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Zusammenfassung

In diesem Beitrag wird untersucht, welche Rolle die Multifunktionali-
tat der Landwirtschaft in der internationalen Agrarpolitik spielt. Die
Funktionen der osterreichischen Landwirtschaft werden vorgestellt
und dahingehend analysiert, inwieweit sie mit der Agrargiiterproduk-
tion technisch und ckonomisch verkniipft sind. Bei einigen der ange-
fithrten Funktionen dtirfte Marktversagen vorliegen und die gemein-
same Bereitstellung mit Agrargiitern zu Kostenvorteilen fithren.
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Summary

In this paper the concept of multifunctionality of agriculture is
explained and its use in international agricultural policy-making is
described. The functions of the Austrian agricultural sector are
surveyed and their production and demand relationship is analysed.
Only in a few cases market failure is likely to exist and only in a few
cases the existence of these functions seems to be contingent upon
agricultural production.

Keywords: agriculture, multifunctionality, WTO, agri - environmental
policies

1. Die agrarpolitische Einbettung des Begriffs Multifunktiona-
litat
Im Kommuniqué anlésslich des OECD Ministertreffens im Mérz 1998

wurde eine Facette des Agrarsektors herausgestrichen, die bis dahin
auf internationaler Ebene kaum zur Sprache kam: die Multifunktionali-
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tit der Landwirtschaft (OECD, 1998, 4). Damit wurde ein Begriff auf-
gegriffen, der erst kurz zuvor, und zwar im Herbst 1997 beim EU-
Agrarministerrat in Luxemburg, als eine Komponente des Européi-
schen Agrarmodells formuliert wurde (COUNCIL OF THE EUROPEAN
UNION, 1997). Zunichst wurde dieser Begriff lediglich im Zusammen-
hang mit der Rolle der Landwirtschaft in peripheren lindlichen Regio-
nen verwendet, und zwar bei der Erhaltung der Landschaft und Siche-
rung nattirlicher Ressourcen. Mittlerweile wird der ,multifunktionale
Charakter der Landwirtschaft” dem gesamten europédischen Agrarsek-
tor als immanente Eigenschaft zugeschrieben und als Legitimation fiir
Politikmafsnahmen ins Treffen gefiihrt: ,It is a fact that European socie-
ty does care about the multiple functions of agriculture and therefore
policies to ensure their supply have been established” (EUROPEAN
COMMISSION, 1999, 1).

Der Begriff Multifunktionalitdt wird international im Kontext soge-
nannter non-trade concerns (vgl. NEUNTEUFEL, 1992) diskutiert, die Ein-
gang in den Artikel 20 des WTO - Abkommens zur Landwirtschaft fan-
den. Im Riickblick scheint es, dass ,multifunktionale Aspekte” der
Landwirtschaft, die zunachst beim UN-Umweltgipfel im Jahr 1992 im
Zusammenhang mit Nahrungsmittelsicherheit und nachhaltiger Ent-
wicklung angefiihrt wurden (UN, s.a., Kapitel 14), nunmehr auf Anlie-
gen reicher Industrienationen zugeschnitten sind. Unter Multifunktio-
nalitidt wird nun eine Teilmenge der non - trade concerns verstanden,
und zwar in erster Linie Umweltbelange, landliche Entwicklungsziele
und Konsumentenanliegen (siehe WTO, 2000, 1).

Der Multifunktionalitit der Landwirtschaft widmeten sich in relativ
kurzer Zeit zahlreiche Positionspapiere (z.B. BOHMAN et al., 1999 und
EUROPEAN COMMISSION, 1999), Forschungsberichte (z.B. LANKOSKI,
2000; OECD, 2001) und Konferenzen. Wie auch bei der ,nachhaltigen
Landwirtschaft” ist allerdings abzusehen, dass es keinen Konsens dar-
iiber geben wird, was nun mit diesem Begriff genau gemeint ist, ob-
wohl sein Inhalt in der politischen Diskussion héufig als wohlbekannt
vorausgesetzt wird. Der multifunktionale Charakter der Landwirt-
schaft wird lediglich in der Schweiz einigermafien konkret definiert,
und zwar im Bundesgesetz iiber die Landwirtschaft. Diese hat demzu-
folge neben der Versorgungsfunktion einen wesentlichen Beitrag zu
leisten bei ,der Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen, der Pfle-
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ge der Kulturlandschaft, und der dezentralen Besiedelung des Landes”
(BUNDESVERSAMMLUNG, 2001).

Eine Anndherung an diesen Begriff aus ckonomischer Sicht kann unter
folgenden Aspekten erfolgen: 1) was sind die Elemente der Multifunk-
tionalitdt und wie lassen sich diese als Giiter bzw. Effekte konomisch
charakterisieren, 2) unter welchen technischen und 6konomischen Be-
dingungen werden sie von der Landwirtschaft bereitgestellt, 3) beste-
hen fiir solche Giiter Knappheiten aus der Sicht der Gesellschaft, und
schliefflich 4) liegt ein Anlass zu staatlichem Handeln vor und falls ja,
welche Instrumente sollten wie eingesetzt werden.

Die weiteren Ausfithrungen widmen sich zunichst ausgehend von der
Arbeit von PEVETZ der Vorstellung jener Funktionen, die verschiedene
Autoren der 6sterreichischen Landwirtschaft zuschreiben und Ansit-
zen zu ihrer konomischen Einordnung. Damit soll ein Beitrag geleistet
werden, die Diskussion auf eine iiberschaubare Menge von klar defi-
nierten Elementen zu lenken. Ansatzpunkte zur Beantwortung der
oben aufgeworfenen Fragen und absehbare Probleme bei ihrer konkre-
ten Beantwortung werden im Abschluss diskutiert.

2. Multifunktionalitdt der 6sterreichischen Landwirtschaft

Bereits 1966 stellte PEVETZ fest, dass Tourismus und Landwirtschaft
wechselseitig voneinander profitieren und bald darauf wird argumen-
tiert (PEVETZ, 1968, 313pp), dass die Landwirtschaft in Tourismusregi-
onen durch Landschaftspflege ein tffentliches Gut bereitstellt. Schlief-
lich werden Funktionen der Landwirtschaft angefiihrt, denen auch
heute noch eine zentrale Bedeutung zukommt: (Kultur-) Landschafts-
pflege, Erhaltung lindlicher Infrastruktur und Beschiftigungsfunktion
(PEVETZ, 1971, 319).

Im Jahr 1972 wurde das Bergbauernsonderprogramm mit flichen- und
erschwernisbezogenen Direktzahlungen eingefiihrt. Kurz darauf stellte
PEVETZ (1974, 406) eine Methode vor, , die gesellschaftspolitischen Leis-
tungen der Land- und Forstwirtschaft, deren Wert nicht in dem zu
Marktpreisen bewerteten Produktionsertrag zum Ausdruck kommt”
zu quantifizieren. Damit wird einem aus sozialpolitischen Gesichts-
punkten motivierten Einkommenstransfer explizit ein Anspruch auf
Honorierung von Leistungen gegentibergestellt. Und tatséchlich wer-
den die Pramien des Osterreichischen Agrarumweltprogramms unter
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, Leistungsabgeltung” gefiihrt (siehe z.B. BMLF, 1996, Tab. 123a), wih-

rend die meisten tibrigen Transfers als , Férderungen” bezeichnet wer-

den. Anders als auf internationaler Ebene ist das Konzept der Multi-

funktionalitit der Landwirtschaft in Osterreich daher seit Jahren ver-

ankert und eine Fiille von Definitionsvorschlidgen erleichtert den Zu-

gang. Bei WYTRZENS (1994, 46-89) werden die Funktionen der Land-

wirtschaft im Kapitel tiber die Bedeutung der Landwirtschaft fiir den

Raum dargestellt, PEVETZ (1998) widmet der Multifunktionalitidt der

Osterreichischen Landwirtschaft eine Monographie, und WOHLMEYER

(siehe WOHLMEYER und DISSEMOND, 1999) setzt sich seit Jahren in zahl-

reichen Publikationen und Vortrdgen mit diesem Themenkomplex

auseinander.

Wertet man diese Quellen aus und stellt die darin vorgestellten Funk-

tionen gegentiiber, so fillt auf, dass verschiedene Autoren durchaus

wohlbegriindet zu unterschiedlichen Darstellungen der Funktionen

der osterreichischen Landwirtschaft gelangen. In der folgenden Uber-

sicht wird eine umfassende Zusammenschau, die teilweise die von den

einzelnen Autoren angestrebten Konsistenzkriterien durchbricht, vor-

gelegt. Dabei werden jene Funktionen kursiv gesetzt, die auch in Do-

kumenten der Kommission mit der multifunktionalen Rolle der Land-

wirtschaft in Verbindung gebracht werden.

Erzeugungsfunktion und Bereitstellung von Dienstleistungen:

¢ Nahrungs- und Futtermittel, biogene Rohstoffe und Energietréger

Tourismus, soziale und kommunale Dienstleistungen

Abfallverwertungsfunktion und Recycling

Erndhrungssicherungsfunktion, Nahrungsmittelsicherheit, Tier-

schutz / -gesundheit

Raumfunktion und regionalékonomische Funktionen:

¢ Infrastrukturerhaltung, Raumerschliefung, Wegenetz

¢ Flachenvorhaltung, Freifldchenfunktion

e Mindestbevolkerungsdichte, Besiedlung

e direkte und indirekte Beschiftigung, regionale Wertschopfung,
Nahversorgung

¢ Pufferfunktion am Arbeitsmarkt

C)kologische, landschaftsasthetische, naturrdumliche Funktionen:

¢ Landschaftsgestaltung und -pflegefunktion, Offenhaltung

¢ Lebensraumregeneration, Biodiversitit, Jagd, Genpoolerhaltung
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Schutz- und natiirliche Regenerationsfunktion:

e Wasserbereitstellung, Grundwasserbildung, Gewisserpflege

e Schutz der Naturgrundlagen, Umweltschutz, Schutz vor Natur-
gefahren

sozial-kulturelle und kulturelle Funktionen:

e spezifische Lebenshaltung und béuerlicher Lebensstil

¢ Bewahrung lokaler Kultur/Tradition und historischer Strukturen

Wihrend bei allen Osterreichischen Autoren die Erzeugungsfunktion

und die Bereitstellung von Dienstleistungen einen wichtigen Raum

einnimmt, findet sie in den oben zitierten EU-Dokumenten keine ge-

sonderte Erwdhnung. Vielmehr spielen dort Konsumentenanliegen

(Nahrungsmittelsicherheit, Nutztierschutz) eine wichtige Rolle.

3. Die Funktionen der Landwirtschaft als Giiter und externe
Effekte

In einer Monographie zur Multifunktionalitat schlagt die OECD (2001)
vor, bei der okonomischen Beurteilung die Funktionen der Landwirt-
schaft als non - commodity outputs einzuordnen. Dieses Ordnungs-
schema hat zunéchst zwei wesentliche Implikationen: Agrargiiter wer-
den ausgeblendet (der Fokus richtet sich auf non - commodities) und die
positive Konnotation von ,Funktionen” wird tiberwunden indem auch
unerwiinschte Begleiterscheinungen der Agrarproduktion in die Be-
trachtung einbezogen werden. Konsequenterweise umfasst der Ter-
minus non - commodity output mit der Agrarproduktion verbundene
Wirkungen, also positive und negative technische externe Effekte. Da-
durch wird die Analyse automatisch um die Frage nach einem Markt-
versagen als Begleiterscheinung der Multifunktionalitit erweitert.
Allerdings gestaltet sich bereits die Beschreibung und modellhafte Er-
fassung der Zusammenhinge zwischen Agrarproduktion und non-
commodity outputs als schwierig, da ihnen komplexe Produktionsbezie-
hungen zugrunde liegen. Und auch die quantitative Spezifizierung sol-
cher Modelle stellt eine grofle Herausforderung dar. Ein analytischer
Zugang muss dermaflen erfolgen, dass man nicht einfach vorgibt, mit
der Produktion von x kg Fleisch/Milch gehe eine definierte Menge von
y Treibhausgasdquivalenten und z Hektar gepflegte Alm einher. Viel-
mehr muss der gesamte Prozess als Multi-output- und Multi-input -
Produktion betrachtet werden.
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Eine verbundene Produktion ist daher nicht blof8 auf technisch beding-
te Kuppelprodukte beschrinkt (z.B. Kuhmilch und Methanausstofs),
sondern kann auch aus Kostenvorteilen (z.B. Milchproduktion und
bukolische Weidehaltung) resultieren. Jedenfalls kommt nicht nur den
im Produktionsprozess eingesetzten Faktoren eine zentrale Bedeutung
zu, sondern auch dem Umstand, ob sie einem Output zuordenbar sind
oder nicht (vgl. BEATTIE und TAYLOR (1993, 179ff). Weiters ldsst nur
eine empirische Uberpriifung Schlussfolgerungen dariiber zu, ob die
einzelnen non - commodity outputs komplementar, kompetitiv oder un-
abhéngig von der Agrarproduktion sind.

Die genaue Analyse der zugrundeliegenden Produktionsbedingungen
kann brisante Fragen aufwerfen: Es ist moglich, dass zahlreiche der
oben angefithrten und mutmaslich gewiinschten Outputs unabhingig
von Agrargiitern effizienter bereitgestellt werden kénnen. Zu einem
solchen Ergebnis kamen STRUKER et al. (1999) bei der Gegeniiberstel-
lung von Mafinahmen zum Schutz von Wiesenbriitern. Eine Politik, die
Umwelt- und Naturschutzgiiter pauschal als Komplemente von Ag-
rargiitern auffasst, geht moglicherweise von falschen produktionsoko-
nomischen Annahmen aus.

Die angebotsseitige Analyse triagt dazu bei, jene non - commodity outputs
zu identifizieren, die tatsdchlich technisch bzw. ckonomisch in enger
Beziehung zur Agrarproduktion stehen. Gepflegte Almen, spezielle
Wiesengesellschaften mit seltener Fauna und Flora zidhlen zweifellos
zu jenen Giitern, die am ehesten nur in Verbindung mit Agrargiitern
bereitgestellt werden konnen. Allerdings sollte sichergestellt sein, dass
Nutznieler und Kostentrager moglichst iibereinstimmen (vgl. HALFI-
GER und RIEDER, 1996). Der Umstand, dass in Osterreich der Natur-
schutz Landesangelegenheit ist, kann in dieser Hinsicht als Vorteil
gesehen werden, da Mafinahmen mafigeschneidert auf die regionalen
Bediirfnisse abgestimmt werden konnen.

Auch im Fall der Beurteilung der Funktionen der Landwirtschaft aus
der Sicht der Nachfrage miissen daher die konkreten Zusammenhénge
bekannt sein, um tiber 6konomische Anreize steuernd eingreifen zu
konnen, falls erforderlich. Die Einschrinkung ,falls erforderlich”
scheint angebracht, denn anders als hiufig vermittelt wird, ist eine
Korrektur nicht in jedem Fall nétig, da externe Effekte auch Pareto -
irrelevant sein kénnen (vgl. TISDELL, 1993, Kap. 2).
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Stellt man diese Ausfithrungen in Beziehung zu den im vorigen Ab-
schnitt angefiithrten Funktionen der Landwirtschaft, so sind Kostenvor-
teile der gemeinsamen Bereitstellung mit Agrargiitern bei gewissen
Schutzfunktionen, okologischen und landschaftsésthetischen Funktio-
nen durchaus zu erwarten. Es gibt derzeit allerdings kaum Anhalts-
punkte dafiir, dass die Schadensvermeidungswirkungen bzw. Zah-
lungsbereitschaften hoch genug sind, um die beobachteten Niveaus
offentlicher Nachfrage tatsdchlich zu rechtfertigen. In einigen Féllen
diirfte dartiber hinaus bei der Wahl geeigneterer Instrumente Spiel-
raum sein, die richtige Menge kostengiinstiger zu erreichen.
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