hervorsa-
ge feststellte, liessen sich diese Transaktionskostent dur.ch entsprec_hen_d
Prizisere Definitionen von Rechtstiteln petrichtlich reduzieren, womit die

erk

gewiesen, dass sich der
re Politikbereiche nutz-
tzung gesellschaftlicher
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. - . . . ion
offentlichen Politiken entlastet und vermehrt ihrer eigentlichen Funktl

) L ! - .t ro-
Interventionistischer Losungen raumzeitlich variierender Ressourcenp
bleme zugefiihrt werden konnten,




Literaturverzeichnis / Bibliographie 241

LITERATURVERZEICHNIS / BIBLIOGRAPHIE

AMELUNG, Torsten et Martin DIEHL (1992). Deforestation of Tropical Rain
lopment. Kieler Studien,

Forests. Economic Causes and Impact o Deve

Vol. 241. Tiibingen: Mohr.
AMMANN, Lillemore (2000). Historisches Screening institutioneller Regime
rking paper de I’IDHEAP

der Ressource Luft (1870 - 2000). Wo
7/2000, Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.

BADER, Stefan et Pierre KUNZ (1998).-Climat et risques naturels - La Suisse
en mouvement. Zirich: Vdf Hochschulverlag der ETH Ziirich, et Ge-

neve: Georg.

BELOW, Stefan von und Stefan BREIT (1998). Wald - von der Gottesgabe
zum Privateigentum. Gerichtliche Konflikte zwischen Landesherren und
Stuttgart: Lucius & Lu-

Untertanen um den Wald in der frihen Neuzeit.

cius.
RRIBILINI, Serge et Fré-

BENNINGHOFF, Martin, KNOEPFEL, Peter, TE
déric VARONE (1999). "6.3 Aménagement du territoire, politiques in-
frastructurelles (transports, énergie) et de |’environnement”, in:
KLOETI, Ulrich, KNOEPFEL, Peter, KRIESI, Hanspeter, LINDER,
Wolf et Yannis PAPADOPOULOS (éds), Handbuch der Schweizer
ich, NZZ Verlag: 767-806.

Politik. Manuel de la politique Suisse: Zurich,
enu. Une politique publique

BERNARD, Alain (2000). "Le droit comme cont
de la propriété privée? L RENARD, Didier et Jacques
CAILLOSSE, Denys DE BECHILLON (dir.). L’analyse des politiques
publiques aux prises avec le droit. Paris: L.G.D.J.: 107-168.

BERRY, Frances et William D. BERRY (1999)- "[nnovation and Diffusion in
Policy Research", in: SABATIER, Paul A. (1999)- Theories of the Pol-

icy Process. Boulder: Westview Press: 169-200.
utioneller Regime der Res-

BISANG Kurt (2000). Historisches Screening insti .
source Wald (1870-2000), Working Paper de "IDHEAP 4/2000. Cha-

vannes-prés-Renens: [DHEAP.
et Adele T

BISANG, Kurt, NAHRATH Stéphane
historique des régimes institutionnels de la ressource paysqge (1870-
2000), Working paper de "’IDHEAP 8/2000. Chavannes-pres—Renens:
IDHEAP.

HORENS (2000). Screening




242

Literaturverzeichnis / Bibliographi€

BLOETZER, Gotthard (1978). Die Ob

Schweizerischem Bundesstaatsre
Verlag.

. oriachenl
BLOETZER, Gotthard (1992). "Zur Entwicklung der schweizerische
Forstgesetzgebung",

3:
Schweizerische Zeitschrift fiir Forstwesen, 14
607-627.

ol
eraufsicht iiber die Forstpolll@l.m}llf2r
cht. Ziirich: Schulthess Polygraphisc

u
BLOTNITZKI, L. (1869). "Rapport sur les inondations dans le Canton d
Valais", Feuillefédérale, XXI1 1869: 471-511.

BONT, Armin (1981). "Privat
und Holz, 63: 370-375.

BRIDEL, Laurent (1996). Manye;
romande, volume J. Gengv

BROMLEY, Daniel W. (1991).
and Public Policy. Oxford

Vo . . isse
daménagement du territoire pour la St
e: Georg,

Environment gnd Economy. Property Rights
UK/Cambridge USA: Blackwell.

(BFS) und BUNDESAMT F{JR UMWELT,

WALD UND LANDSCHAFT (BUWAL) (1997). Umwelt in der

Schweiz. Bern: EDMZ.

2000. Statistik der Schweiz, Neuchatel: Bundesamt fiir Statistik.

BURGI, Matthias (1997). "Benutzung und Bewirtschaftung der Wilder im 19-

und 20. Jahrhundert - Eine Fallstudie ber das Ziircher Unter- und
Weinland", in: TUFRQ Subject Group § 6.07.00 (ed.), Multiple Use
Forestry from the Past to p,

resent Times, Vol. 25/26. Ort/Gmunden,
IUFRO. 119-130.

BUSSMANN, Werner (1981). Gewdssers
in der Schweiz, Bern/Stuttgart: Haupt Verlag.

CH WALDWOCHEN (1994). Kapital Wald. Wieviel ist der Schweizer Wald
wert? Ziirich.

CHAMBOREDON, Jean-Claude (1980).

ral: du moyen de production ay lje
sociologie, XXI-1: 97-119,

"Les usages urbains de Iespace f“;
u de récréation”, Revue Jrangaise




243

Literaturverzeichnis / Bibliographie

C
OASE, Ronald H. (1960). "The Problem of Social Cost", Journal of Law and

Economics, 3: 1-44.

C .
ONSEIP FEDERAL (1926). "Message du Conseil fédéral 2 1’ Assemblée fé-
dérale relatif au projet de loi fédérale sur J’expropriation” (du 21 juin

. 1926), Feuille Fédérale, 26 (1) 1926: 1-118.
ONSEIL FEDERAL (1962). "Message du Conseil fédéral ]’ Assemblée fé-
difiant le livre quatriéme du Code

dérale & I’appui d’un projet de loi mo
CIYII, (copropriété et propriété d’étages)" (du 7 décembre 1962), Feuille
Fédérale, 51 (1I) 1962: 1445-1512.

C
ONSEIL FEDERAL (1967). "Message du C0
dérale concernant 1’insertion d’articles 22ter et 22quater dans la Cons-

titl{tion (Dispositions constitutionnelles Sur Je droit foncier)" (du 15
aolit 1967), ), Feuille Fédérale, 35 (D) 1967: 137-152.

CONSEéL FEDERAL (1987). Rapport SUr I’'aménagement
€rne.

C
OULBO,IS, Pierre et Jacques JUNG (1994). Am
méthode. Les exemples de U'Allemagne, del
Paris: La Documentation frangaise-

D
ELORT, Robert et Frangois WALTER (2000).
européen. Paris: Presses Universitaires de France.

D
EVLIN, Rose Anne et Quentin R. GRAFTON (1998).
Environmental Wrongs. Proper’y Rights for the

tenham: Elgar.
TTE (éd.) (1988). L’homme, la

E
DELMAN, Bernard et Marie-Angéle HERMI

nature et le droit. Paris: Christian Bourgeois Editeur:
im Kanton Baselland",

EG
GLI, w. (1990)."Waldzusz;unmenlea‘%‘\mgen
Schweizerische Zeitschrift fiir Forstwesen, 141: 566-575.

EIDGENOSSISCHE FORSCHUNGSANSTALT fir WALD, SCHNEE UND
hes Landesforstinventar.

LANDSCHAFT (WSL) (1999)- Schweizerisc
Bern/Stuttgart/Wien: Paul Haupt.

. Ergebnisse der Zweitaufnahme.
IDGENOSSISCHES OBERFORSTINSPEKTORAT (1975). Gesamtkonzep-
tion fiir eine schweizerische Wald- und Holzwirtschaftspolitik.' Hauptbe-
richt der vom Eidg. Departement des Innern am 16. 8..1 971 eingesetzten
Expertenkommission. Bern: Eidgenéssisches Oberforstinspektorat.
ie Okonomie natiirlicher

E
NDRES, Alfred und Immo QUERNER (1993). Di ¢
Ressourcen — Eine Einfihrung. Darmstadt: Wissenschaftliche Buchge-

sellschaft.

nseil fédéral 3 I’Assemblée fé-

du territoire.

¢énagement du territoire: une
‘Autriche et de la Suisse.

Histoire de [’environnement

Economic Rights and
Common Good. Chel-




244 Literaturverzeichnis / Bibliographi¢

FINGER, Matthias et al. (2001). Water privatisation: transnational corpord:
tion and the reregulation of the global water industry. London: Spont
Press.

FREY, Bruno S. (1997). Ein neuer Fodera
FOCJ. Beitrige zur Ordnun
Tibingen: J. C. B. Mohr.

GERMANN, Raimund E., ROIG, Charles, URIO, Paolo et Monica v_VEME;
GAH (1979). Fédéralisme en action: Paménagement du territoire. Le

N N , , . in:
mesures urgentes a Genéve, en Valais et ay T, essin. Saint-Saphorl
Georgi.

lismus fiir Europa: Die Idee glir
gstheorie und Ordnungspolitik Nr. 151-

GLUCK, Peter (1987). "Das Werts
Forstwesen, 104: 44-51.

GRIMA, Lino et Fikret BERKES (1989).
to-Use and Management"
Resources. Ecology and
(ed.). London: Belhaven,

ystem der Forstleute", Centralblatt ges-

"Natural Resources: Access, Rights-
» in: BERKES, Frikes (ed.). Common Proper t);
Community-based Sustainable Developmen

GUNTERN, Beat und Esther GUNTERN (1998).  Uberpriifung de’:
Markifihigkeit von Jorstbetrieblichen Leistungen. Ein Beitrag zur Be

wertung und Honorierung von Waldleistungen (VAFOR). Bern:
BUWAL.

HAGEN, Clemens (1983).

"Waldzusammenlegung: Probleme und Aus-
sichten", Schweizerisch

e Zeitschrift fiir Forstwesen, 134: 713-726.

HANNA, Susan, S., FOLKE, Carl and Karl-Goran MALER (eds) (1996)-
Rights to Nature. Ecological, economic, cultural and political princt-
Dles of institutions Jor the environment, Washington: Island Press.

HARDIN, Garret (1968). "The Tragedy of the Commons", Science, 162:
1243-8.

HUBER, Hans (1969). "Die Zustindigkeiten des Bundes, der Kantone und der
Gemeinden auf dem Gebiet des Baurechtes - Vom Baupolizeirecht zum

Bauplanungsrecht", Rechtliche Probleme des Bauens. Bern: Berner
Tage fiir die juristische Praxis.

HUBLER, K.-H., KAETHER, J. und C. PELTZ (1996). Institutionelle {Zes'-
sourcen und Restriktionen bei der Erreichung einer umweltvertragli-

chen Raumnutzung, Materialien zur Umweltforschung. Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen (Hrsg.). Stuttgart.

INFRAS (2001). Neue politische Instrumente im Bereich Natur und Land-
schaft, Grundlagenbericht. Bern: Buwal (nicht publiziert).




Literaturverzeichnis / Bibliographie 245

Climate Change. An assessment of vul-

IPCC (1998). The regional impacts of
JPCC working group JI. Cambridge:

nerability, A special report of
Cambridge University Press.
JADOT, Benoit (1996). "] ’environnement n’appartient a personne €t 1'usage

qui en est fait est commun & tous. Des lois de polices réglent la maniere

d’en jouir", in: OST, Frangois et Serge GUTWIRTH (dirs), Quel ave-

nir pour le droit del senvironnement?. Bruxelles: Facultés universitaires
Saint-Louis: 93-143.

JANICKE, Martin (1984). Umweltpolitisc
dernisierung und Strukturpolitik”, in: \Wissenschaftszentrum  Berlin

(WZB) (Hrsg.), HUG Discussion papers. Berlin.
JANICKE, M., KUNIG, Ph. uod M. STITZEL (1999). Unwelpolitik. Bonn:

Dietz.
JENNI, Hans-Peter (1994). Pour que les arbres ne cachent pas la forét: un
guide a travers la nouvelle législation SUr les foréts. Bern: Bundesamt

fiir Umwelt, Wald und Landschatt.
KAEMPFEN, Werner (1965). "Les Bourgeoisies du Valais

sannes, 13: 129-176.
KASPER, Heinz (1989). Der Einfluss der eidgen(')‘ssischen Forstpolitik auf die
Nidwalden in der Zeit von 1 876 bis

forstliche Entwicklung im Kanton :
1980. Ziirich: Forstokonomie und Forstpolitik ETH Zirich.

KASTHOFER, Karl (1822). Bemerkunger auf einer Alpen-Reise uber den Sus-
ten, Gotthard, Bernardin, und iiber den Oberalp, Furka und Grimsel.

Aarau.
KERN, Kristine (2000). Die Diffusion von Politikinnovationen. Umweltpoliti-
sche Innovationen im Mehrebenensystemn der USA. Opladen: Leske +

Budrich.

KERN, Kristine, JORGEN
sion umweltpolitischer Innovationen.
von Umweltpolitik", Zeitschrift fiur Um
507-546.

KERN, Kristine (2001). Konvergenz U

durch Globalisierung? Ursachen un
per. Berlin: Wissenschaftszentrum.

KINGDON, John W. (1984). Agendas,
Michigan: Harper Collins Publishers.

he Pravention als okologische Mo-

" Annales Valai-

S, Helge und Martin JANICKE (2000). "Die Diffu-
Ein Beitrag zur Globalisierung

weltpolitik und Umweltrecht, 23:

d Gegentendenzen, discussion pa-

Alternatives, and Public Policies.

weltpolitischer Regulierungsmuster




246 Literaturverzeichnis / Bibliographie

KISSLING-NAF, Ingrid und Willi ZIMMERMANN (1996). "Aufgaben- uni
Instrumentenwandel dargestellt am Beispiel der SChWCiZCI‘lSCh; :
Forstpolitik", Schweizerische Zeitschrift Jir politische Wissenschaft, 2
47-79.

KISSLING-NAF, I, KNOEPFEL, P., MEIER, R., unter Mitarbeit von
SCHELSKE, 0., SEIDL, 1,, SOGUEL, N., GRIETHUYSEN, P. van,
FAUCONNET, M. und Ch. BACHTIGER (1998). Kompensationsre-
gime im Umweltbereich., Ziirich: VDF—Hochschulverlag ETHZ.

KISSLING-NAF, Ingrid und Frédéric VARONE (Hrsg.), unter Mitarbeit Ivos“
GIGER, Markus, KLAY, Andreas und Corinne MAUCH (2000)- .
titutionen fiir eine nachhaltige Ressourcennutzung. Innovative Steu

rungssdtze am Beispiel der Ressourcen Luft und Boden. Ziirich: Riteg-
ger.

KISSLING-NAF, Ingrid (2000). Unterlagen zum Fachgebiet Ressourcenoko-
nomie I. 4. Uberarbeitete Ve

. . . r-
rsion. Ziirich: Professur Forstliche Ressou
cendkonomie.

KISSLING-NAF, Ingrid und Frédéric VARONE (2000). Historical Analysis ;f
Institutional Resource Regimes in Switzerland, 4 Comparison of the
Cases of Forest, Water, Soil, dir and Landscape. 8" Biennial Confer-

ence of the International Association for the Study of Commen Property

(IASCP) "Crafting Sustainable Commons in the New Millennium".
Bloomington,

KISSLING-NAF, Ingrid und Frédéric VARONE (2000a). "Institutionelle Res-
sourcenregime als innovativer St

euerungsansatz", in: dies. et al. (Hrsg.),

Institutionen fiir eine hachhaltige Ressourcennutzung. Chur/Ziirich:
Riiegger: 227-52.

KISSLING-NAF, Ingrid, VOLKEN, Thoma
mon Property and Natyrq] Resourc
gement Structures ?. Forest Policy and Economics (Forthcoming).

KISSLING-NAF, Ingrid und Kurt BISANG (2001). Rethinking Recent Chan-

ges of Forest Regimes in Europe through Property-Rights Theory and
Policy Analysis, Forest Policy and Economics (Forthcoming).

KISSLING-NAF, Ingrid und Stefan KUKS (2001). Euwareness editorial
guidelines, Unverdffentlichtes Arbeitspapier,

KNOEPFEL, Peter, ACHERMANN, Daniel und Willi ZIMMERMANN

(1996). Bilanzstudie Bodenpolitik 1990 bis 1995 » Cahiers de 'IDHEAP
n°162, Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.

s and Kurt BISANG (2001). Com-
¢s in the Alps: The Decay of Mana-




Literaturverzeichnis / Bibliographie 247

KNOEPFEL, Peter, KISSLING-NAF, Ingrid, MAREK, Daniel, in Zusam-
menarbeit mit BUSSY, Claire und Pierre GENTILE (1997). Lernen in

dffentlichen Politiken (Umwelt- und Gesundheitspolitik). Basel: Helbing

& Lichtenhahn.

KNOEPFEL, Peter, VARONE, Frédéric, B
MADER (1997). "Evaluationsgegenstéinde und Evaluationskriterien”,
in: BUSSMANN, Werner et al. (Hrsg.)- Einfiihrung in die Politikeva-
Iuation. Basel/Frankfurt am Main: Helbing & Lichtenhahn: 78-118.

KNOEPFEL, Peter (1999)- Natural Resource Quotas and Contracts - A New
Institutional Regime for our Common Resource, Cahiers de 'IDHEAP
10 178. Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.

KNOEPFEL, Peter (19992). +Rationalititen und Ratiopalitdt im Wechsel der
westeuropéischen Luftreinhaltepolitiken (1960—2000) " in: GAWEL, E.
und G. LOBBE-WOLFF (Hrsg.). Rationale Umweltpolitik — rationales
Umweltrecht. Konzepte, Kriterien und Grenzert rationaler Steuerung.

Baden-Baden: Nomos (Schriftenreihe Recht, Okonomie und Umwelt,

Band 8): 93-118.
KNOEPFEL, Peter (2000).

USSMANN, Werner und Luzius

"Von der Umweltpolitik zur Politik der institutio-

nellen Ressourcenregime", in: KISSLING-NAF, I., VARONE, F.,
unter Mitarbeit von GIGER, M., KLAY, A. und C. MAUCH (Hrsg.),
Institutionen fiir eine nachhaltige Ressourcennuizing. Innovative Steie-
rungssdtze am Beispiel der Ressourcen Luft und Boden. Zurich: Riieg-
ger: 195-210.
KNOEPFEL, Peter, LARRUE, Corinne et Frédéric VARONE (2001). 4na-
lyse et pilotage des politiques publiques. Basel: Helbing & Lichtenhahn

(Série Analyse des politiques publiques / Politikanalyse Nr. 2).

KUBLER, Daniel, KISSLING—NAF, Ingrid und willi ZIMMERMANN (2001).
Wie nachhaltig ist die Schweizer Forstpolitik? Ein Beitrag zur Kriteri-
en- und Indikatorendiskussion. Basel/Genf/l\/Iiinchen: Helbling & Lich-

tenhahn.
KUBON-GILKE, G. (1998). "Eigentumsrechte als soziale Regeln — Zum Ver-
pflichtungscharakter VoD Eigentumsrechten", in: HELD, M. und H.G.
yflichten. Individuum, Ge-

NUTZINGER (Hrsg.), Eigentumsrechte VerP.
sellschaft und die Institution Eigentum. Frankfurt/Main etc.: Campus:

241-258.
LANDOLT, Elias (1862). Rapport ai Conseil fédéral sur les foréts des hautes
montagnes de la Suisse inspectées dans les années 1858, 1 859 et 1860.

Lausanne: Impr. Corbaz & Rouiller.




248 Literaturverzeichnis / Bibliographie

LANDOLT, Elias und A. SALIS (1874). "Bericht der Expertenkommission an

das eidgendssische Departement des Innern vom 25. August 1874",
Bundesblatt. Bern: EDMZ: 813-824,

LEIBUNDGUT, Hans (1975). Wirkungen des Waldes auf die Umwelt des
Menschen. Erlenbach-Zﬁrich/Stuttgart: Eugen Rentsch.

LEIMBACHER, Jérg et Thomas PERLER (2000). Juristisches Screening der

Ressourcenregime in der Schweiz (1900-2000), Working paper de
PIDHEAP 9/2000, Volumes 1 et 2. Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.

LENDI, Martin und Hans ELSASSER (1985). Raumplanung in der Schweiz.

Eine Einfilhrung. Ziirich: Institut fiir Orts-, Regional- und Landespla-
nung, ETHZ.

LENHARD, Verena (1999). Allmende Landschaft. Theoretische Grundlagen
zur Bedeutung des Eigentums und 4,

es kollektiven Handelns beim Ma-
nagement von Landschaft, Ziirich: Universitiit Ziirich.

LENHARD, Verena und Raimung RODEWALD (2000). "Die Allmende_alS
Chance - nachhaltige Landschaftsentswicklung mit Hilfe von institu-
tionellen Ressourcenregimen", GAIA, 9/1: 50-57.

LIBECAP, Gary D. (1993). Contracting for Property Rights. Cambridge: Cam-
bridge University Press,

LIMACHER, Sandra, KUBLER, Dane], KISSLING-NAF, Ingrid und Willi
ZIMMERMANN (1999). Sustainability Assessment of Swiss Forest
Policy. Background Report. Bern: Buwal,

LINDER, Stephen H. and Gu

y B. PETERS (1989). "Instruments of Govern-
ment. Perceptions and

Contexts", Journal of Public Policy, 9(1): 35-58.

LIVER, Peter (1952). "Die Entwicklung des Wasserrechts in der Schweiz seit

hundert Jahren", Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, N.F, 71/1: 305-
350.

MARCH, James G. and Johan P. OLSEN, (1996).
on political institutions", GOVERNANCE 9 (3): 247-268.

MAUCH, Corine, REYNARD, Emmanuel et Adgle THORENS (2000). His-

torical Profile of Water Regime i Switzerland (1870-2000, Working
paper de I'IDHEAP 10/2000,

Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.
MAUCH, Corine, REYNARD, Emmanue] et Adéle THORENS (2001). Le

changement dy régime institutionne] de Ueau en Suisse entre 1975 et

1991. Working paper de 'IDHEAP, Chavannes-prés-Renens: IDHEAP
(@ paraitre).

"Institutional perspectives




249

Literaturverzeichnis / Bibliographie

MAURER, Peter (1985). Anbauschlacht: Landwirtschafispolitik, Plan Wahlen,

Anbauwerk 1937-1945. Ziirich: Chronos Verlag.
MEILI, A. von (1933). " Allgemeines tiber Landesplanung”, Die Autostrasse,

2, Basel: Volksdruckerei.
MILLER, Roland de (1999). Matériaux pour I'histoire de 1’environnement en
¢ environnement (1815-1998), Docu-

Suisse. Patrimoine, écologisme e
°106. Berne: OFEFP.

MOSIMANN, Thomas (1987). Schneeanlagen in der Schweiz. Aktueller Stand,
Umwelteinflilsse, Empfehlungen, Materialen zur Physiogeographie,

Heft 10. Basel.
MOSIMANN, Thomas (1998).

ments Environnement 1

Beschneiungsanlagen in der Schweiz. Weitere
Entwicklung - Umwelt-vertréglichkeit und Folgerungen fir die Priifung
und Bewilligung von Beschneiungsanlagen. Bubendorf/Hannover:
Schweizerisches Verband der Sejlbahnunternehmungen.

NAHRATH, Stéphane (2000). Screening historique des régimes institutionnels
de la ressource sol (1 870-2000), Working paper de ’IDHEAP 5/2000.

Chavannes-prés-Renens: IDHEAP.
NAHRATH, Stéphane (2001). Le changem
entre 1969 et 1980, Working paper I
IDHEAP (2 paraitre)-
O’RIORDAN, Timothy (1971). Perspec
don.

OFFICE FEDERAL DE L'ENVIRONNEM
PAYSAGE (OFEFP) (ed.) (1991). Ecologie et pro

Berne.
OFFICE FEDERAL DE L'ENVIRONNEMENT, DES FORETS ET DU
ge entre hier €t demain. Princi-

PAYSAGE (OFEFP) (1998). Le paysa
pes de base de la conception "Paysage suisse” (CPS). Berne.

OFFICE FEDERAL DE L‘ENVIRONNEMENT, DES FORETS ET DU
PAYSAGE (OFEFP) et OFFICE FEDERAL DE LA STATISTIQUE

(OFS) (1997). L’environnement en Suisse 1997. Berne: OFEFP.

OFFICE FEDERAL DE LA STATISTIQUE (OFS) (1992). L'utilisation du
sol en Suisse. Statistique de la superficie 1979/83 (bref apercu). Berne.
OFFICE FEDERAL DE LA STATISTIQUE (OFS) (1996). Le sol. Berne:
Statistiques de I’environnement 0o 5.

OFFICE FEDERAL DE LA STATISTIQUE (OFS) (1997). Annuaire statisti-
que de la Suisse 1998. Ziirich: Verlag Neue 7iircher Zeitung.

ent du régime institutionnel du sol
DHEAP. Chavannes-prés-Renens:

tives on Resource Management. Lon-

ENT, DES FORETS ET DU
tection des plantes.




250 Literaturverzeichnis / Bibliographie

OST, Francois (1995). La nature hors la loi, L’écologie a 1 ‘épreuve du droit.
Paris: Editions 1a Découverte.

OSTROM, Elinor (1990). Governin
tions for Collective Action. C
PARSONS, Wayne (1997, 18
Theory and Practice of

8 the Commons: The Evolution of Institu-
ambridge: Cambridge University Press.

€d. 1995). Public Policy. an Introduction to the

Policy Analysis. Cheltenham: Edward Elgar.

PERMAN, Roger, MA, Yue and James McGILVRAY (1998). Natural Re-
source and Environmentq] Economics, London/NewYork: Longman.

PIERSON, Paul (1997). Increasing Returns, Path Dependence and the Study of
Politics. San Domenico: European University Institute.

PIGOU, Arthur C. (1962). 4 Study in Public Fingnee. London/New York:
MacMillan, Saint Martin’s Presg,

POFFET, Gérard (1997), "Instrumente fiir ejne neue forstliche Subventions-
politik des Bundes"

» Schweizerische Zeitschrift fiir Forstwesen, 148:
251-290.

RACINE, Jean-Bernard et Claude RAFFESTIN (éds.) (1990). Nouvelle géo-
graphie de la Suisse et des Suisses. Lausanne: Payot.

REMOND—GOUILLOUD, Martine (1988). "Ressources naturelles et choses
sans maitre", in; EDELMAN, Bernard et Marie-Angéle HERMITTE
(dirs). L’homme, Ig nature et le droit, Paris: Christian Bourgeois: 219-
236.

REYNARD, Emmanuel, MAUCH
ning historique des régimes
Suisse entre 1870-2000. Wo
prés-Renens:IDHEAP.

RITZMANN-BLICKENSTORFER, Heiper (1996). Historische Statistik der
Schweiz. Ziirich: Chronos,

RODEWALD, Raimund, KNOEPFEL, Peter und

(2001). Pflege der alpinen Kulturlandschaﬁ und okologische Reproduk-
tionsmassnahmen zuy Aufrechterhaltung des Lebens- und Nutzungsrau-
mes mittels institutioneller Ressourcenregime auf der Basis von Ge-

und anderer kollektiver Zusammenarbeits-

institutionnels de la ressource en eau en
tking Paper IDHEAP 6/2000. Chavannes-

Willi ZIMMERMANN

RODEWALD, R. und C, NEFE (2001). Bundessubventionen - land-
schaftszerstérend oder landschafisernaltenq? Praxisanalyse und Hand-
lungsprogramm. Bern: Fonds Landschaft Schweiz.




Literaturverzeichnis / Bibliographie 251

ROSE, Richard (1993). Lesson-drawing in public policies: A guide to learning
" geross time and space. London: Chatman House.

RUCH, Alexander et Pierre MOOR (1999). "Einleitung/Introduction”, in:
AEMISEGGER, Heinz, KUTTLER, Alfred, MOOR, Pierre et
Alexandre RUCH (Hrsg.). Kommentar Zum Bundesgesetz iiber die
Raumplanung/Commentaire de la loi fédérale sur l'aménagement du
territoire. Ziirich: Schulthess Polygraphischer Verlag.

SABATIER, Paul A. (1999). Theories of the Policy Process. Boulder: West-

view Press.

SABATIER, Paul A. an
and Learning. An Advocacy
Press.

SAMBON, Jacques (1996). ], *usurfruit, un modgle pour le droit d’usage du
patrimoine environnemental", in: OST, Frangois et Serge GUTWIRTH
(dirs.), Quel avenir pour le droit de 1’environnement?. Bruxelles: Fa-
cultés universitaires Saint-Louis: 173-195.

SCHARPF, Fritz W. (1993). "Co-ordination in Hierarchies and Networks", in:
SCHARPF, Fritz W. (ed.). Games in Hierarchies and Networks. Frank-

furt/Boulder; Campus/Westview Press: 125-165.

SCHMITHUSEN, Franz (1994). Materialien zur Entwicklung der schweizeri-
schen Walderhaltungspolitik 1900-1990. Ziirich: Professur Forstpolitik
und Forstokonomie der ETH Ziirich.

SCHMITHUSEN, Franz (2000). Forst- und Naturschutzpolitik. Gesellschaftli-
che Regelungsprozesse, politikwissenschaﬂliche Grundlagen und Ak-
teure der schweizerischen Forst- und Naturschutzpolitik, vierte, tiberar-
beitete und erweiterte Auflage. Ziirich: Forstpolitik und Forstokonomie

der ETH Ziirich.

SCHNEIDER, Anne L. and Helen INGRAM, (1997). Policy Design for Democ-
racy. Lawrence KA: University Press of Kansas.

SCHULER, Anton (1998). Wald- und Forstgeschichte. Skript zur Vorlesung.
Ziirich: Professur Waldbau ETH Ziirich.

SERVICE HYDROLOGIQUE ET GEOLOGIQUE NATIONAL (1992). Atlas
hydrologique de la Suisse. Berne: Office fédéral de topographie/Service
hydrologique et géologique national.

SIEBERT, Horst (1983). Okonomische Theorie na
gen: Mohr.

d Hank C. JENKINS-SMITH (1993): Policy Change
Coalition Approach. Boulder: Westview

tiirlicher Ressourcen. Tiibin-




252 Literaturverzeichnis / Bibliographie

SSIGE (1999). Résultats statistiques des services des eaux en Suisse 1997. Zv-
rich: SSIGE.

STEINS, Nathalie A. and Victoria M. EDWARDS (1999). "Collective Action in

Common-Pool Resource Management: The Contribution of a Social

Constructivist Perspective to Existing Theory", Society & Natural Re-
sources, 12: 539-557,

STENGEL, P. et S. GELIN (dirs.) (1998). Sol: interface fragile. Paris: INRA-

STIERLIN, Hans-Rudolf, BRANDLI, Urs-Bea, HEROLD, Anne und Jorg

ZINGGELER (1994). Schweizerisches Landesforstinventar. Anleitung

fiir die Feldaufnahmen der Erhebung 1993-1995. Birmensdorf: Eid-
gendssische F

orschungsanstalt fijr Wald, Schnee und Landschaft
(WSL).

STROBELE, Wolfgang ( 1987). Rohstoffskonomir. Miinchen: Vahlen.

TREVISAN, Paolo (1990). "Der Solothurper "Rechtsamestreit", Ein Konflikt
um Holz, Privateigentum und Herrschaft", in: BRANDLI, S. (Hrsg.):
Schweiz im Wandel: Studien zur neueren Gesellschaftsgeschichte,
Festschrift fiir Rudolf Brauy zum 60. Geburtstag. Basel: Helbing und
Lichtenhahn: 363-381.

TRUEB, Matteo (1990). Un nouveay "Plan Wahien" est-il réalisable en cas de
crise ou de guerre?. Fribourg; DelVal,

TSCHAENI, Hans (1988). 4 qui
une nouvelle féodalits, Gengve: Zog,




Literaturverzeichnis / Bibliographie 253

WINKLER, Ernst, WINKLER, Gabriella und Martin LENDI (1979). Doku-
mente zur Geschichte der schweizerischen Landesplanung. Ziirich: Ins-
titut fiir Orts-, Regional- und Landesplanung, ETH Ziirich.

WULLSCHLEGER, Erwin (1978). Die Entwicklung und Gliederung der Ei-
gentums- und Nutzungsrechte am Wald. Ein Beitrag zur aargauischen

Forstgeschichte. Birmensdorf. EAfV.
YOUNG, Mike D. (1992). Sustainable Investment and Resource Use. Paris:

UNESCO.

ZIERHOFER, Wolfgang (1998). Umwelgforschung und Offentlichkeit. Das
Waldsterben und die kommunikativen Leistungen von Wissenschaft und
Massenmedien. Opladen: Westdeutscher Verlag.

ZIMMERMANN, Willi (1986). "Riickblick auf einige wichtige forstpolitische
Entscheide des Bundes im Jahre 1985", Schweizerische Zeitschrift fiir

Forstwesen, 137: 281-294.

7IMMERMANN, Willi (1988). "Auf dem Weg zu einem neuen schweizeri-
schen Waldgesetz", Forstarchiv, 59: 106-121.

7ZIMMERMANN, Willi (1988). "Die Forstgesetzrevisionen als Spiegelbild der

wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Entwicklung in der Schweiz",

in: Museum of Forests and Wood and Game Management in Antol and

Office of History and Documentation in Zvolen (eds.), History of New
Forestry Policy in its Reflexion on Social and Economic Problems,
Symposium at University of Forestry and Wood Technology in Zvolen,
12.-17. September 1988. 7volen: IUFRO: 93-102. -

ZIMMERMANN, Willi (1994). "Zur politischen Karriere des Themas Walds-

terben", GAIA, 3: 53-56.
ZIMMERMANN, Willi und Alois KEEL (1998). "Forstpolitische Bedeutung
desgesetz iiber die Koordination und Ver-

des Entwurfs zu einem Bun
einfachung der Plangenehmigungsverfahren", Schweizerische Zeit-

schrift fiir Forstwesen, 149: 725-734.

ZURCHER, Markus (1990). Der grosse Kantonalvereiﬁ der Rechtsamelosen.

Uber die Expropriation der Unterschichten wihrend der Bernischen
Regeneration, Lizentiatsarbeit im Fach Schweizer Geschichte. Bern:

Universitit Bern.







Die Autoren / Les auteurs 255

DIE AUTOREN / LES AUTEURS

I, wissenschaftlicher Mitarbeiter bei den Profes-
Forstokonomie und Forstliche Ressourcendko-

nomie der ETH Ziirich und Lehrbeauftragter der Universitat Zirich fiir
haft. Er verfasste verschiedene Berichte

Methoden der Politikwissensc
zu standardisierten Befragungen und zu deren Einsatzmoglichkeiten in
der Bundesverwaltung. Interesse an der Programm- und Instrumenten-

analyse, im besonderen an Fragen des Wandels von Eigentums- und
Nutzungsrechten an natiirlichen Ressourcen. Forschungen und Publika-
tionen jiingeren Datums Zur Verinderung und zu den Wirkungen von
Nutzungsrechten am Wald und der Landschaft in der Schweiz. Arbei-
ten zum Thema, ob und wie eine nachhaltige Waldbewirtschaftung mit
Planungsinstrumenten und mit Koordinationsverfahren gefordert wer-

den kann.

Adresse: Professur Forstpolitik und Forstokonomie,
ETH Ziirich HG 15.1, CH-8092 Zirich,

Tel.: ++41 16323222,

E-mail: bisang@fowi.ethz.ch

Kurt Bisang (1971), lic. phil.
suren Forstpolitik und

Tngrid Kissling-Naf (1964), ceit 1996 Assistenzprofessorin fiir Forstliche Res-
Departement Forstwissenschaften der Eidg.

sourcendkonomie am _
Technischen Hochschule 7iirich (ETH); Studium der Okonomie und
Theologie in Fribourg und Paris, 1990 Master in Public Administration

am IDHEAP in Lausanne, Doktorat in Volkswirtschaftslehre an der

Universitit St. Gallen, im Herbst 1998 als visiting scholar und trainee
am Workshop of Political Theory and Policy Analysis der Indiana Uni-
versity. Zu ihren Forschungsschwerpunkten gehoren neben der Politik-
analyse und den Lernprozessen in sffentlichen Politiken ressour-
cendkonomische und —politische Fragestellungen in einer institutionel-
len Perspektive. Zur 7eit beteiligt sie sich u. a. an einem internationa-
len Vergleich von Wasserregimen, an der Entwicklung von Nachhaltig-
keitskriterien fiir die Politikevaluation sowie an internationalen Trans-

fer- und Diffusionsmechanismen fiir Okolabels. Sie ist Mitglied des

Kuratoriums von ProClim und des SAGUF-Vorstands.

Adresse: Assistenzprofessur Forstliche Ressourcendkonomie,

ETH-Zentrum HG G 12, CH-8092 Ziirich,
Tel. ++41 1 632 3225, Fax +4411632 1110,

Email: kissling@fowi.ethz.ch




Die Autoren / Les auteurs

Corine Mauch (1960), dipl. Ing. a

Peter Knoepfel (1949), depuis 1982 professeur ordinaire en analyse de politl-

ques publiques et politiques de I’environnement (anciennement: direc-
teur de recherche au Wissenschaftszentrum Berlin, chargé de cours de
la Freie Universitit Berlin, professeur invité de I’Université de KaSSCI;
chargé de cours dans plusieurs établissements universitaires suisses €
étrangers) et auteur de nombreux Ouvrages et articles scientifiqu(_is sut
des questions théoriques et pratiques d’analyses de politiques publiques
notamment dans les domaines deg politiques de l’environnement,. des
politiques culturelles et des politiques des ressources naturelles.,Dl’feC'
teur de PIDHEAP (depuis 1994) et responsable de son unité d’en
seignement et de recherche Politiques publiques / environnement.
Membre de nombreux organismes scientifiques et expert pour des pro-
cessus de réorganisations administratives et politiques.

Adresse: Institut de hautes études en administration publiqué
(IDHEAP), Rte de la Maladidre 21, CH 1022 Chavannes-prés-Renens,
tel: +441 21 694 06 49/4, fax: + 44121 694 06 09,

e-mail: peter.knoepfel@idheap.unil.ch,

http://www.unil.ch/idheap

gr. ETH und MPA (IDHEAP), wissen-
nstitut de hautes études en administration
nne und an der ETH Ziirich (bei der Pro-
fessur fiir forstliche Ressourcenskonomie). Sie befasst sich mit politl-
kanalytischen und verwaltungswissenschaftlichen Fragestellungen 11
den Bereichen Umwelt-, Energie- und Nachhaltigkeitspolitik und RGS_'
Sourcenmanagement. Seit Mitte der 90er Jabre hat sie am Geographi-
schen Institut der ETH im Bereich Humanokologie gelehrt und sich an
verschiedenen interdiszipliniren Forschungs- und Evaluationsprojekten
beteiligt (Wasser, Mobilitit, Raumplanung, Stadtentwicklung).

Adresse: ETH-Zentrum, HG G 18, Rémistr. 101, CH-8092 Ziirich,
Tel. ++411 632 56 29, Fax ++411632 11 10,
E-mail: mauch@fowi.ethz.ch

schaftliche Mitarbeiterin am |
publique (IDHEAP) in Lausa

Stéphane Nahrath (1966), lic. en sciences politiques (Lausanne) et DEA en

sciences sociales (Marseille

), assistant 4 I'Institut de hautes études €0
administration publique (I

DHEAP) o il collabore aux enseignements
d’analyse comparée des politiques publiques et d’analyse des politiques
de I’environnement et prépare une these syr la question des transfor-
mations des régimes institutionnels de Tessources naturelles. Spécialisa-



Die Autoren / Les auteurs

257

Emmanuel Reynard (1967),

Adgle Thorens (1971), lic. en histoire

de I’environnement et des régimes

tion dans 1’analyse des politiques
institutionnels de ressources. Ses publications portent sur les approches

cognitives dans J’analyse des politiques publiques, ainsi que sur les ré-
gimes institutionnels du sol, du paysage et de la faune (analyse compa-
rée des systémes de chasse).

Adresse: Institut de hautes études en administration publique
(IDHEAP), Rte de I Maladiére 21, CH-1022 Chavannes-prés-Renens,
tél.: ++41 21 694 06 46, fax: ++4121 694 06 09,

e-mail: stephane.nahrath@idheap.unil.ch

docteur &s lettres (Lausanne), maitre-assistant a
I’Institut de géographie de |’Université de Lausanne et collaborateur
scientifique 2 1’Institut des hautes études en administration publique
(IDHEAP). Recherches et publications dans le domaine de ’eau dans

les stations touristiques de montagne et les institutions de gestion de

I’eau. II collabore a ce titre aux projets IR et Euwareness et prépare un
ouvrage sur Lirrigation communautaire dans les Alpes. 11 est également
que sur la recherche alpine

membre de la commission interacadémi
(ICAS).

Adresse: Institut de
CH-1015 Lausanne,
tél.: ++ 41 21 692 30 65,

e-mail: Emmanuel.Reynard@igul.unil.ch

géographie, Université de Lausanne, BESH 2,

et philosophie (Lausanne, Paris), assis-
ent de philosophie de I’Université de Lau-
est spécialisée en éthique environnemen-
tale et a publié des articles sur la philosophie de la nature, Sur I’éthique
de la responsabilité et sur les régimes institutionnels des ressources na-
turelles eau et paysage. Elle travaille actuellement a sa thése consacrée
aux politiques de protection du paysage et poursuit ses recherches en

philosophie.
Adresse: Université de Lausanne, Section de

CH-1015 Lausanne,
tél.: +-+ 4121 692.29.29, fax: ++4121 692.30.45,

e-mail: Adele.Thorens@philo.unil.ch

tante diplomée au Départem
sanne et 4 PIDHEAP. Elle 8’

philosophie, BFSH 2




Die Autoren / Les auteurs

Frédéric Varone (1966), professeur au Département des sciences politiques et

sociales de 1'Université catholique de Louvain (UCL, Belgique), co-
directeur de I’Association universitaire de recherche sur 1’action publi-
que (AURAP). Il y enseigne I’analyse et 1’évaluation des politiques pu-
bliques ainsi que I’étude des réformes du secteur public (par exemple la
Nouvelle Gestion Publique, la libéralisation et la privatisation des ser-
vices publics). Ses recherches actuelles portent sur la gestion institu-
tionnelle des ressources naturelles (par ex. I’eau, le paysage), la régu-
lation de la recherche en génétique et les enjeux de la bioéthique (par
exemple la procréation médicalement assistée, les organismes généti-

quement modifiés) et les modalités d’institutionnalisation de
I’évaluation dans les démocraties occidentales,

Adresse: Université catholique de Louvain, College J. Leclercq,
Place Montesquieu 1/7-8, B-1348 Bruxelles, Belgique,

tél.: +432 10 47 42 74, fax: ++32 10 47 36 03,

e-mail: varone@spri.ucl.ac.be



P

3
A

i

s




Oekologie & Gesellschaft

Die Reihe Oekologie & Gesellschaft enthilt Texte, die sich mit gesellschaftlich

politischen, administrativen und rechtlichen Aspekten &kologischer Po|-le gn,
Rahmen der traditionellen Umweltpolitik, aber auch innerhalb von bish iti .lm
der Umweltpolitik zugerechneten Bereichen wie Landwirtschaft, Ener er nicht
rismus, Wirtschaftsforderung etc. befassen. Herausgeber sind/Dr igle, Tou-
Knoepfel, Professor fiir vergleichende Politikanalyse und Umwelt ;Jlitl't' Pet(.er
Direktor des Hochschulinstituts fiir &ffentliche Verwaltung (Institut dz hal SOYVle
des en administration publique, IDHEAP, in Chavannes) und Dr. rer Olu’:s étu-
Weidner, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Wissenschaftszentrum B.e}raiin. elmut

Zum Buch

Wem gehoren eigentlich die natiirlichen Ressourcen wie Wasser, Bog

Wald? Welche Bedeutung kommt verschiedenen historischen Entwi’cklu on oder
dieser Eigentums- und Nutzungsrechtsordnung bis in die Gegenwart fiir eingSSthen
haltige Ressourcenpolitik zu? Und wie ist diese eigentumsrechtlichene nach-
ordnung mit traditionellen Umweltschutz- bzw. -nutzungspolitiken verk onind.
Das vorliegende Buch versucht mit seinem Konzept der institutionelfen Roppelt? .
natiirliche Ressourcen erste Antworten auf diese Fragen zu gében. Es un?gln?e fir
eine neue Lektiire von Geschichte und Gegenwart und zeigt auf, dass d?rnlmmt
nach eigentumsrechtlichen Titeln an natiirlichen Ressourcen. oder’einzel I
diesen zur Verfigung gestellten Giitern und Dienstleistungen von neP/ von
Bedeutung fir den umwelt- und nachhaltigkeitspolitischen Diskurs ist 4 gtosserer
her angenommen wurde. - 2ls dies bis-

e Frage

ISBN 3-7190 3003+

Helbing & Lichtenhahn

QU702 4~

Institutionelle Regime fiir natirliche Ressourcen

noepfel ef al.

c
=
==

«
Qb T

==

=

2

o

f




Eidgendssisches Departement flir
I levanaenls veo a0 Pk

Oekologie & Gesellschaft ﬂ7

Institutionelle Regime fiir

natiirliche Ressourcen:
Boden, Wasser und Wald im Vergleich

Régimes institutionnels de
ressources naturelles:

analyse comparée du sol, de I'eau et de la forét

Peter Knoepfel/Ingrid Kissling-Naf/Frédéric Varone (Hrsg.)

avec la collaboration de
Kurt Bisang, Corine Mauch, Stéphane Nahrath,
Emmanuel Reynard, Adele Thorens

=itheap

;" Zentral- & Hochschulbibliothek Luzern

B e T —




