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Warum es bei Zahlungen fir Okosystemdienstleistungen auf Macht

ankommt

Zusammenfassung

Zahlungen fir Okosystemdienstleistungen (payments for
ecosystem services, PES) sind Zahlungen an Grundbesitzer,
deren Landbewirtschaftungspraktiken helfen, Okosystem-
dienstleistungen (ecosystem services, ES) zu erbringen. Im
Kontext von Wassereinzugsgebieten sind die wichtigsten
Leistungen die Bereitstellung, Reinigung und Regulierung
von Wasser.

PES wurde als Instrument konzipiert, das den Ubergang zu
einer okologischen Wirtschaft erleichtern soll. Aus dieser
Perspektive ist es eine Win-Win-Losung fur Umwelt-
zerstorung und Armut.

Heute ist PES ein weit verbreitetes Instrument fir den
Naturschutz. Als vereinzelte, privat finanzierte Projekte
begonnen, hat PES seinen Weg in viele nationale und
internationale Naturschutzpolitiken Uberall auf der Welt
gefunden. Der PES-Wert fir Vorgange in Wassereinzugs-
gebieten betrug fur das Jahr 2011 8-10 Mrd. US$ und er
steigt weiterhin schnell an.

Dieses Themenpapier wendet sich gegen die Vorstellung
von PES als Allheilmittel gegen Umweltzerstérung und
Armut. PES ist ein sich schnell verbreitender Mechanis-
mus fur die Bewirtschaftung naturlicher Ressourcen und
Naturschutz; bei der Umsetzung von PES mangelt es jedoch
mitunter am Verstandnis ihrer sozialen und wirtschaftlichen
Wirkungen. Wir benennen deshalb eine Reihe kritischer
Punkte, die im entwicklungspolitischen Kontext wenig
politische Aufmerksamkeit erhalten haben, jedoch von
grof3er sozialer Relevanz und Wirkung sind.

Das Verstandnis der kritischen Punkte rund um PES kann
helfen, die folgenden Mangel zu Gberwinden oder zu
verringern:

Machtasymmetrien in PES-Verhandlungen. Bei PES ver-
handeln haufig Regierungen und Privatunternehmen mit
marginalisierten  Bevolkerungsgruppen.  Die  unter-
schiedlichen Ressourcen und Fahigkeiten dieser Akteure
sind geeignet, sowohl die Ergebnisse der Verhandlungen
als auch Umsetzung von PES zu beeinflussen. Die Inter-
essen der marginalisierten Bevolkerungsgruppen zu
schitzen ist nicht nur eine gesellschaftliche Notwendig-
keit, es tragt auch zur Nachhaltigkeit bei.

Die Teilnahme an PES ist nicht immer freiwillig. Umwelt-
gesetze, strenge Vertragsklauseln, unklare Partizipations-
mechanismen und Druck von Intermedidren tragen dazu
bei, Dienstleister zu PES zu zwingen. Den implementie-
renden Organisationen sollte eine freiwillige Teilnahme
garantiert werden. DarUber hinaus sollten PES-Politiken
die Perspektive der Bauern bertcksichtigen (d.h. was mei-
nen Dienstleister zu bendtigen?), sodass PES ein Werk-
zeug statt ein Hindernis fUr landliche Entwicklung ist.

PES-Systeme werden in Kontexten eingefUhrt, in denen
eine ungleiche Verteilung der naturlichen Ressourcen
auftritt. PES kann diese ungleiche Verteilung verscharfen
und sogar die Verfugungsgewalt der weniger machtigen
Gruppen Uber ihre naturlichen Ressourcen schwachen. In
vielen Situationen kann PES dazu fUhren, dass Dienst-
leister Gberhaupt keinen Zugang mehr zu den Leis-
tungen haben, die sie zu schitzen helfen, oder dass sie
die Kontrolle Uber ihre Ressourcen verlieren. PES sollte
an eine faire Verteilung der Rechte an naturlichen
Ressourcen gebunden werden.

PES kann im Wettbewerb mit kommunalen Organisa-
tionen stehen und die kulturellen und Naturschutz-
praktiken untergraben, die nicht auf Geldzahlungen
basieren.
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Hintergrund

Zahlungen fur PES sind freiwillige Transaktionen, bei denen
Dienstleister von Nutzern oder Begunstigten dafir bezahlt
werden, dass sie Naturschutzmafinahmen durchfUhren, die
einer weiteren oder verbesserten ES forderlich sind
(s. Kasten 1).

Kasten 1: PES-Transaktionen
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Finanziert werden PES-Systeme durch private Nutzer von ES
(z.B. Anbieter von Wasserkraft, Agrarindustrie und Wasser-
unternehmen), offentliche Einrichtungen (z.B. nationale
Regierungen und lokale Behorden) oder durch 6ffentlich-
private Partnerschaften.

PES basiert auf der Auffassung, dass die Zerstérung der
natUrlichen Ressourcen das Ergebnis von Marktversagen ist
und dass die 6konomische Wertermittlung der Natur sowie
der Betrieb von Naturschutzmarkten die Umweltzerstérung
aufhalten kann. PES ist ein wichtiges Element der Green
Economy Initiative, von REDD+ (Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation) und TEBB (The Eco-
nomics of Ecosystems and Biodiversity). Als Teil dieser welt-
weiten Initiativen und Programme hat PES starke politische
UnterstUtzung erfahren und sich schnell verbreitet.

Allerdings werden die starke Unterstitzung fur PES und
seine schnelle Verbreitung von dem geringen Verstandnis
fur seine soziotkonomischen und kulturellen Wirkungen
aufgewogen (Bennett / Carroll / Hamilton 2012). So wird
implizit gefolgert, dass Umweltprobleme einfach durch
Geld gelost werden konnen.

Kritik der PES

Vor diesem Hintergrund unterzieht dieses Papier die Wir-
kungen von PES einer kritischen Analyse, ohne im Voraus
anzunehmen, dass Okosysteme und ihre Treuhinder
notwendigerweise besser fahren, wenn sie fur Naturschutz
Geld erhalten. Zu diesem Zweck haben wir zwischen 2009
und 2013 eine qualitative Forschung durchgefihrt, um die
Bedeutung von PES fir die armsten Familien in den

untersuchten Systemen zu bestimmen (s. Tabelle 1 mit
einer Liste der untersuchten Systeme).

Tabelle 1: Untersuchte PES-Systeme
PES- Leistungs-
Land ES  |ArtderPES g
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Im Weiteren beschreiben wir einige Probleme im Zusam-
menhang mit PES, bevor wir mit einigen Empfehlungen zur
Losung schliefden.

Machtasymmetrien zwischen Kaufern und Verkaufern
mussen anerkannt werden. Das PES-Narrativ stellt Kaufer
und Leistungserbringer als gleichrangige Spieler dar. In der
Realitait muUssen marginalisierte Bauern und indigene
Gemeinschaften nicht nur mit grofien Wasser-, Wasserkraft-
und Agrarunternehmen verhandeln, sondern auch mit
Vertretern der nationalen, regionalen und kommunalen
Regierungen. Kurz, wirtschaftliche und politische Macht-
asymmetrien schaffen ungleiche Bedingungen. Die PES-
Verhandlungen erfordern westliches Wissen in technischen,
wirtschaftlichen und gesetzgeberischen Fragen. Akteuren
mit derartigem Wissen kénnen vorteilhaftere Vertrage ab-
schliefden als jene, die auf traditionelle und lokale Sicht-
weisen angewiesen sind.

Die wirtschaftliche Macht der Begunstigten (d.h. der
Kaufer) bedeutet, dass diese besser definieren kénnen,
welche Art Natur sie geschitzt (oder gekauft) sehen
wollen. Dies ist fur Leistungserbringer (d.h. Verkaufer)
problematisch, denn die Kaufer definieren Natur, d. h. die



Art von Natur, die sie zu kaufen winschen, eher als etwas
von der Landwirtschaft Getrenntes. Aus diesem Grund
kann Naturschutz fur landliche Gemeinden ausschliefsend
und problematisch werden.

Ebenso sind Dienstleistungsverkaufer manchmal nicht in der
Lage, ihre Bedenken gegeniber PES zum Ausdruck zu
bringen (Rodriguez de Francisco/ Budds i. E.). Zum Beispiel
sind viele Gremien von PES-Systemen ausschliefilich mit
Kaufern besetzt; Verkaufern sind keine Sitze zugeteilt.

Die PES-Teilnahme ist nicht immer freiwillig. PES operiert
an der Spitze der Umweltgesetze, die Geldstrafen und andere
Sanktionen vorsehen, wenn sie nicht beachtet werden. PES
ist geeignet, die Anwendung von Umweltgesetzen zu
starken, mitunter durch die starkere Prasenz von Umwelt-
behorden oder die Einstellung lokaler Forster, die die
Einhaltung Uberwachen. In der Folge missen sich Ge-
meinden entscheiden, ob sie sich einem PES-System
anschliefien oder sich Umweltstrafen aussetzen wollen. In
einem bekannten PES-System in Ecuador mUssen Dienst-
leistungsverkaufer, die das System verlassen wollen, alle
zuvor erhaltenen Zahlungen zurickzahlen.

PES kann eine ungleiche Verteilung der Rechte an der
Umwelt verstarken. Ungleichheiten beim Zugang zu
naturlichen Ressourcen ergeben sich vor allem durch Macht-
ungleichgewichte. In Entwicklungslandern werden PES-
Systeme haufig im Kontext der Rechte auf Zugang zu
naturlichen Ressourcen eingefuhrt, die zugunsten der
Méchtigen (d. h. der Kaufer) verzerrt sind. Dienstleistungs-
verkaufern kann daher der Zugang zu natirlichen Ressour-
cen verwehrt sein, die sie zu schitzen helfen. Infolgedessen
sind ihre Landnutzungsmdglichkeiten durch Naturschutz
begrenzt. Statt die Ungleichheiten bei der Verteilung der
naturlichen Ressourcen zu beseitigen, kann PES Verkaufern
die Nutzung natirlicher Ressourcen erschweren und dabei
die ungleiche Verteilung von Rechten an Natur zugunsten
der Dienstleistungskaufer reproduzieren und bisweilen sogar
absichern (Rodriguez de Francisco / Boelensii.E.).

Einige Gemeinden in den kolumbianischen und ecuadori-
anischen Anden haben deshalb argumentiert, PES-Projekte
sollten Wasserrechte an Dienstleistungsverkdufer verge-
ben, statt sie for Naturschutzleistungen zu bezahlen. Die
Vergabe von Wasserrechten zur Bewasserung wirde den
ES leistenden Gemeinden erlauben, zwei Ernten im Jahr
einzufahren. Dadurch wirde der Druck auf Schlissel-
bereiche der Umwelt verringert.

PES kann den Organisationen, Institutionen und
Praktiken von Dienstleistungsverkdufern schaden. PES-
Systeme benutzen haufig kommunale Organisationen, um
die Transaktionskosten zu senken. Auch wird von PES ein
positiver Effekt fur kollektives Handeln und die institutio-
nellen Kapazitaten von Gemeinden erwartet. Da bestimmte
Mitglieder einer Gemeinde mehr Interesse an PES als an-
dere haben konnen, ist dies nicht immer der Fall. Zum
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Beispiel haben die meisten indigenen und Bauernorganisa-
tionen in Ecuador eine Gemeindeversammlung. Als PES in den
Gemeinden eingefUhrt wurde, kamen Bauern, die nicht an PES
interessiert waren, nicht mehr zu den Versammlungen und die
institutionelle Kapazitdit der Kommune verringerte sich
(Rodriguez de Francisco / Budds / Boelens 2013).

PES ist auch problematisch, wenn es bestehende nicht-
kommerzielle Beziehungen und kollektives Handeln in
Familien und Gemeinschaften ersetzt. In vielen lokalen
Gesellschaften bilden reziproke Austauschbeziehungen (die
eher auf Arbeit, Ressourcen und Dienstleistungen statt auf
Geld basieren) das RUckgrat der Kultur und der nachhaltigen
Bewirtschaftung der natirlichen Ressourcen. Sie sichern
haufig die Existenz der armsten Familien (Boelens /
Hoogesteger-van-Dijk / Rodriguez de Francisco 2014). Der
Tausch dieser Beziehungen gegen eine Zahlungskultur, in
der Beziehungen allein auf Geld beruhen, kann schadliche
soziale und 6kologische Auswirkungen haben.

Zu landwirtschaftlichen und kulturellen Praktiken gehort
es, Land brach liegen zu lassen, damit es seine Frucht-
barkeit bewahren und dabei ES leisten kann. PES-Systeme,
die diese Praxis nicht beachten, kdnnen dazu fuhren, dass
Brache als Entwaldung eingestuft und daher das Land fur
jede weitere Nutzung gesperrt wird (Rodriguez de
Francisco / Budds / Boelens 2013).

Politische Empfehlungen

Der Ausgestaltung von PES liegt eine vereinfachende Logik
fur Mafdnahmen gegen Umweltzerstérung zugrunde. Sie
ist fur politische Entscheidungstrager sehr attraktiv, da sie
Komplexitat reduziert und Entscheidungsfindung vereinfacht.
Dennoch missen wir Uber den PES-Tellerrand schauen. Die
PES-Logik sollte fur die Komplexitat von Machtasymmetrien,
lokale Kampfe um die Kontrolle von natirlichen Ressour-
cen und fur den Ausverkauf von Natur nicht blind machen.
Bevor PES-Politiken und -Programme eingefihrt werden,
mussen die politischen Planer die moglichen negativen
Wirkungen untersuchen und die kontextspezifische Frage
angehen, ob externe Akteure legitimiert sind, Eigentums-
verhaltnisse, soziale Beziehungen und den Wert der
natirlichen Ressourcen in den betreffenden Wasser-
einzugsgebieten zu verandern. Wir missen bestehende
historische Zusammenhange, lokale Institutionen und die
Rechteverteilung bei natirlichen Ressourcen berucksichti-
gen, sowie den internen und externen Druck auf nachhal-
tige Praktiken bei landlichen Gemeinden beachten, d.h. den
Druck, der Entwicklungslindern durch die politische Oko-
nomie, die Preise fur Agrarguter, Landverbrauch, Entwick-
lungspraktiken etc. entsteht.

Derzeit gibt es eine Debatte zwischen PES-Befurwortern
und -Kritikern. Politische Entscheidungstrager konnen aus
dieser Debatte wertvolle Lehren ziehen, damit PES nicht zu
einem Instrument wird, das den Status quo beim ungleichen
Ressourcenzugang und bei der ungleichen Lastenverteilung
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im Naturschutz verfestigt. In diesem Sinne sollte PES ein
Werkzeug zur Verbesserung der Position der marginalisierten
Gemeinschaften sein und bauerlichen Umweltschutz und
Umweltgerechtigkeit fordern.

Die verbleibende Frage ist, wie ein gerechterer Umweltschutz
erreicht werden kann. Sie ist im Lichte des derzeitigen
Booms marktbasierter Naturschutzpolitiken wie PES und
REDD+ von Uberragender Bedeutung.

Um die Machtasymmetrien bei PES anzugehen, gibt es keinen
einfachen Weg. Es gibt jedoch einige Bedingungen, die erfullt
sein missen, um den ungleichen Einfluss zu verringern, den
einige Akteure gegentber anderen haben kénnen.

Erstens muss der Verhandlungsprozess transparent sein und
Dienstleistungsverkaufer missen bei der Festlegung der
Agenda mitreden konnen. Den einzelnen Dienstleistungs-
verkaufern sollten klare Informationen Uber das Fr und Wider
von PES gegeben werden, ebenso unparteiische Rechts-
beratung, sodass sie die Vertragsbestimmungen verstehen
und bewerten kénnen.

Zweitens sollten Entwicklungs- und Umweltorganisationen,
die PES-Systeme finanzieren, darauf bestehen, dass ihre
Partner die kontextspezifischen Sichtweisen der in Armut
lebenden Bewirtschafter der naturlichen Ressourcen berick-
sichtigen. Wie wirken PES-Systeme und der Kampf um Kon-
trolle der natUrlichen Ressourcen aufeinander ein und wer
wird von solchen Interventionen voraussichtlich am meis-

ten profitieren? Wie interagieren arme Ressourcenbe-
wirtschafter und wie gestalten sie die Zusammenarbeit im
Naturschutz? Dies ist nicht nur fir das Verstandnis der
Lebensfahigkeit von PES entscheidend, sondern auch fur
eine Ausgestaltung von Naturschutzstrategien, die die
Armen und die landliche Entwicklung unterstiUtzen. Was sind
ihre Positionen und wo liegen Machtunterschiede? Die
freiwillige Beteiligung von Dienstleistungsverkaufern ist
nicht selbstverstandlich.

Drittens, da anzuerkennen ist, dass die ungleiche Verteilung
von natUrlichen Ressourcen ein Grund fur Umweltzerstérung
ist, mussen politische Entscheidungstrager, Entwicklungs-
banken und Umwelt-NGOs prifen, wie PES als Instrument fur
die Umverteilung von natirlichen Ressourcen wirken kann. Sie
mussen analysieren, wie die Umverteilung von Ressourcen zu
einem potenziellen Mittel im Kampf gegen die derzeit
stattfindende Ausweitung der Agrargrenzen werden kann.

Schliefdlich missen Forscher mit Gemeinden zusammen-
arbeiten um herauszufinden, ob PES-Systeme, die Rechte
an naturlichen Ressourcen umverteilen, die durch eine Kultur
der Geldleistungen erzeugten Mangel Gberwinden kénnen.
Die Forschung sollte sich darauf konzentrieren, die Position
der Schwachsten in Machtauseinandersetzungen zu ver-
stehen und zu schitzen und herausfinden, wie lokale Insti-
tutionen von der Umverteilung unter Umweltdienst-
leistern und -nutzern betroffen sein konnten.
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