Integration von Umwelt- und Naturschutzanliegen als
Voraussetzung nachhaltiger Raumentwicklung -
Anséatze und Erfahrungen aus der Perspektive der OECD

GemaB Artikel 1 des am 14.
Dezember 1960 in Paris unter-
zeichneten und am 30. September
1961 in Kraft getretenen Uberein-
kommens férdert die Organisation
fr Wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (OECD) eine Poli-
tik, die darauf gerichtet ist

a) in den Mitgliedstaaten unter
Wahrung der finanziellen Stabilitat
eine optimale Wirtschaftsent-
wicklung und Beschaftigung sowie
einen steigenden Lebensstandard
zu erreichen, und dadurch zur Ent-
wicklung der Weltwirtschaft beizu-
tragen;

b) in den Mitglied- und Nichtmit-
gliedstaaten, die in wirtschaftlicher
Entwicklung begriffen sind, zu
einem gesunden wirtschaftlichen
Wachstum beizutragen, und

c) im Einklang mit internationalen
Verpflichtungen auf multilateraler
und nichtdiskriminierender Grund-
lage zur Ausweitung des Welthan-
dels beizutragen.

Multifunktionalitat:
Auf dem Weg zu einem
analytischen Rahmen

1. Uber einen langen Zeitraum hin-
weg hat die OECD die nicht waren-
bezogenen Leistungen der Land-
wirtschaft ("non-commodity out-
puts" ) einschlieBlich deren Auswir-
kungen auf die Umwelt und deren
Beitrag zur Beschaftigungslage in
l&ndlichen Raumen analysiert und
in diesen Bereichen substantielle
Arbeit geleistet.

Die Einfihrung des Multifunktiona-
litats-Konzeptes durch die Land-
wirtschaftsminister wahrend ihres
Treffens am 5. und 6. Marz 1998

stellte flr diese Diskussion eine
weitere Perspektive dar. Das Minis-
terrats-Kommuniqué erkennt an,
dass die Landwirtschaft, abgese-
hen von ihrer primaren Aufgabe der
Versorgung mit Nahrungsmitteln
und Fasern, ebenso die Landschaft
gestalten kann.

Deweiteren wird der Nutzen der
Landwirtschaft fur die Umwelt wie
z.B. Bodenschutz, die nachhaltige
Bewirtschaftung erneuerbarer
natUrlicher Ressourcen und der
Schutz der biologischen Vielfalt
anerkannt, sowie der Beitrag zur
soziobkonomischen Lebensfahig-
keit vieler landlicher Regionen.

2. Die von den Ministern dargeleg-
ten gemeinsamen Ziele tragen dem
multifunktionalen Charakter der
Landwirtschaft Rechnung, zielen
aber auch darauf ab, den landwirt-
schaftlichen Sektor empfanglich fur
Marktsignale zu machen und ihn in
das multilaterale Handelssystem zu
integrieren. Die Landwirtschafts-
und Ernahrungspolitik sollte, die
zwischen den gemeinsamen Zielen
bestehenden, inneren Komple-
mentaritaten stdrken und sicher-
stellen, dass die wachsenden
Belange bezlglich der Ernah-
rungssicherheit und der Nahrungs-
mittelsicherheit, des Umweltschut-
zes und der Lebensfahigkeit land-
licher RAume in einer Weise Be-
ricksichtigung finden, die den
gesellschaftlichen Nutzen maxi-
miert, kosteneffizient ist und Ver-
zerrungen von Produktion und Han-
del vermeidet.

3. Die Diskussion der Multifunktio-
nalitat in der OECD und anderswo
war durchdrungen von dem Pro-
blem, dass das Konzept der Multi-
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enthélt, die im Rah-
men des Arbeits-
programms 1999 -
2000 des Landwirt-
schaftsausschusses
der OECD durchge-
fihrt wurde. Die Studie
mit dem Schwerpunkt
auf Produktions-,
Externalitats- sowie
Gemeingutaspekten
der Multifunktionalitat
ist als konzeptuelle
Grundlage fur Grund-
satzdiskussionen
gedacht.
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funktionalitat nicht ausreichend
definiert ist und unterschiedlich
interpretiert werden kann. In seiner
anfanglichen Ausarbeitung einer
gemeinsamen Terminologie hat
sich das Sekretariat folglich darauf
konzentriert, die zentralen politi-
schen Themen zu identifizieren und
einen Rahmen fir die Analyse zu
entwickeln, der von allen Mitglieds-
landern akzeptiert wird, und der
moglichst die Bedeutung des
Begriffes "Multifunktionalitat" und
die Art und Weise, wie er in den Mit-
gliedslandern eingesetzt wird, kla-
ren wlrde. Die Reaktionen auf die-
sen friihen Versuch verstérkten den
Eindruck, dass die Mitgliedslander
grundsatzlich unterschiedliche Mei-
nungen und Positionen beziglich
der Definition der Multifunktiona-
litdt, deren Nutzen flr die agrarpo-
litische Debatte und deren Auswir-
kungen auf eine Reform der Politik
haben.

4. Dennoch liefen die Diskussionen
in drei unterschiedlichen, jedoch
miteinander verbundenen Themen-
bereichen zusammen, welche den
Kern der Entwicklung eines Ar-
beitsprogrammes zu Multifunktio-
nalitat bildeten. Der erste Bereich
betrifft die den vielfaltigen Gltern
und Dienstleistungen der Landwirt-
schaft zugrunde liegenden Produk-
tionsbeziehungen sowie die Exter-
nalititsaspekte und Gemeingut- (=
Offentliches Gut-) Eigenschaften.

Der zweite Bereich umfasst metho-
dische und empirische Themen im
Zusammenhang mit der Messung
der Nachfrage nach nicht waren-
bezogenen Leistungen, Kriterien
und Vorgehensweisen zur Spezifi-
zierung binnenpolitischer Ziele und
Mechanismen zur Evaluierung der
Fortschritte. Der dritte Bereich
betrifft die politischen Aspekte der
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Multifunktionalitat, einschlieBlich
ihrer Auswirkungen auf eine
Reform der Agrarpolitik und die
Liberalisierung des Handels.

5. Es wurde entschieden, mit der
Analyse der Produktions-, Externa-
litats- und Gemeingutaspekte der
verschiedenen nicht warenbezoge-
nen Leistungen der Landwirtschaft
zu beginnen. Diese Arbeit sollte die
Eigenschaften des Angebots und
der Nachfrage der positiven und
negativen Outputs der Landwirt-
schaft beleuchten und untersu-
chen, wie die Nachfrage der Gesell-
schaft nach nicht warenbezogenen
Leistungen durch die Landwirt-
schaft oder auBerhalb des land-
wirtschaftlichen Bereichs befriedigt
werden kénnte.

Die Ergebnisse sollten in einem
zweiten Schritt die analytische
Grundlage fir die Diskussion um
die Auswirkungen der Multifunktio-
nalitat auf eine Reform der Agrar-
politik und die Liberalisierung des
Handels darstellen.

6. Zwischen den Arbeiten zum The-
ma Multifunktionalitat und weiteren
Arbeiten der Direktion Landwirt-
schaft Agrar-Umweltpolitik, Agrar-
Umweltindikatoren,  Strukturan-
passung, Einkommen von land-
wirtschaftlichen Haushalten, Mana-
gement von Einkommensrisiken,
die Evaluierung der nationalen
Agrarpolitiken, die "Policy Evalua-
tion Matrix", Entkopplung und Han-
del bestehen enge Komplementa-
ritditen, ebenso wie zu anderen
Direktionen der OECD, besonders
der Abteilung fur Raumliche Ent-
wicklung (Arbeiten zum nattrlichen
Erholungswert landlicher Raume
und zu landlichen Indikatoren)
sowie der Direktion Umwelt (Arbei-
ten zu Biodiversitat). Es bestehen
ebenfalls Verbindungen zu der
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horizontal angelegten Aktivitat der
OECD zur nachhaltigen Ent-
wicklung. Die Arbeiten zur Multi-
funktionalitdt bauen auf diesen
Leistungen auf, wahrend versucht
wird, die Waren und nicht waren-
bezogenen Leistungen der Land-
wirtschaft innerhalb eines verein-
heitlichenden Rahmens zu erfass-
sen, welcher die Erzeugung dieser
Guter und Dienstleistungen sowie
deren Auswirkungen auf Produ-
zenten, Konsumenten und Steuer-
zahler widerspiegelt.

Multifunktionalitat und
Nachhaltigkeit

Eine Frage, die in den Diskussio-
nen auftauchte und zu dieser Arbeit
fuhrte, betraf die Beziehung von
Multifunktionalitat und Nachhaltig-
keit. Nachhaltige Entwicklung und
speziell nachhaltige Landwirtschaft
waren in den letzten 10 Jahren
Gegenstand zahlreicher Konferen-
zen und Diskussionen und sind in
den Leitlinien verschiedener inter-
nationaler Vereinbarungen und
Aktionsplane festgeschrieben. Die
OECD selbst hat viele Arbeiten zur
nachhaltigen Landwirtschaft durch-
geflhrt.

Nachhaltigkeit beschreibt die Nut-
zung von menschlichen, natlr-
lichen und vom Menschen erzeug-
ten Ressourcen in einer Art, die es
jetzigen Generationen erlaubt, ihre
Bedurfnisse zu befriedigen, ohne
dabei die Lebensgrundlagen zu-
kinftiger Generationen zu ge-
fahrden.

So gesehen ist Nachhaltigkeit ein
ressourcenorientiertes, langfristi-
ges und globales Konzept.

Es ist ressourcenorientiert, weil wir
nicht wissen, welchen Gebrauch
zukilnftige Generationen von den
Ressourcen machen und in wel-
chen 6konomischen Aktivitaten sie

sich betéatigen werden. Es ist laut
Definition langfristig, weil es die
Interessen der zukiinftigen Gene-
rationen einbezieht, und es ist in
sich global, weil ein langfristiger
nachhaltiger Ressourcengebrauch
in einem Sektor, einem Land oder
einer Region nur schwer erreicht
werden kann, wenn die Nutzung
von Ressourcen in anderen Sekto-
ren, Landern und Regionen nicht
nachhaltig ist.

Multifunktionalitdt umschreibt die
Tatsache, dass ein wirtschaftliches
Handeln vielfaltige Giter und
Dienstleistungen  hervorbringen
und auf Grund dieser Eigenschaft
zu verschiedenen gesellschaft-
lichen Zielen gleichzeitig beitragen
kann. Multifunktionalitat ist folglich
ein aktivitatsorientiertes Konzept,
welches die spezifischen Eigen-
schaften des Produktionsprozess-
ses und dessen vielfaltiger Resul-
tate beschreibt.

Das Konzept der Nachhaltigkeit ist
im Kern zielorientiert, was unter-
stellt, dass Ressourcen in einer
Weise genutzt werden sollten, so
dass der gesamte Kapitalwert (ein-
schlieBlich seines Optionswertes)
sich nicht vermindert und ein sich
stetig fortsetzender Nutzen erzielt
werden kann. Das zielorientierte
Element mag nicht immer ersicht-
lich sein, etwa wenn untersucht
werden soll, ob eine bestimmte Art
von Landwirtschaft gegenwartig
nachhaltig ist oder nicht. Zugrun-
deliegende Annahme ist jedoch
stets das langfristige Ziel, Nach-
haltigkeit zu erreichen. Wenn eine
wirtschaftliche Aktivitat nicht mit
einer nachhaltigen Ressourcennut-
zung vereinbar ist, so muss dieses
Problem in Angriff genommen wer-
den. Im Vergleich dazu muss eine
Aktivitat, die nicht multifunktional
ist, nicht zwingend multifunktional

17

“So gesehen
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gestaltet werden.

Multifunktionalitat eine Eigenschaft
des Produktionsprozesses, welche
Auswirkungen auf das Erreichen
verschiedenster gesellschaftlicher
Ziele haben kann.

Man kann argumentieren, dass die-
se Unterscheidung in einer
bestimmten Weise kinstlich sei.
Nachhaltigkeit ist kein exklusiv ziel-
orientiertes Konzept, es kann auch
in einem "positiven" Zusammen-
hang gebraucht werden. Ahnlich
kann der Multifunktionalitat ein
"normativer" Aspekt verliehen wer-
den, wie in Ziffer 15 des Minister-
rats-Kommuniqués der OECD von
1998 ausgeflhrt, welches "...den
multifunktionalen Charakter der
Landwirtschaft zu erhalten und zu
starken..." als einen der ange-
nommenen Politikgrundsatze
nennt. In Ziffer 13 wird festgelegt,
dass "...die Landwirtschafts- und
Erndhrungspolitik es der Landwirt-
schaft erméglichen sollte, ihren
multifunktionalen Charakter her-
auszustellen..." .

Der Arbeitsplan zur Multifunktiona-
litdt und die Arbeit zur nachhaltigen
Landwirtschaft, welche in der
OECD durchgefihrt wurden, spie-
geln diese Perspektivunterschiede
wieder. Die Arbeit zur Nachhaltig-
keit untersucht die Ursachen,
warum einige gegenwartige land-
wirtschaftliche Praktiken nicht
nachhaltig sind und erforscht Korr-
rekturmdglichkeiten. Die Arbeit zur
Multifunktionalitat betont die Kupp-
pelproduktion, die (negativen wie
positiven)  Externalitats- und
Gemeingutaspekte der vielfaltigen
Guter und Dienstleistungen der
Landwirtschaft und ihre Folgerun-
gen fur die Politikgestaltung.
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Multifunktionalitat:
Eine Besonderheit der Land-
wirtschaft?

Wenn Multifunktionalitat zuerst und
zuvorderst eine Eigenschaft eines
wirtschaftlichen Handelns ist, dann
stellt sich die Frage, warum diese
Thematik gerade in der Landwirt-
schaft politisch relevant wurde und
nicht in anderen Bereichen der
Wirtschaft. Es ist unwahrscheinlich,
dass die Existenz von waren- und
nichtwarenbezogenen Kuppelpro-
dukten in der Landwirtschaft so
stark konzentriert sein sollte, dass
diesem Sektor ein besonderer Sta-
tus zukédme. Viele wirtschaftliche
Aktivitaten haben zuséatzlich zu
ihrem beabsichtigten Resultat (wel-
ches ihr raison d' étre ausmacht)
andere (oftmals unbeabsichtigte)
Resultate oder Auswirkungen, egal
welche Definition fiir diese Outputs
auch immer angewendet wird.
Folglich unterscheidet die bloBe
Existenz verschiedenartiger, mit-
einander verbundener Giter und
Dienstleistungen fir sich die Land-
wirtschaft nicht von auBerlandwirt-
schaftlichen Aktivitaten.

Die Tatsache, dass einige der Giter
und Dienstleistungen Externalitaten
oder offentliche Giiter sind, erklart
ebenfalls nicht, warum die Debatt-
te um die Multifunktionalitat sich
nicht tGber die Grenzen der Land-
wirtschaft hinaus bewegt hat. Es
sind viele Falle denkbar, in denen
nicht landwirtschaftliche Aktivitaten
einen Nebennutzen produzieren,
bei dem das NichtausschlieBbar-
keitsprinzip und die Nichtrivalititat
im Konsum gelten (6ffentliche
Gater).

Daher gibt es, auf der Grundlage
des Vorhandenseins von Kuppel-
produkten, von denen einige 6ffent-
liche Guter sind, keinen Grund zu
glauben, dass Multifunktionalitat ein
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spezifisch landwirtschaftliches Pha-
nomen ist. Tatsachlich sind viele
Themengebiete, die begrifflich ver-
gleichbar sind mit solchen, die unter
der Uberschrift der Multifunktiona-
litat in der Landwirtschaft diskutiert
werden, ebenfalls in anderen wirt-
schaftlichen Sektoren bearbeitet
worden, wenn auch unter anderen
Uberschriften und in einem ande-
ren politischen Kontext.

Das Wesen der
Kuppelproduktion in der
Landwirtschaft

Kuppelproduktion beschreibt Situa-
tionen, in denen ein Betrieb zwei
oder mehr miteinander verbundene
Guter oder Dienstleistungen pro-
duziert, so dass eine Angebotser-
weiterung oder -minderung eines
Gutes bzw. einer Dienstleistung
auch das Niveau der anderen
beeinflusst. Haufig werden drei
Grande fur die Kuppelproduktion
unterschieden: (a) gegenseitige
technische Abhangigkeiten im Pro-
duktionsprozess, (b) nicht zuor-
denbare Inputs und/oder (c) zuor-
denbare Inputs, deren Einsatzver-
haltnisse auf Betriebsebene fest
vorgegeben sind.

Gegenseitige technische Abhan-
gigkeiten stehen am Beginn vieler
negativer nicht warenbezogener
Leistungen der Landwirtschaft, ein-
schlieBlich der Bodenerosion, che-
mischer Ruckstande und N&hr-
stoffauswaschung. Die Emission
von Treibhausgasen und Probleme
im Zusammenhang mit dem Tier-
schutz sind ebenfalls mit techni-
schen oder biologischen Eigen-
schaften des Produktionsprozess-
ses verbunden. Aufgrund gegen-
seitiger technischer Abhangig-
keiten entstandene positive Effek-
te schlieBen zum Beispiel die
schadlingsbekdmpfenden Auswir-

kungen gewisser Anbausysteme im
integrierten Pflanzenschutz sowie
die Auswirkungen von Fruchtfolgen
auf die Nahrstoffbilanz ein.

Die zweite Art von Koppelung ent-
steht, wo mehrere Outputs durch
nur einen Input produziert werden
(nicht zuordenbare Inputs). Das
klassische Beispiel ist die Schaf-
zucht, bei der gleichzeitig Fleisch
und Wolle produziert werden. Die
Produktion von Fleisch und Diinger
oder die Verbindung von Kultur-
landschaft mit bestimmten Produk-
tionssystemen  (terassenférmig
angelegte Reisfelder, Alpweiden
mit Kihen, Sonnenblumenfelder)
sind weitere Beispiele flr nicht
zuordenbare Inputs. Obwohl diese
Guter und Dienstleistungen anein-
ander gekoppelt sind, werden sie
selten in feststehenden Anteilen
produziert, und diese Anteile kbnn-
nen zudem durch unterschiedliche
Produktionsmethoden modifiziert
werden. Viele Verbindungen zwi-
schen Guitern und Dienstleistun-
gen, einschlieBlich solcher wie zwi-
schen Wild und/oder zwischen
Nahrungsmitteln und Landschaft,
kénnen entweder den nicht zu-
ordenbaren Inputs (sie werden auf
derselben Flache produziert) oder
der gegenseitigen technischen
Abhéangigkeit zugeschrieben wer-
den.

Eine Koppelung kann auch durch
zuordenbare, fixe Faktoren verur-
sacht werden. Solche Faktoren
sind dem Betrieb in einer festge-
legten Menge verflugbar und den
verschiedenen Leistungen des Pro-
duktionsprozesses zugeordnet.
Eine Zu- oder Abnahme der Pro-
duktion einer Leistung verandert
die Menge des Faktors, der flir das
Angebot der anderen Leistung ver-
flgbar ist.So wird eine Beziehung
zwischen den Guitern und Dienst-
leistungen geschaffen.
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Diese Quelle der Kuppelproduktion
hat unter Agrarékonomen viel Auf-
merksamkeit auf sich gezogen, weil
die landwirtschaftliche Nutzflache
und selbstandige Arbeit zuorden-
bare, fixe Faktoren sind. Fir die
Analyse der Multifunktionalitat mag
sie jedoch weniger wichtig sein als
die beiden anderen Quellen der
Koppelung.

Das GesamtausmafB der Kuppel-
produktion ist meist abhangig von
einer Kombination unterschied-
licher Quellen, deren relative Wich-
tigkeit nur schwer geschatzt wer-
den kann. AuBerdem werden in der
Diskussion der Multifunktionalitat
Guter und Dienstleistungen er-
wahnt, die aber bei weitem nicht mit
den drei Quellen der Kuppelpro-
duktion Ubereinstimmen.

Ein Beispiel ist der Beitrag der
Landwirtschaft zur |andlichen Be-
schaftigung, die mit dem Einsatz
von Arbeitskraften durch die Land-
wirtschaft verbunden ist. Ein weite-
res Beispiel ist der Beitrag der
Landwirtschaft zur Ernadhrungssi-
cherheit, wo die Beziehung zu den
Nahrungsmitteln selbst gegeben
ist, die eine primare Leistung und
ein handelbares Gut sind, wahrend
andere multifunktionale Leistungen
nicht handelbar sind.

Der Aufsatz ist Ubersetzt worden
unter der Verantwortlichkeit des
Ministeriums flr Verbraucher-
schutz, Ernahrung und Landwirt-
schaft
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