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Wie lassen sich naturnahe
Kulturlandschaften erhalten?

Vorschlage fur innovatives Handeln am Beispiel
der Moorlandschaften der Schweiz

Erhaltenswerte Moorlandschaften sind in der Schweiz geschiitzt, um sie mit

ihren natiirlichen, naturnahen und kulturellen Landschafiselementen und
traditionellen Nutzungen zu bewahren. Trotzdem verschwinden typische Gebdude,
Brunnen, Hecken oder Baumgruppen; teils verbuschen abgelegene Alpweiden,
wdhrend hofnahe iibernutzt werden. Es sind daher Férdermafinahmen nétig.

How to Preserve Near-Natural Cultural Landscapes?
Suggestions for Innovative Action as Exemplified

by the Moorland Landscapes in Switzerland

GAIA 20/4 (2011): 265-271

Abstract

Moorland landscapes, which are strongly protected in Switzerland,
exemplify the possibilities and difficulties in preserving near-
natural cultural landscapes. The conservation objective is to pre-
serve these landscapes with their characteristic societal values —
biological-ecological, cultural and historical —, including traditional
utilization practices. Although the existing measures prevent
major undesirable interventions in moorland landscapes, they are
insufficient to achieve the stated objective. For instance, typical
buildings, wells, hedgerows, and groups of trees are disappearing
due to land use changes, natural processes, and minor inter-
ventions. Innovations in the institutional framework (e.g., laws,
administration) are required. As regulations not pertaining to
landscape protection — such as alpine farming, agriculture, and
forestry — greatly influence moorland landscapes, an integrative

regional landscape management could improve protection.
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ie lassen sich naturnahe Kulturlandschaften, die als erhal-

tenswert ausgewiesen sind, auch de facto erhalten? Diese
Frage stand im Zentrum des Forschungsprogramms COST Ac-
tion A27 1 im zwischenstaatlichen europiischen Rahmen Coope-
ration in Science and Technology (COST). Als Teil der schweize-
rischen Beteiligung an COST Action A27 wurde das Thema im
Hinblick auf den Moorlandschaftsschutz in der Schweiz behan-
delt im Forschungsprojekt Nutzungswandel, Schutz und Erhalt der
Moorlandschaften — Probleme und Perspektiven historischer Kultur-
landschaften — Am Beispiel der UNESCO Biosphiire Entlebuch? von
2006 bis 2008. Moorlandschaften sind als einziger Landschafts-
typ auf Ebene der schweizerischen Bundesverfassung geschiitzt
und das Paradebeispiel fiir den Schutz naturnaher Kulturland-
schaften in der Schweiz: ,Moore und Moorlandschaften von be-
sonderer Schonheit und gesamtschweizerischer Bedeutung sind
geschiitzt. Es diirfen darin weder Anlagen gebaut noch Boden-
verinderungen vorgenommen werden. Ausgenommen sind Ein-
richtungen, die dem Schutz oder der bisherigen landwirtschaft-
lichen Nutzung der Moore und Moorlandschaften dienen“ (BV
1999, Art. 78 Abs. 5).

Ziel dieses Synthesebeitrags ist, wesentliche Erkenntnisse aus
dem oben erwihnten Projekt darzustellen und am Beispiel der
Moorlandschaften in der Schweiz zu zeigen, wie erfolgreich die
bisherigen Anstrengungen verlaufen sind, welche Lehren sich
daraus ergeben und in welchen Bereichen innovatives Handeln
zum Schutz naturnaher Kulturlandschaften ansetzen kann. Die
nachfolgenden Ausfithrungen beziehen sich auf bereits publi-
zierte Einzelergebnisse (Hammer et al. 2008, Hammer und Leng
2008, Hammer et al. 2009, 2011, Leng und Hammer 2009).

Ein wichtiges Ergebnis im Voraus: Gegenwirtig beschrankt
sich der Moorlandschaftsschutz in der Umsetzung weitgehend

1 COST Action A27: Understanding pre-industrial structures in rural and mining
landscapes — LANDMARKS.

2 Ein Projekt der Interfakultdren Koordinationsstelle fur Allgemeine Okologie
(IKAO) der Universitit Bern im Rahmen von COST Action A27.
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Brunnen, aber auch Ziune, Gatter, Streuehiitten und Késespeicher aus Holz
verschwinden zusehends aus schweizerischen Moorlandschaften. Um sie
zu erhalten, wiren spezielle Férderprogramme nétig.

auf die Verhinderung unerwiinschter Eingriffe. Schleichender
nicht zielkonformer Wandel von Moor(landschaft)en, charakte-
ristischen Nutzungsformen und kulturellen Elementen ist un-
ter den bestehenden institutionellen Rahmenbedingungen nicht
aufzuhalten. So verschwinden erhaltenswerte landschaftsprigen-
de Kleinobjekte wie Brunnen, Ziune, Gatter, Streuehiitten und
Kisespeicher aus Holz sowie Strukturen wie Hecken und Baum-
gruppen zusehends (Abbildung 1). Peripher gelegene Gebiete wer-
den teils nicht linger beweidet, weshalb groflen Teilen der Moor-
landschaften Verbuschung und Verwaldung droht (Abbildung 2).
Dafiir wird die Nutzung in Hofnihe hiufig intensiviert und nicht
zielkonforme Erweiterungs- und Straenbauten breiten sich aus.
Fiir die Erhaltung der Moorlandschaften ist daher zentral, dass
die Land- und Alpwirtschaftsbetriebe die Landschaft zielkonform
nutzen und pflegen. Diese Betriebe dabei zu unterstiitzen ist die
kiinftige Herausforderung.

Moorlandschaften und Moorlandschaftsschutz
in der Schweiz

Moorlandschaften von besonderer Schénheit und nationaler Be-
deutung — im Folgenden kurz ,Moorlandschaften“ genannt —
in der Schweiz sind keine wissenschaftlichen, sondern politisch-
administrative Konstrukte. Nach Annahme einer Volksinitiati-
ve 1987, die den Schutz von Mooren und Moorlandschaften zum
Ziel hatte, mussten zunichst die unter Schutz zu stellenden
Moorlandschaften in einem mehrstufigen Verfahren bestimmt
werden.

Nach einer explorativen Bestimmung potenzieller Moorland-
schaften beurteilten Expert(inn)en 329 Objekte anhand von neun
Kriterien: 1. Fliche der Moorlandschaft, 2. Anteil der moortypi-
schen Flichen innerhalb der Moorlandschaft, 3. Vielfalt, Selten-
heit und Landschaftswirksamkeit der Moorbiotope, 4. Vielfalt,

{ . A £ e T ol o
Werden periphere alpwirtschaftliche Weiden aufgegeben,
drohen sie zu verbuschen und verwalden. Fiir die Erhaltung der Moorland-
schaften ist daher zentral, dass Land- und Alpwirtschaftsbetriebe die Landschaft
zielkonform nutzen und pflegen.

Qualitit und Landschaftswirksambkeit der Biotopelemente, 5. Viel-
falt, Qualitit und Landschaftswirksambkeit der geomorphologi-
schen Elemente, 6. Vielfalt, Qualitit und Landschaftswirksamkeit
der typischen Kulturelemente, 7. Besiedlung und Erhaltungszu-
stand des historischen respektive Anpassung und Einfiigung des
neuen Baubestands, 8. Dichte der Erschliefung, 9. Art und Aus-
maf} der Beeintrichtigungen. Fiir jedes Kriterium wurde eine
funfstufige Bewertungsskala erstellt.

Nach der Definition im Natur- und Heimatschutzgesetz (NHG)
ist eine Moorlandschaft national bedeutend, wenn sie — aufgrund
quantitativer und qualitativer Kriterien — ,a. in ihrer Art einma-
lig ist oder b. in einer Gruppe von vergleichbaren Moorlandschaf-
ten zu den wertvollsten gehort“ (NHG 1966, Art. 23b Abs. 2). Da-
riiber hinaus mussten die auszuwihlenden Moorlandschaften
Minimalanforderungen erfiillen (Abgrenzbarkeit der Landschaft,
landschaftliche Weite, dominierender Mooraspekt in der Land-
schaft). Schlieflich wurden jene Moorlandschaften als , national
bedeutend” bezeichnet, die eine besonders hohe Gesamtpunkt-
zahl erhielten oder eine herausragende Teilbewertung oder Wer-
tekombination erreichten oder andere besondere Eigenschaften
aufwiesen.

Im Gegensatz zur ,nationalen Bedeutung“ einer Moorland-
schaftist ,besondere Schénheit” nicht definiert, sondern ergibt
sich indirekt aus der nationalen Bedeutung, indem in der Bewer-
tung davon ausgegangen wurde, ,dass die gleichen Eigenschaf-
ten, welche zu nationaler Bedeutung fithren, auch besondere
Schoénheit zur Folge haben® (Hintermann 1992, S. 32).

Die aus dem Bewertungsverfahren resultierende Liste mit
91 Moorlandschaften wurde Kantonen, Parteien, Verbinden und
Organisationen zur Vernehmlassung unterbreitet. Letztlich wur-
den 89 Moorlandschaften definitiv als national bedeutend ausge-
wiesen. Sie umfassen mit 874 Quadratkilometern 2,1 Prozent
der Fliche der Schweiz und sind seit dem Erlass der Moorland-
schaftsverordnung (MLV) unter Schutz gestellt (MLV 1996).

www.oekom.de/gaia | GAIA 20/4 (2011): 265271
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Gemifd Natur- und Heimatschutzgesetz sind Moorlandschaf-
ten naturnahe Landschaften, die ,in besonderem Mafle durch
Moore geprigt sind und deren ,moorfreier Teil zu den Mooren
in enger 6kologischer, visueller, kultureller oder geschichtlicher
Beziehung steht“ (NHG 1966, Art. 23b Abs. 1). Nach schweize-
rischem Verstindnis muss eine Moorlandschaft also nicht nur
einen hohen Flichenanteil an Mooren aufweisen, sondern Land-
schaftselemente und Strukturen, die erst in ihrer Vielfalt und
ihrem wahrnehmbaren Zusammenspiel den erhaltenswerten
Charakter einer Moorlandschaft ausmachen. Der geschiitzte ge-
sellschaftliche Wert der Moorlandschaften reicht demnach tiber
die biologisch-6kologischen Werte hinaus.

Dies schligt sich auch im tibergeordneten Schutzziel nieder:
,die Erhaltung jener natiirlichen und kulturellen Eigenheiten
der Moorlandschaften, die ihre besondere Schonheit und natio-
nale Bedeutung ausmachen* (NHG 1966, Art. 23 ¢ Abs. 1). Diese
spezifischen Eigenheiten sind im Inventar jeder Moorlandschaft
beschrieben (Schweizerischer Bundesrat 1996). Das Ziel ist also
nicht, die jeweilige Moorlandschaft in einem bestimmten Zu-
stand als Museumslandschaft zu konservieren, sondern ihren
jeweils typischen Charakter mit ihren spezifischen Eigenheiten
und meist vielfiltigen 6kologischen, visuellen, kulturellen und
geschichtlichen Bedeutungen zu erhalten.

Jede Moorlandschaft ist also in ihrer Einmaligkeit zu behan-
deln. Die in der Moorlandschafisverordnung aufgefithrten konkre-
ten Ziele, die fiir alle Moorlandschaften gelten, sind offen formu-
liert und ambitiés (MLV 1996, Art. 4 Abs. 1):

a. Erstens ,ist die Landschaft vor Verdnderungen zu schiitzen,
welche die Schénheit oder die nationale Bedeutung der Moor-
landschaft beeintrichtigen“. Damit sind nicht zielkonforme
Eingriffe gemeint (zum Beispiel aktive Bodenveranderungen,
Bautitigkeiten, Infrastrukturausriistungen) sowie Verinde-
rungen aufgrund von Unter- und Ubernutzungen (etwa Ver-
buschung und Verwaldung alp- und landwirtschaftlicher Fla-
chen oder Intensivierung extensiver Weiden).

b. Zweitens sind die ,charakteristischen Elemente und Struktu-
ren zu erhalten, namentlich geomorphologische Elemente,
Biotope, Kulturelemente sowie die (...) traditionellen Bauten
und Siedlungsmuster. Charakteristische Strukturen ergeben
sich aus der Anordnung (Mosaik) der Einzelelemente oder der
Uberginge zwischen Elementen (etwa Feldstrukturen). Zu-
dem sind explizit die charakteristischen kulturellen Elemen-
te und Strukturen zu erhalten, die aufSer ihrer Bedeutung fiir
den Moorschutz auch erhaltenswerten Eigenwert haben.

c. Drittens ist in Moorlandschaften auf die ,geschiitzten {...),
gefihrdeten und seltenen Pflanzen- und Tierarten besonders
Riicksicht zu nehmen*“. In Moorlandschaften hat demnach
ein zusitzlicher und strengerer Naturschutz zu erfolgen.

d. Viertens ,ist die nachhaltige moor- und moorlandschaftstypi-
sche Nutzung zu unterstiitzen, damit sie so weit als moglich
erhalten bleibt“. Typische Nutzungen wie die extensive Bewei-
dung und die extensive Wiesennutzung sind also als solche
zu erhalten und nicht nur als Pflegemafinahmen fur die Er-
haltung von Landschaftselementen.

GAIA 20/4(2011): 265-271 | www.oekom.de/gaia

Indem die Ziele kulturelle Elemente und Strukturen sowie moor-
landschaftstypische Nutzungen als konstitutive Bestandteile des
Moorlandschaftsschutzes bezeichnen, reichen sie weit iiber die
Verhinderung nicht zielkonformer Eingriffe hinaus. Die Moor-
biotope sind nicht erwihnt, da der Moorschutz speziell geregelt
ist, wobei fiir Moore innerhalb von Moorlandschaften dieselben
Bestimmungen gelten wie fiir solche auflerhalb.

Rahmenmodell und Forschungsdesign

Als heuristischer Rahmen fiir die Untersuchungen diente das
Modell der akteurzentrierten Wechselwirkungen zwischen in-
stitutionellen Rahmenbedingungen und der Landschaft (Abbil-
dung 3). Es unterscheidet die drei Systemelemente , Akteure,
»(Moor-)Landschaft“ und ,institutionelle Rahmenbedingungen®.
Im Zentrum stehen die Akteure mit ihren Interessen und Hand-
lungsméoglichkeiten. Relevante Akteure sind etwa Alp-, Landwirt-
schafts- und Tourismusbetriebe, die die Moorlandschaften nut-
zen, und Behorden der verschiedenen administrativen Ebenen,
die den Moorlandschaftsschutz umsetzen. Verschiedene Akteu-
re beziehen Leistungen von Moorlandschaften in Form von Gii-
tern und Diensten (Pfeil 1). Diese Leistungen begriinden unter
anderem den Moorlandschaftsschutz und priagen Zustand und
Verinderungen der Moorlandschaften mit. Zu erwihnen ist da-
bei, dass die aufgrund der Vorgaben zu erhaltenden Leistungen
der Moorlandschaften iiber die Okosystemleistungen, wie sie im
Millennium Ecosystem Assessment (MEA 2005, S.39-40) definiert
sind, hinausreichen und auch kulturelle Leistungen umfassen,
die ihre Bedeutung nicht durch Okosysteme erhalten haben (ver-
gleiche Schaich et al. 2010). Beispiele sind typische Siedlungs-
strukturen und Einzelelemente wie Alpsennhiitten, Bauernhiu-
ser und Kisespeicher. Das Verstindnis der Moorlandschaften als
Kulturlandschaften geht somit iiber den Ansatz der Okosystem-
leistungen hinaus. Die Akteure beeinflussen mit ihrem Handeln
unmittelbar (Pfeil 2) oder mittelbar {iber die Gestaltung der insti-
tutionellen Rahmenbedingungen (Pfeil 3) Zustand, Verinderung,
Nutzung und Pflege der Moorlandschaften.

Die institutionellen Rahmenbedingungen setzen Handlungs-
anreize fiir Akteure, das heifdt Optionen und Restriktionen (Pfeil
4). Zu den formalen institutionellen Rahmenbedingungen, die
mittelbar tiber das Handeln der Akteure die Moorlandschaften
prigen, gehoren die gesetzlichen und behérdenverbindlichen

L1 IHe]V]\[eR ) Rahmenmodell: Akteurzentrierte Wechselwirkungen
zwischen institutionellen Rahmenbedingungen und der Landschaft.
Verindert nach Hammer und Leng (2008, S. 26).

institutionelle Handlungen
institutionelle il
Rahmen- Akteure Landschaft
bedingungen " e
Handlungen (Giiter, Dienste)
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Bestimmungen des Moorlandschaftsschutzes auf allen adminis-
trativen Ebenen sowie alle weiteren relevanten Bestimmungen
etwa aus Land- und Alpwirtschaft, Raumplanung und (Moor-)

Biotopschutz. Aufgrund dieses Modells ergaben sich folgende

Fragestellungen im Hinblick auf die Systemelemente (a) und die

Beziehungen zwischen ihnen (b):

a. Akteure: Welches sind die fiir die vier Beziehungen (Pfeile)
relevanten Akteure, und welches sind ihre Handlungsfelder?
Landschaft: Welches ist der Zustand der Moorlandschaften,
und entspricht dieser Zustand den Schutzzielen?
Institutionelle Rahmenbedingungen: Welches sind die relevan-
ten institutionellen Rahmenbedingungen? Sind die Ziele des
Moorlandschaftsschutzes mit den bestehenden institutionel-
len Rahmenbedingungen erreichbar, und falls nicht, wie kon-
nen die Rahmenbedingungen weiterentwickelt werden, um
die Ziele zu erreichen?

b. Pfeil 1: Welche Leistungen beziehen Akteure von den Moor-
landschaften?

Pfeil 2: Wie beeinflussen Akteure durch ithr Handeln die Moor-
landschaften? Welches ist zielkonformes respektive nicht ziel-
konformes Handeln; wie lisst sich zielkonformes Handeln
férdern und nicht zielkonformes Handeln unterbinden?
Pfeil 3: Wie pragen welche Akteure die institutionellen Rah-
menbedingungen, und wie kénnen welche Akteure diese im
Hinblick auf zielkonformes Handeln verindern?

Pfeil 4: Wie beeinflussen die institutionellen Rahmenbedin-
gungen das Handeln der Akteure? Welche Rahmenbedingun-
gen férdern zielkonformes Handeln, und wie kénnen die Rah-
menbedingungen angepasst werden?

Die im Verlauf der Untersuchungen erhaltenen Ergebnisse wur-
den bereits publiziert (siehe oben); zur Methodik siehe Box. Als
raumlicher Bezugsrahmen wurden die Moorlandschaften der
UNESCO Biosphire Entlebuch (UBE) gewihlt (siehe Box). Moor-
landschaften bilden tiber ein Viertel der Fliche der UBE und das
wesentliche landschaftliche Kapital, das der Anerkennung als
UNESCO-Biosphirenreservat zugrunde liegt.

Moorlandschaften in der UNESCO Biosphire
Entlebuch

Wie die meisten Moorlandschaften der Schweiz sind auch jene
der UBE weder natiirliche Landschaften noch Reste natiirlicher
Urlandschaften, sondern vor allem das Ergebnis menschlicher
Nutzungs- und Pflegeformen. Diese haben sich seit Ende des 19.
Jahrhunderts zunehmend verindert und den Wandel der Moor-
landschaften beschleunigt. Das heutige vielfiltige Mosaik land-
schaftlicher Elemente und Strukturen, das den Charakter und
die Schutzwiirdigkeit der Moorlandschaften ausmacht, resultiert
groftenteils aus den Nutzungen der letzten hundert Jahre.
Die Moorlandschaften der UBE bestehen flichenmifig vor
allem aus naturnahen Landschaftselementen wie Niedermooren,
Wiesen, Weiden, Hecken, Baumgruppen, Nutzwildern und We-

BOX: Untersuchungsgebiet und Methodik

Das Untersuchungsgebiet, die UNESCO Biosphére Entlebuch (UBE),
liegt im schweizerischen Kanton Luzern, ist knapp 400 Quadratkilo-
meter grof3, hat rund 17000 Einwohnende und umfasst acht Gemein-
den. Vier der zehn gréfiten schweizerischen Moorlandschaften (zwolf
Prozent von deren Gesamtfliche) und knapp zehn Prozent der natio-
nal geschiitzten Moorfliche liegen ganz oder teilweise in der UBE.
Die UBE ist damit die Moorlandschaftsregion der Schweiz. Ihre vor-
alpin wirkenden Moorlandschaften werden vielfiltig genutzt: alp-,
land- und waldwirtschaftlich, fur die Erholung, touristisch und mili-
térisch. Nahezu 50 Land- und mehr als 100 Alpwirtschaftsbetriebe
prigen sie mit ihrer Nutzung und Pflege wesentlich. Entsprechend
hangt die Erreichung der Ziele des Moorlandschaftsschutzes vor al-
lem davon ab, diese Betriebe zu innovativem Handeln im Sinne des
Moorlandschaftsschutzes zu motivieren.

Das neunképfige interdisziplinire Projektteam analysierte die gesell-
schaftliche Bedeutung, den Nutzungs- und Bedeutungswandel so-
wie die Bedrohungen der Moorlandschaften in der Schweiz und der
UBE. Es bestimmte die fiir den Moorlandschaftscharakter wesentli-
chen natiirlichen, naturnahen und kulturellen Elemente und identifi-
zierte die institutionellen Rahmenbedingungen (unter anderem ge-
setzliche Rahmenbedingungen, Politikfelder), die iiber das Handeln
der Akteure auf die Moorlandschaften einwirken. Dabei wurden die
Bedeutung der nationalen, kantonalen, regionalen und kommunalen
Rahmenbedingungen und deren Zusammenspiel im Hinblick auf die
Wirksambkeit und Zielerreichung untersucht.

Zu den wichtigsten Erhebungs- und Auswertungsmethoden gehér-
ten systematische Literatur- und Dokumentrecherchen und -analy-
sen, Kartenanalysen, Auswertungen von Behérdenstatistiken, Exper-
teninterviews mit fiir den Moorlandschaftsschutz verantwortlichen
Behérdenvertreter(inne)n (Bund, Kanton Luzern, Gemeinden in der
UBE) und Vertreter(inne)n von Nichtregierungsorganisationen, Feld-
begehungen, informelle Gesprache mit lokalen Akteuren wie Land-
wirt(inn)en und Alpler(inne)n sowie Fotodokumentationen.

gen. Bei naturnahen Landschaftselementen dominieren natiir-
liche Prozesse, die jedoch der Mensch beispielsweise durch Be-
weidung, Diingung, Grasschnitt und Heuproduktion wesentlich
steuert. Ohne menschliche Beeinflussung gibe es naturnahe
Landschaftselemente entweder gar nicht (etwa Niedermoore,
Wiesen, Weiden) oder sie wiirden anders aussehen (etwa Nutz-
wilder, aufgeforstete Wilder). Die natiirlichen Elemente — ohne
geomorphologische Elemente — wie die vom Menschen nicht
oder kaum beeinflussten Moore, Gesteinsformationen, natiirli-
chen Biche und Wilder machen dagegen flichenmifiig nur ei-
nen kleinen Teil der Moorlandschaften der UBE aus. Ebenso ha-
ben die kulturellen Elemente wie Bauernhiuser, Alphiitten,
Streuehiitten, Ziune und Straflen nur einen relativ kleinen Fli-
chenanteil, wirken jedoch stark landschaftspriagend.
Hochmoore von nationaler Bedeutung machen in der UBE
mit 1,25 Prozent nur einen verschwindend kleinen Anteil der
Moorlandschaftsfliche aus. Hochmoore sind in der UBE die ein-
zigen Urzeugen der Vegetationsgeschichte seit Ende der letzten
Eiszeit. Niedermoore sind hingegen naturnahe Landschaftsele-
mente, die in den Moorlandschaften der UBE meist erst zwischen
dem 16. und 19. Jahrhundert vorwiegend durch Rodung, Bewei-
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dung und extensive Nutzung entstanden. Niedermoore von nati-
onaler Bedeutung haben hier einen Anteil von 15,2 Prozent.
Die Moorlandschaftsfliche der UBE besteht somit zu iiber
83 Prozent aus anderen Landschaftselementen als national ge-
schiitzten Mooren. Moorschutz alleine kann deshalb nicht ge-
niigen, um die Ziele des Moorlandschaftsschutzes zu erreichen.

Lassen sich Moorlandschaften mit den
institutionellen Rahmenbedingungen erhalten?

Institutioneller Rahmen
In der schweizerischen Bundesverfassung (BV 1999, Art. 78 Abs.
5), im Natur- und Heimatschutzgesetz (NHG 1966, Art. 23) sowie
der Moorlandschaftsverordnung (MLV 1996) sind die nationalen
Vorgaben definiert. Da der Moorlandschaftsschutz foderalistisch
geregelt ist, sind die Kantone fiir die Umsetzung dieser Vorga-
ben verantwortlich. Der Bund berit die Kantone und stellt Um-
setzungshilfen und finanzielle Mittel zur Verfiigung (zum Bei-
spiel Schwarze et al. 1996). Die Umsetzung in den Kantonen er-
folgt auf unterschiedliche Weise. Der Kanton Luzern, in dem die
UBE liegt, lieR fuir die Konkretisierung und Umsetzung der nati-
onalen Vorgaben von den betroffenen Gemeinden beziehungs-
weise vom Regionalplanungsverband einen Regionalen Richtplan
Mootlandschaften (Gemeindeverband Regionalplanung Entlebuch
1997) erarbeiten. Alle Moorlandschaften des Kantons gehéren
zur UBE. Der Kanton delegierte die Verantwortung, um den Ge-
meinden gréf¥tmaogliche Autonomie in der Umsetzung zu geben.
Die wesentlichen Steuerungsmoglichkeiten des Kantons und
der Bundesbehérden bei der Umsetzung des Moorlandschafts-
schutzes bestehen in der Information, Beratung und vor allem
im Rahmen der Priif- und Genehmigungsverfahren in der Raum-
planung (kommunale Richt- und Zonenplanung sowie regiona-
le und kantonale Richtplanung). Da — wie nachfolgend erldutert
wird — Zustand und Veridnderung der Moorlandschaften insbe-
sondere von Regelungen auflerhalb des Moorlandschaftsschut-
zes abhingen, bieten weitere Gesetzes- und Politikbereiche Steu-
erungsmoglichkeiten. Beim Moorlandschaftsschutz handelt es
sich gemifl dem Konzept der institutionellen Landschaftsregi-
me von Knoepfel und Gerber (2008) um ein komplexes Regime:
Vorgaben aus verschiedenen Politikfeldern — vor allem Landwirt-
schaft, Waldbewirtschaftung, Raumplanung sowie Natur- und
Landschaftsschutz — sind fiir den Zustand und die Veridnderung
der Moorlandschaften verantwortlich. Diese Vorgaben werden
jedoch regional nicht mit den tibergeordneten Vorgaben des
Moorlandschaftsschutzes koordiniert.

Schwichen der insitutionellen Rahmenbedingungen

Die Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen ergab, dass
die iibergeordneten Ziele des Moorlandschaftsschutzes mit der
jetzigen Umsetzung der nationalen Vorgaben nicht erreicht wer-
den konnen. Ein wesentlicher der vielfiltigen Griinde liegt wie
erwahnt darin, dass institutionelle Rahmenbedingungen aufler-
halb des Moorlandschaftsschutzes die Moorlandschaften mitbe-
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einflussen. Der Moorlandschaftsschutz ist kein tibergeordnetes
Steuerungsinstrument und kann die Entwicklungen in den Sek-
torbereichen daher nicht mitsteuern. Gréfere mit dem Moor-
landschaftsschutz nicht konforme Projekte kénnen zwar verhin-
dert werden (Seitz und Zimmermann 2008). Schleichende nicht
zielkonforme Prozesse wie graslandwirtschaftliche Intensivie-
rung in unteren Hohenlagen oder Verbuschung und Verwaldung
in marginalen Lagen lassen sich jedoch nicht unterbinden (Klaus
2007, S.75). Die heutige Umsetzung erlaubt also weder, nicht ziel-
konforme Trends im Moorlandschaftswandel zu stoppen, noch
zielkonforme Trends zu fordern. Sie beschrinkt sich hauptsich-
lich auf die Abklarung der Schutzzielvertriglichkeit groflerer Pro-
jekte. Die Erhaltung der charakteristischen Elemente und Struk-
turen, zusitzlicher Naturschutz und die Férderung nachhaltiger
typischer Nutzungen — und damit das Ziel, die jeweils spezifi-
schen Eigenheiten der Moorlandschaften zu erhalten — sind also
nicht gewihrleistet. Wie Waldmann schon 1997 (S.361) formu-
lierte, enthalten die nationalen Vorgaben aber nicht nur die Er-
michtigung, sondern auch den ,Auftrag, alle charakteristischen
und typischen Eigenschaften, welche die nationale Bedeutung
und die besondere Schonheit der Moore und Moorlandschaften
begriinden, ungeschmalert zu erhalten“.

Den durchaus vollbrachten Leistungen bei der Umsetzung
des Moorlandschaftsschutzes (Hammer et al. 2011, S. 177-180)
stehen also vielfiltige Vorbehalte gegentiber: Fiir die Forderung
der Ziele werden weder spezielle Instrumente oder Anreizsyste-
me noch Mittel eingesetzt. Eine alle Ziele abdeckende Wirkungs-
kontrolle fehlt und die Zielerreichung ist wesentlich von den Sek-
toralpolitiken aufierhalb des Moorlandschaftsschutzes abhingig.
Der Moorlandschaftsschutz ist kein {ibergeordnetes Steuerungs-
instrument der Behérden, weder auf nationaler, kantonaler, re-
gionaler noch kommunaler Ebene.

Ansitze fiir innovatives Handeln

Die Analysen ergaben vier prioritire Handlungsbereiche, in de-
nen Innovationen zu einem besseren Erreichen der Ziele beitra-
gen kénnen: 1. die institutionellen Rahmenbedingungen, 2. die
Moorlandschaftsnutzung, 3. die betriebliche Organisation und
Produktion der Betriebe, die die Moorlandschaften nutzen und
pflegen, sowie 4. die fiir den Moorlandschaftsschutz relevante
Regionalentwicklung. Wir stellen hier die institutionellen Rah-
menbedingungen vor, da wir diese als wichtigsten Ansatzpunkt
zur Verbesserung des Moorlandschaftsschutzes erachten.
Innovationen in den institutionellen Rahmenbedingungen
sind auf allen administrativen Ebenen notwendig. Dabei ist die
nationale Ebene zentral. Wir schlagen vor,
® das in der nationalen Umsetzung dominierende Moorland-
schaftsverstindnis (itberspitzt formuliert: Moorlandschaften
sind primar Wildnislandschaften und Naturschutzgebiete) zu
iiberarbeiten und Moorlandschaften (stirker) als naturnahe
Kulturlandschaften zu verstehen, deren Charakter und viel-
filtige Bedeutungen fiir den Menschen zu erhalten sind,;
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®  aufdieser Grundlage die Umsetzung (Umsetzungshilfen, Um-
setzungsinstrumente) den nationalen Vorgaben anzupassen
(etwa: Welches sind die Kriterien, um erhaltenswerte bezie-
hungsweise zielkonforme Elemente, Strukturen, Nutzungen
und Eigenschaften zu erkennen, wie kénnen diese erhalten
und geférdert werden, wer ist daftir verantwortlich und tiber-
nimmt die Kosten, und wie sind die Moorlandschaften zu ver-
walten etwa gemifs den Vorgaben der International Union for
Conservation of Nature and Natural Resources [ITUCN 1994]?);

®m  den Moorlandschaftsschutz institutionell aufzuwerten, also
vom (Moor-)Biotopschutz abzukoppeln und verwaltungsin-
tern auf hoherer Stufe zu verankern und mit eigenem Perso-
nal und Budget zu versehen (was beispielsweise einen Moor-
landschaftsfonds fiir spezifische Projekte erméglichen wiirde,
eventuell gekniipft an die Vorlage eines partizipativ erarbeite-
ten Entwicklungskonzepts, um die naturnahen und kulturel-
len Elemente und Strukturen zu erhalten und fordern);

® die Anliegen des Moorlandschaftsschutzes in nationale Auf-
gabenbereiche zu integrieren, die Zustand und Verinderung
der Moorlandschaften prigen, zum Beispiel die Land-, Alp-
und Waldwirtschaft. Angesichts des Verfassungsauftrags soll-
te der Moorlandschaftsschutz verwaltungsintern dieselbe Be-
deutung haben wie die Parks von nationaler Bedeutung.

Innovationen in den institutionellen Rahmenbedingungen sind
ebenso auf kantonaler, regionaler und kommunaler Ebene mog-
lich — aufgrund des foderalistischen Systems auch ohne Umset-
zungsanpassungen auf nationaler Ebene. Die Umsetzung in
den Vorpriifungs- und Genehmigungsverfahren der regionalen
und kommunalen Raumplanung lisst sich verbessern. Auch in
der kantonal geregelten Regional-, Land-, Alp- und Waldwirt-
schaftspolitik kann der Moorlandschaftsschutz aufgewertet wer-
den. Konkret kann man auf regionaler und kommunaler Ebene
® cin regionales Moorlandschaftsmanagement, also einen spe-

ziellen Aufgabenbereich mit Personal und Mitteln, einrich-

P11 MoV TeRH Schau-Triste zur Lagerung von Einstreue und Heu in der
UNESCO Biosphire Entlebuch. Bildungs- und agrotouristische Angebote
kénnen Einkommen schaffen und zur Pflege der Moorlandschaften beitragen.
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ten und in eine regionale Governance-Struktur (Regionalpla-
nungsverband, Gemeindeverband, Verein) einbetten;

m  die formale und praktische Umsetzung der nationalen Vor-
gaben verbessern, beispielsweise indem regionale Entwick-
lungskonzepte fiir Moorlandschaften erarbeitet und/oder die
Anliegen des Moorlandschaftsschutzes in regionale Entwick-
lungskonzepte integriert werden;

® Voraussetzungen zur Férderung innovativer Projekte schaf-
fen, etwa Anreize wie ein regionaler Moorlandschaftspreis,
ein Moorlandschafts-Projektfonds oder Moorlandschaftswett-
bewerbe sowie Sensibilisierungs-, Informations- und Diffu-
sionsinstrumente;

®  Voraussetzungen zur Unterstiitzung betrieblicher Innovation
in Moorlandschaften schaffen (etwa Information, Beratung,
Ausbildung, Kooperationsférderung), um Betriebe in Moor-
landschaften speziell und direkt zu férdern (Abbildung 4).

Thesen fiir einen effektiven Schutz

Mit SchutzmafRnahmen allein — im engeren Sinn als Schutz vor
nicht zielkonformen Einwirkungen — ist das Kernziel, nimlich
der Erhalt der spezifischen Eigenheiten und damit des Gesamt-
charakters der Moorlandschaften, nicht erreichbar. Dazu sind In-
strumente notwendig, die zielkonforme Entwicklungen fordern,
zum Beispiel regionale Landschaftsentwicklungskonzepte (Ham-
mer 2009). Wichtig ist, diese mit den tibrigen kommunalen und
regionalen Konzepten abzustimmen und die jeweiligen Anliegen
des Landschaftsschutzes dort zu berticksichtigen. Da die Regio-
nalentwicklungspolitiken direkt oder indirekt auch auf die Land-
schaft einwirken, ist es sinnvoll, Regional- und Landschaftsent-
wicklung darin zu integrieren. Um die regionalen Konzepte unter
Einbeziehung der relevanten Akteure umzusetzen, braucht es
entsprechende regionale Governance-Strukturen. Die Betriebe —
vor allem aus Land-, Alp- und Waldwirtschaft sowie Tourismus —,
die naturnahe Kulturlandschaften schaffen, nutzen, pflegen und
gestalten und damit in ihrer Dynamik erhalten, sind mit Anrei-
zen zu unterstiitzen.

Regionale Entwicklungskonzepte priorisieren
Anreizsysteme der 6ffentlichen Aufgabenbereiche (unter ande-
rem Subventionen aus Land- und Waldwirtschaft sowie aus dem
Naturschutz) lassen sich so gestalten, dass zielkonformes Han-
deln geférdert und nicht zielkonformes Handeln unterbunden
wird. Subventionen aller Art sollten in der Schweiz wesentlich
mehr im Sinne der fiir den jeweiligen Raum geltenden tiberge-
ordneten Konzepte vergeben werden, was eine stirkere Regiona-
lisierung des Mitteleinsatzes voraussetzen wiirde. So kénnte man
in den Moorlandschaften die land- und alpwirtschaftlichen Sub-
ventionen gemifl dem Moorlandschaftsschutz statt gemif} den
landesweiten Kriterien der Land- und Alpwirtschaft vergeben.
Dies wiirde bedingen, alle administrativen Aufgaben — auch
die nationalen — entsprechend dem jeweils tibergeordneten re-
gionalen Konzept umzusetzen. Im Sinne von Knoepfel und Ger-
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ber (2008) ginge es darum, integrierte regionale Regime zu er-
zeugen, wobei alle Abgeltungen von Leistungen — auch solche
von hoheren administrativen Ebenen — dem tibergeordneten re-
gionalen Konzept folgen miissten. Idealerweise wiirden die Nut-
zungs- und Pflegeverpflichtungen des Moorlandschaftsschutzes
wie andere Eigentumsbeschrinkungen im Grundbuch nieder-
geschrieben. Dies wire jedoch mit einem unverhiltnismafligen
Aufwand verbunden, weshalb in der Praxis lediglich Nutzungs-
vertrige mit den Grundeigentiimer(inne)n geschlossen werden.
Ubergeordnete Aufgabenbereiche kénnten regional unter-
schiedlich umgesetzt werden. Regionen mit erhaltenswerten na-
turnahen Kulturlandschaften kénnten die Regionalentwicklung
stirker auf ihre Kulturlandschaften ausrichten, ohne Subventio-
nen oder andere Formen der Unterstiitzung zu verlieren. Die Ori-
entierung an regionalen Kriterien diirfte lokales und regionales
innovatives Handeln férdern und zu einer zukunftsgerichteten
Gestaltung erhaltenswerter Kulturlandschaften beitragen.

Fazit

Die Verhinderung nicht zielkonformer Einwirkungen allein ge-
niigt nicht, um naturnahe Kulturlandschaften zu erhalten. Um
innovatives Handeln zu férdern, konnen Mafinahmen in unter-
schiedlichen Handlungsbereichen ansetzen. Diese sollten vor
allem das zieldienliche Handeln der Akteure begiinstigen, die
mit ihren Aktivititen die jeweiligen Landschaften prigen. Dazu
konnen regionale Landschaftsmanagementstellen eingerichtet
und gefordert werden, die in Zusammenarbeit mit lokalen und
regionalen Akteuren entsprechende Aufgaben tibernehmen und
die Umsetzung der verschiedenen Bereiche auf regionaler Ebe-
ne koordinieren. Sinnvoll ist, solche Stellen an — soweit vorhan-
den — bestehende Stellen regionaler Entwicklung anzugliedern
und die Aufgabenbereiche aufeinander abzustimmen, um eine
integrierte Regional- und Landschaftsentwicklung umzusetzen.
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