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Luis Durnwalder

Gedanken zur Multifunktionalität der Landwirtschaft im Alpenraum

Was versteht man unter dem Konzept der Multifunktionalität?

Seit einigen Jahren hat man erkannt, dass die Landwirtschaft weit mehr leistet als die einfache Bereitstellung von Lebensmitteln und ihre Funktionen damit weit über diesen Rahmen hinausgehen: 

· Landschaftspflege

· Schaffung von Lebens- und Erholungsräumen

· Nahrungsmittelsicherheit

· Erhaltung der natürlichen Lebensgrundlagen

· dezentrale Besiedlung

· Pflege der Artenvielfalt

· Erhaltung von Böden und Wasserqualität

All diese Leistungen erbringt die Landwirtschaft „nebenher“, also ohne dass die primäre Funktion – die Erzeugung landwirtschaftlicher Produkte – darunter leiden würde.

Problem: All diese Leistungen sind Leistungen, auf die die Gesellschaft aufbaut, die die Grundlage auch für alle anderen Wirtschaftssektoren bildet, die aber auf dem Markt zwar Kosten (die die öffentliche Hand alleine nie übernehmen könnte), aber keinen Preis haben. Dies bringt mit sich, dass die Bauern für diese gesellschaftlichen Leistungen auch nicht entlohnt werden, obwohl es sich um Leistungen handelt, die heute stärker nachgefragt werden als je zuvor und mit dieser steigenden Nachfrage im Grunde – nach dem Gesetz des Marktes – auch der Preis steigen müsste.

Damit wird man einem Wirtschaftssektor nicht gerecht, der immerhin rund die Hälfte des europäischen Hoheitsgebietes erhält. Schließlich sind rund 44 % des europäischen Territoriums landwirtschaftlich genutzte Flächen. Hinzu kommen weitere Flächen, die die Landwirte zum Erhalt des ländlichen Raums pflegen, also etwa Wälder, Naturräume, Gebäude, Infrastrukturen.

Der Weg zur Anerkennung der Multifunktionalität

Die klassische Agrarpolitik beschränkte sich auf die Förderung der „klassischen“ Leistung der Landwirtschaft, nämlich die Produktion von Lebensmitteln. In diesem Sinne finden sich in der klassischen Agrarpolitik v.a. Investitionsförderungen (um die Grundlagen der Nahrungsmittelproduktion zu verbessern) aber auch Preisstützungen, Absatzgarantien, etc., die den Bauern ein Einkommen über ihre klassische Betätigung sichern sollten, die aber die Externalitäten der Landwirtschaft (siehe weitergehende Funktionen) nicht in die Förderungspolitik einbezogen.

Probleme:

· Die Folgen dieser relativ einseitigen, auf die Produktion ausgerichteten Landwirtschaftspolitik wurden v.a. in den 70ern und 80ern evident: Profiteure waren die großen, industriellen Landwirtschaftsbetriebe, während die kleinen, nicht in Gunstlagen wirtschaftenden Bauern an den Abgrund gedrängt wurden. Vor allem in Bergregionen konnten Bauern kaum konkurrieren. Die Entvölkerung der ländlichen Gebiete, das Aufgeben ganzer Dörfer, das Brachliegen und Verwildern einst kultivierter Landstriche, kurz: eine massive Landflucht, waren die Konsequenzen, die im Alpenraum lediglich durch ein weitgehendes Ausweichen auf die nebenerwerbliche Landwirtschaft verhindert werden konnte.

· Dazu kam der immer stärker werdende Widerstand von Drittländern außerhalb Europas gegen die Subventions-, preis- und absatzstützenden Maßnahmen der europäischen Staaten, die der europäischen Landwirtschaft einen entscheidenden, global gesehen aber illegitimen Wettbewerbsvorteil verschafften. Weltweite Handelsliberalisierungen (v.a. GATT, WTO) zielten auf die Abschaffung dieser Produkt-Förderungspolitik, was zu entsprechendem Druck auf die Europäer zur Abschaffung dieser Förderinstrumente und zu einer weitgehenden Liberalisierung führte.

Das Dilemma war nun: wie kann man die Landwirtschaft weiter unterstützen, wie kann man auch angesichts der weltweiten Konkurrenz den Bauern (v.a. den Kleinbauern) in Europa ein anständiges Auskommen sichern, ohne auf Mittel der Marktintervention, o.ä. zurückzugreifen. Wohl auch in diesem Zusammenhang ist der Begriff und das Konzept der Multifunktionalität geboren, dem damit immer auch der Makel anhängt, dass er lediglich Tarnung für wirtschaftlichen und handelspolitischen Protektionismus sei.

Weg von der klassischen Agrarpolitik hin zur ländlichen Entwicklung

V.a. die Agenda 2000 hat in diesem Zusammenhang einen Weg geebnet, der aus dem oben angeführten Dilemma geführt hat. Die „ländliche Entwicklung“ wurde zur zweiten Säule der Gemeinsamen Agrarpolitik und damit die Multifunktionalität der Landwirtschaft anerkannt. Gerade heute, da die Diskussion um die Neuorientierung der Gemeinsamen Agrarpolitik in vollem Gange ist, zeichnet sich eine weitere Stärkung dieser zweiten Säule durch Verlagerung weiterer Geldmittel von den Instrumenten der „klassischen“ Agrarpolitik ab.

In diesem Zusammenhang wurden entsprechende Förderprogramme geboren, die allesamt der Landflucht mit ihren allseits bekannten Folgen und der Verarmung ruraler Gegenden entgegenwirken sollten und zwar unterschiedlichster Art:

· Die Leader-Programme zielen etwa auf die Förderung innovativer, nachhaltiger  Ideen in Randgebieten und weniger (oder eigentlich gar nicht) auf die Förderung neuer Infrastrukturen. Auch die Landwirtschaft profitiert sehr stark von diesen Programmen, hat sie hier doch die Möglichkeit, ohne große finanzielle Risiken Pilotprojekte zu lancieren, deren Folgewirkungen abzuwarten, die Ergebnisse auszuwerten und z.B. Produktionsumstellungen, neue Marketingstrategien, etc. auf den Weg bringen. z.B. Wiederbelebung der Almen im Vinschgau

· In einem weiten Sinne die ESF-Programme, die vor allem in die Humanressourcen investieren, in soft skills, also die Fähigkeiten und Kenntnisse der Menschen. 

· Interreg-Programme 

Für die Landwirtschaft von allergrößtem Interesse sind die Maßnahmen der Ländlichen Entwicklungspläne oder Entwicklungspläne für den ländlichen Raum, deren Grundstein ebenfalls mit der Agenda 2000 gelegt wurde. Sie werden einem weiteren Aspekt der Multifunktionalität gerecht:

Multifunktionalität heißt nicht nur, dass die Landwirtschaft vielfältige Aufgaben übernimmt und Leistungen erbringt, sondern auch dass diese in verschiedenen Gebieten völlig unterschiedlich ausfallen können, dass es also auch flexible, anpassungsfähige Förder-Instrumente braucht, um diesen Leistungen finanziell gerecht werden zu können. Gerade im Berggebiet gehen die Leistungen der Landwirtschaft weit über jenes Maß hinaus, das sie in Ebenen erbringt.

Multifunktionalität und entsprechende Förderung im Berggebiet

Zu den eingangs angeführten Leistungen der Landwirtschaft kommen im Berggebiet weitere dazu, etwa

· der Schutz vor Erosion durch die Bewirtschaftung auch steiler Lagen

· der Schutz vor Lawinen durch die Pflege der Wälder, der natürlichen Schutzwälle gegen Schneemassen, und der Gebirgsweiden

· Schutz vor Waldbränden durch die Pflege der Wälder und das Anlegen und die Bewirtschaftung von Weideflächen

· die Schaffung der Grundlagen für einen Erholungsraum, der über den Tourismus zur größten Einnahmequelle im Berggebiet führt 

· die Erschließung der Gebiete oberhalb der Talsohlen (Forststraßen, Wege, bewirtschaftete Almen), von der wiederum der Tourismus aber auch der erholungssuchende Einheimische profitiert 

Auch hier schafft der Landwirt also die Grundlagen für eine Gesellschaft im ländlichen Raum, die sich immer stärker diversifiziert und von der landwirtschaftlichen Grundlage ausgehend in andere Sektoren vordringt. Der Bauer schafft sich aber auch einen eigenen Lebens- und Wirtschaftsraum, ein eigenes Auskommen. Den Bauern nur als Attraktion am Berg zu sehen ist demnach genauso falsch, wie ein „Opferdenken“ der Bauern, nach dem Motto: „Wir arbeiten für Sie“ (und werden dafür nicht einmal bezahlt).

Was im Berggebiet aber wesentlich schwerer wiegt: Während in anderen Gebieten der Strukturwandel etwa durch Schaffung neuer Arbeitsplätze in anderen Sektoren aber auch durch einen Wandel in der Landwirtschaft aufgefangen werden konnte, hinkt das Berggebiet weiterhin hinter diesen Entwicklungen her, kann diesen tiefgreifenden Wandel kaum verkraften. 

Der Grund dafür liegt in den naturräumlichen und sozioökonomischen Standortnachteilen, die die landwirtschaftliche Produktion aber auch die Ansiedlung neuer Wirtschaftszweige im Berggebiet erheblich erschwert. Berghöfe sind demnach im Vergleich zu den Betrieben des Flachlandes benachteiligt und diesen auf dem europäischen Markt nicht gewachsen.

Wie kann ich die Leistungen der multifunktionalen Landwirtschaft auf Dauer sichern?

Im Grund gibt es zwei Möglichkeiten, die Bauern weiterhin zu den Leistungen anzuhalten, die sie heute erbringen:

· ordnungspolitischer  Weg: Durch Vorschriften engt man den Entscheidungsspielraum des Bauern bei der Produktion derart ein, dass er den Weg gehen muss, den man von ihm will. Dies ist etwa in etlichen Bereichen der Umweltpolitik und der nachhaltigen Bewirtschaftung der Fall, wo man etwa Grenzwerte vorgibt, den Einsatz bestimmter Mittel verbietet... (Beispiele in Südtirol: die Wirtschaftsdüngerverordnung, die Bindung von Förderungen an den Viehbesatz, etc.)

Problem: Auf diesem ordnungspolitischen Weg sichert man sich zwar – zumindest kurzfristig – die Leistungen der Bauern, hat aber das Problem, dass diese nicht dafür entlohnt werden, dass die Leistungen also weiterhin von der Gesellschaft nicht honoriert werden, dass die Bauern damit allein auf der Grundlage ihrer Lebensmittelproduktion leben müssen und – v.a. die Kleinbauern, sprich: die Bergbauern – über kurz oder lang sich finanziell nicht mehr über Wasser halten können. 

· Der zweite Weg zur Erhaltung dieser gesellschaftlich so wichtigen Funktionen der Landwirtschaft ist der Versuch, diesen Leistungen einen Preis beizumessen und diesen den Bauern über entsprechende Zahlungen zukommen zu lassen.

Wichtigstes Instrument in der Umsetzung dieses Ansatzes ist demnach die EU-VO 1257/99 und die darauf basierenden Ländlichen Entwicklungspläne (LEP), mit denen die regionalen Verwaltungen im Rahmen der Vorgaben der EU ihre jeweils ganz eigene multifunktionale Landwirtschaft unterstützen können und gezielt dort eingreifen, wo man Unterstützungen für notwendig erachtet.

Exkurs: Ländlicher Entwicklungsplan in Südtirol

Für den Zeitraum 2000 – 2006 sind Gesamtfinanzierungen in Höhe von mehr als 407 M€ vorgesehen, die von der EU, vom Staat, vom Land und von Privaten aufgebracht werden. Diese Mittel teilen sich folgendermaßen auf:

· 33 % fließen in Maßnahmen des Schwerpunktes 1, der noch am ehesten der „klassischen Agrarpolitik“ zugeordnet werden kann, nämlich in jene Maßnahmen, die der Modernisierung der Land- und Forstwirtschaft und der Nahrungsmittelproduktion im engeren Sinne zugute kommen sollen.

· 11 % in Maßnahmen des Schwerpunktes 2, die Förderung der ländlichen Gebiete (Diversifizierung, Vermarktung, Entwicklung von Infrastrukturen für die Landwirtschaft, Bewirtschaftung der Wasserressourcen)

· 56 % in Maßnahmen des Schwerpunktes 3, mit denen man der Multifunktionalität im engeren Sinne gerecht wird: Agrarumweltmaßnahmen, Ausgleichszulage, Umweltschutzprämien (Flächenbezug,...), Prämien für die nachhaltige Bewirtschaftung

Finanzierungsplan 2000 – 2006 

· EU: 29 % 

· Staat: 31 %

· Land: 16 %

· Private: 24 %

----------------------------------------------------------------------

Motivationsfaktor Direktzahlungen

Gerade die ökologisch motivierten Direktzahlungen, etwa die Agrarumweltmaßnahmen, sollen die Landwirte dazu anhalten, nicht an den ordnungspolitisch vorgegebenen Grenzen zu verharren, sondern weitere Schritte hin zu einer umweltfreundlichen, ressourcenschonenden, nachhaltigen Bewirtschaftung zu setzen. Sie werden als Zahlungen verstanden, die direkt zum Empfänger gelangen und diesem die Ertragseinbußen oder den Mehraufwand abgelten, die sich aus ökologischen Leistungen zur Erhaltung und Pflege der Kulturlandschaft ergeben.

Problem für Politik und Verwaltung: Das Verhältnis zwischen Aufwand und Wirkung muss sich an der öffentlichen Akzeptanz messen. Der Ausschüttung solcher Direktzahlungen liegen schließlich bestimmte Zielsetzungen (etwa die Extensivierung der Viehhaltung) zugrunde. Nur bei Zielerreichung wird sich der Mitteleinsatz rechtfertigen lassen und die Zahlungen werden nicht zu sozialen Spannungen führen. 

Multifunktionalität bedeutet letztlich aber auch, dass sich der Bauer an seine gewandelte Rolle anpassen muss. Gerade seitens der Berglandwirtschaft täte man gut daran, sich von der ausschließlichen Fixierung auf die Produktion landwirtschaftlicher Güter zu trennen. Verstärkt sind auch Dienstleistungen für die Gesellschaft in Betracht zu ziehen und die Produktionsmethoden darauf abzustimmen (siehe auch Ökologisierung der Landwirtschaft, Flächenbezug, Verzicht auf ertragssteigernde Mittel, etc.). 

Das heißt auch, dass der Landwirt im Berggebiet sich in Zukunft damit abfinden muss, dass auch gesellschaftspolitische Forderungen bei der Ausrichtung des Betriebes zu berücksichtigen sind. Einfaches Beispiel hierfür ist die Gülle- oder Mistausbringung auf den Wiesen. War es früher vielleicht gerade einmal der Nachbar, der sich über den Gestank beschwert hat, ist es heute ein ganzes Hotel, der Tourismusverein, die Gastwirte, die Gäste. Nimmt er nicht auf diese Entwicklung Rücksicht, läuft er Gefahr, überspitzt formuliert, am touristischen Niedergang eines ganzen Dorfes Schuld zu sein.

Das heißt aber auch, dass er über die angestammte Rolle hinausdenkt, sich nicht als einfacher Lebensmittelerzeuger sieht. 

Vielmehr muss er die Netzwerke nutzen, die gerade ländliche Gegenden, insbesondere Berggebiete, mit ihren kleinen, überschaubaren Realitäten bieten. Stichwort: Direktvermarktung und Wirtschaft der kleinen Kreisläufe, die aus unterschiedlichsten Gründen zu fördern ist (Umweltschutz durch Vermeidung langer Transportwege, Tierschutz, „gläserne Produktion“, sprich: absolute Transparenz bei der Herstellung von Lebensmitteln direkt unter den Augen der Konsumenten), Stichwort: Verbraucherorientierung bei der Produktion.

Insgesamt muss hier der (auch öffentlich – durch entsprechende Mittel und Regelungen – geförderte) Aufbau regionaler Erzeugungs- und Vermarktungsstrukturen mit hohen Qualitätsstandards und einem regionalen Markenprofil im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit stehen.
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