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Organic farming in Austria: A success story
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Zusammenfassung

Osterreich steht mit einem Anteil der biologisch bewirtschafteten Fliche von
15% an der Spitze des biologischen Landbaus in Europa. Bei der Entwick-
lung der Anzahl der Biobetriebe seit Beginn der neunziger Jahre kénnen drei
Phasen unterschieden werden: Eine expansive Phase, eine Phase der
Stagnation und eine Phase des ,gesunden Wachstums”. Eine Analyse zeigt,
dass diese Phasen regional sehr unterschiedlich abliefen. Die Ausdehnung
des biologischen Landbaus steht mit den agrarpolitischen Rahmenbedingun-
gen in engem Zusammenhang. Die Einfiihrung von Direktzahlungen anstatt
von Preisstiitzungen im Zuge der Reformen der Gemeinsamen Agrarpolitik
der EU und die gewéhrten Pramien fiir die biologische Wirtschaftsweise im
Umweltprogramm schufen in vielen Féllen giinstige Voraussetzungen fiir
die Umstellung auf biologische Wirtschaftsweise. Die Biobetriebe lukrierten
wéhrend der vergangenen Jahre im Durchschnitt je ha landwirtschaftlicher
Flache insgesamt hohere Direktzahlungen als vergleichbare konventionelle
Betriebe. Die Marktordnungspramien waren allerdings systembedingt fiir
die Biobetriebe bedeutend geringer. Die kommende Phase wird aller
Voraussicht nach in hohem Mafle von der Entwicklung des Marktes fiir
biologisch erzeugte Lebensmittel abhédngig sein.
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Summary

Austria is, with a proportion of 15%, the leading country in Europe in terms
of agricultural land under organic management. Since the beginning of the
rapid development of organic farming in the 1990s three stages of the
development can be identified: an expansion period, a stagnation period and
a period of balanced growth. However analyses show a different sequence of
these periods at the regional level. The spread of organic farming is closely
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90 Eder

connected with the agricultural policy framework. The implementation of a
system of direct payments within the Common Agricultural Policy of the EU
and the subsidies for organic farming provided a good basis for conversion
to organic farming in many cases. Overall, in recent years, the organic farms
received higher direct payments per ha agricultural land than comparable
conventional farms. Although inherent to the system of organic farming, the
direct payments for organic farms from the first pillar were significantly
lower. The further development of organic farming in Austria will depend
to a great extend on the development of the market for organic products.
Keywords: organic farming, development, subsidies.

1. Einleitung

Osterreich nimmt seit Beginn der neunziger Jahre eine fithrende Stellung bei
der Entwicklung und Etablierung des biologischen Landbaus in Europa ein.
Die biologisch bewirtschaftete Fliche (ohne Almen) betrug 2005 rund
361.000 ha (BMLFUW 2006, 55). Der Bioanteil ist mit 15%, nach dem fldchen-
miflig kleinen Liechtenstein, der hochste in Europa. Biologisch produzierte
Lebensmittel finden sich heute beinahe flichendeckend in allen Filialen der
Lebensmittelhandelsketten. Durch den Einstieg der Diskonter in den
Verkauf von Bio-Lebensmitteln konnten zusitzliche Kauferschichten
erschlossen werden. Daneben etablieren sich spezialisierte Bio-Supermaérkte
mit breitem Angebot an Biowaren. Zusétzliche Absatzwege fiir biologisch
produzierte Nahrungsmittel konnten in der Gemeinschaftsverpflegung (z.B.
Krankenhduser, Schulen, Kindergérten) und in der Gastronomie (z.B. Bio-
Gasthduser, Bio-Hotels, Bio-Friihstiick) erschlossen werden.

Der folgende Beitrag geht zunichst auf die Entwicklungsphasen des
biologischen Landbaus auf Ebene der landwirtschaftlichen Betriebe ein und
versucht, die wichtigsten Bestimmungsgriinde der Entwicklungsphasen
herauszuarbeiten. Der zweite Teil befasst sich niher mit dem agrar-
politischen Umfeld, im Speziellen mit dem System der Direktzahlungen und
deren Wechselwirkungen zum biologischen Landbau. Abschlieffend wird
ein Ausblick auf die zukiinftige Entwicklung des biologischen Landbaus in
Osterreich gegeben.
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2. Die Entwicklung des biologischen Landbaus in Osterreich

2.1 Die expansive Phase

Zu Beginn der neunziger Jahre verzeichnete der biologische Landbau in
Osterreich eine sehr starke Expansion (Abbildung 1). Wie Schneeberger et al.
(2005a, 2) festhielten, war dafiir vor allem die Einfithrung von Pramien fiir
die biologische Wirtschaftsweise und in weiterer Folge der Einstieg der
Lebensmittelketten in die Vermarktung von Bioprodukten ausschlaggebend.
Ein néchster groflerer Wachstumsschritt erfolgte mit dem EU-Beitritt
Osterreichs und den damit verbundenen grundlegenden Anderungen der
agrarpolitischen Rahmenbedingungen. Der biologische Landbau wurde von
offizieller Seite als Moglichkeit zur Absicherung des Einkommens der
landwirtschaftlichen Betriebe unter den gednderten Rahmenbedingungen
gesehen und forciert (Michelsen et al., 2001).
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Abb. 1: Entwicklung der Anzahl der Biobetriebe in Osterreich von 1988 bis 2005
Quelle: BMLFUW 2006

Eine Strukturanalyse der Biobetriebe aus dem Jahr 1996 zeigt, dass Regionen
mit dhnlichen natiirlichen Produktionsbedingungen und -strukturen sehr
unterschiedliche Anteile an biologisch bewirtschafteter Flache aufwiesen
(Schneeberger et al, 1997, 6). Politische Grenzen (Bundeslinder bzw.
Bezirke) waren in vielen Féllen die Trennlinien stark unterschiedlicher
Bioanteile. Dies mag ein Hinweis dafiir sein, dass zum Zeitpunkt des EU-
Beitritts neben bestehenden regionalen Vermarktungs- und Verarbeitungs-
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strukturen (wie z.B. Ja!Natiirlich und Pinzgauer Molkerei) auch unterschied-
liche Beratungsaktivitdten seitens der Offizialberatung, deren Struktur nach
Bundesldandern bzw. Bezirken organisiert ist, eine entscheidende Rolle bei
der Umstellung auf biologische Wirtschaftsweise spielten.

2.2 Die Phase der Stagnation

Die Phase der jahrlich grofien Zuwachsraten war mit dem EU-Beitritt zu
Ende. Michelsen et al. (2001, 39) fithren dafiir zwei Griinde an. Zum einen
wurden mit der Einfiihrung des OPUL den Betrieben Alternativen durch
andere umweltrelevante Mafsnahmen angeboten, die mit weniger strengen
Auflagen verbunden waren. Zum anderen gab es, bedingt durch das rasante
Wachstum, Probleme in der Vermarktung der Bioprodukte.

Bis 1998 wuchsen sowohl die Zahl der Biobetriebe als auch die biologisch
bewirtschaftete Fliche noch moderat. Im Jahr 1999 wurde zum ersten Mal
ein Riickgang der Biobetriebe bei anndhernd gleich bleibender Flidche
festgestellt (Abbildung 2). Dieser Trend setzte sich 2000 und 2001 fort. Der
Riickgang der Biobetriebe zu diesem Zeitpunkt hingt eng mit dem fiinf-
jahrigen Verpflichtungszeitraum im OPUL zusammen. Mit dem Jahr 2000
war es fiir die Betriebe erstmalig moglich, sanktionslos, d.h. ohne Riick-
zahlung erhaltener Pramien, aus einer OPUL-Mafinahme auszusteigen.
Ohne diesen Verpflichtungszeitraum wére der Riickgang wohl schon friither
und tiber mehrere Jahre verteilt zu verzeichnen gewesen.
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Abb. 2: Landwirtschaftliche Fliche (ohne Almen) der gefdrderten Biobetriebe in
Osterreich von 1995 bis 2005
Quelle: BMLFUW, 2006
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Tatsdchlich war die Dynamik in dieser Periode wesentlich grofier als in
Abbildung 1 ersichtlich. Nach Schneeberger et al. (2005a, 2) gaben in den
Jahren 2000 bis 2002 insgesamt 3.877 Betriebe die Mafinahme biologische
Wirtschaftsweise im OPUL auf. Im gleichen Zeitraum entschlossen sich
allerdings auch 2.343 Betriebe, neu in diese Maffnahme einzusteigen. Die
aussteigenden Betriebe waren vornehmlich Griinlandbetriebe. Als Haupt-
griinde fiir den Ausstieg wurden in einer Befragung wirtschaftliche Griinde
(zu teures Zukaufkraftfutter, fehlende Preiszuschlédge fiir Bioprodukte) und
Probleme mit sich dndernden Richtlinien und der Kontrolle genannt
(Darnhofer et al., 2005, 468).

2.3 Die Phase des ,gesunden” Wachstums

Nach 2002 stieg die Anzahl der Biobetriebe wieder kontinuierlich an. Da
vermehrt grofiere Ackerbaubetriebe neu eingestiegen sind, wuchs die
biologisch bewirtschaftete Flache in noch stirkerem Ausmafi. Die Bioacker-
fléche hat sich von 2001 bis 2005 nahezu verdoppelt (siehe Abbildung 2). Der
Hauptgrund fiir diese Entwicklung ist wohl in der durch Analysen
festgestellten positiven wirtschaftlichen Entwicklung von Bioackerbau-
betrieben zu sehen (Schneeberger et al., 2001; Eder 2003). Dies trifft vor allem
auf die Ackerbauregionen mit geringerer Ertragslage zu. Zunehmend
steigen Bio-Ackerbaubetriebe aber auch in Produktionszweige mit hoherer
Wertschopfung ein. So wurden 2005 bereits 10% der Erddpfelfliche und
11,4% des Feldgemdtises biologisch erzeugt (BMLFUW, 2006, 45 u. 55). Die
Betriebsleiterinnen und Betriebsleiter orientieren sich somit in der
Produktion zunehmend an den am Markt stark nachgefragten Produkten.
Nach Beginn der starken Expansion des biologischen Landbaus, die ja
vor allem auf die Griinlandregionen konzentriert war, bereiteten der Absatz
von Biomilch und Biorindfleisch grofie Probleme. Fiir viele Betriebe waren,
wie zuvor erwéhnt, die fehlenden Biozuschldge auch ein Hauptgrund fiir
den Ausstieg aus der biologischen Wirtschaftsweise. Seit Ende 2005 hat sich
der Absatz von Biomilch und Biofleisch dufierst positiv entwickelt. Konnten
im Jahr 2000 von rund 290 Mio. Litern als biologisch tibernommener Milch
nur rund 160 Mio. Liter mit Preiszuschldgen vermarktet werden (Kirner,
2001, 23), so kann derzeit laut Bio Austria bis auf 10% in Tirol die gesamte
Biomilch auch als solche vermarktet werden. Im Rindfleischbereich wirkt
sich die enge Zusammenarbeit der Bioverbande mit der Rinderboérse positiv
auf die Absatzentwicklung aus. Alle gehandelten Kategorien an Bio-
Schlachtrindern konnen ganzjdhrig mit Biozuschlag vermarktet werden,
saisonal kommt es zu Engpéssen im Angebot von Jungrindern und Kalbern.
Die Preiszuschlige wurden Anfang des Jahres 2006 auf ein System mit
Mindestpreisen und fixen Zuschligen zum konventionellen Preis
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umgestellt. Bei Bio-Schweinen tbertrifft die Nachfrage das Angebot. Im
ersten Trimester 2006 hatten Bio-Eier im Lebensmittelhandel einen Anteil
von 17% (AMA, 2006a). Beim Bio-Mastgefltigel ist der Absatz ebenfalls
steigend.

2.4 Regionale Unterschiede in der Entwicklung

Wie regional unterschiedlich diese Phasen der Entwicklung abliefen, ist in
den Abbildungen 3 und 4 ersichtlich. Sie zeigen die Verdnderung des
Anteils der biologisch bewirtschafteten Fldche zwischen 1995 und 1999 bzw.
zwischen 1999 und 2004. Um die Gebiete mit Zu- bzw. Abnahme deutlicher
sichtbar zu machen, wurde auf Basis von Gemeindedaten eine Grid-
Darstellung gewahlt.

In der ersten Phase nach dem EU-Beitritt und dem ersten OPUL
verzeichneten die hinsichtlich der nattirlichen Produktionsbedingungen
benachteiligten Gebiete (Miihl-, Wald- und Mostviertel, Lungau, Ober-
kdarnten, Osttirol, Grenzgebiet Vorarlberg/Tirol) noch bedeutendere
Zuwichse. Grofiere Abnahmen des Anteils biologisch bewirtschafteter
Flache gab es hingegen in den Gunstlagen (Industrieviertel, Grazer Becken,
Flachgau, Umgebung von Villach, Steyr und Innsbruck).
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Abb. 3: Regionale Verinderung des Anteils der biologisch bewirtschafteten Fliche
zwischen 1995 und 1999
Quelle: INVEKOS Datensatz
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Fast spiegelbildlich verlief die darauf folgende Phase bis 2004. Die Gebiete
mit starken Abnahmen des Anteils an biologisch bewirtschafteten Flichen
sind in den alpinen Regionen zu finden. Der Flachgau, der Grofsteil
Niederosterreichs und des Burgenlands, die Gunstlagen Karntens und die
Umgebung um Graz und Innsbruck wiesen hingegen die hochsten
Steigerungen auf.
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Abb. 4: Regionale Verinderung des Anteils der biologisch bewirtschafteten Fliche
zwischen 1999 und 2004
Quelle: INVEKOS Datensatz

3. Biobetriebe und Direktzahlungen

Wie erwihnt, war die Entwicklung des biologischen Landbaus in Osterreich
stark mit der Entwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU und deren
nationale Umsetzung verbunden. Durch die mit der GAP-Reform 1992
begonnene Reduktion der Preisstiitzungen von Produkten zugunsten von
flichen- und tiergebundenen Direktzahlungen wurde der Anteil des
Ertrages bzw. der Leistung an der Gesamtleistung eines Produktions-
verfahrens geschmadlert. Diese Direktzahlungen stellen fiir den biologisch
wirtschaftenden Betrieb (wie auch fiir die konventionellen Betriebe) eine von
den jahrlich schwankenden und im Biobetrieb meist niedrigeren Ertrdgen
unabhingige Grofie dar. Je geringer das Ertrags(Leistungs-)potenzial in
einem Gebiet oder einem Betriebszweig ist, desto bedeutender sind die
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Direktzahlungen und desto hcher wird der wirtschaftliche Anreiz einer
Umstellung auf biologischen Landbau sein.

Die Entwicklung des biologischen Landbaus in Osterreich zeigt dies auch
sehr deutlich: Die Regionen mit hohem Anteil an biologisch bewirtschafteter
Ackerflache weisen standortbedingt niedrige Ertragspotenziale auf. In der
Tierhaltung nimmt der Anteil der Biobetriebe mit zunehmender Spezialisie-
rung bzw. Intensivierung des Betriebszweiges drastisch ab. So wird etwa ein
Viertel der Mutterkiihe auf Biobetrieben gehalten, bei den Mastschweinen
nur knapp zwei Prozent (Schneeberger et al., 2005b, 19).

Die Einfiihrung von Direktzahlungen war somit fiir die Entwicklung des
biologischen Landbaus forderlich. Da sich jedoch z.B. die Kulturpflanzen-
flachenzahlungen nur auf bestimmte Kulturgruppen beschriankten, wirkten
sich systembedingte Unterschiede des biologischen Landbaus, wie eine
weitere Fruchtfolge mit hoheren Anteilen an Futterleguminosen und Still-
legung, negativ auf die Hohe der Direktzahlungen aus.

Dies belegt auch eine Analyse von Buchfiihrungsergebnissen des Jahres
2000 aus zehn Mitgliedsstaaten der EU. Die Marktordnungspramien der
Biobetriebe betrugen im Durchschnitt 163 € je ha LF, die der konventionellen
Vergleichsbetriebe durchschnittlich 199 € je ha LF (Haring et al., 2004, 30).
Dazu kommt, dass Biobetriebe und konventionelle Betriebe in unterschied-
lichem Ausmafi von den Preisstiitzungsmafinahmen (Exportstiitzungen,
Lagerhaltung, ...) profitieren. Héring et al. (2004, 45) schitzen, unter der
Annahme, dass die Preise fiir Bioprodukte in Zusammenhang mit dem
Preisniveau fiir konventionelle Produkte stehen, die Preisstiitzungsmafsnah-
men bei Bioerzeugnissen um 20-25% geringer ein.

Die Analyse von Buchfiihrungsergebnissen aus den Jahren 1998 bis 2002
der freiwillig fiir den Griinen Bericht buchfiihrenden Betriebe ergab fiir die
Biobetriebe insgesamt um 20% (2002) bis 29% (1998) hohere Summen an
offentlichen Geldern je ha LF als fiir vergleichbare konventionelle Betriebe!
(siehe Tabelle 1). Eine Auftrennung dieser Direktzahlungen zeigt jedoch,
dass die Biobetriebe aus der Ersten Sdule (Ertragszuschiisse Bodennutzung
und Tierhaltung) je ha LN nur zwischen 75% (1998) und 86% (2001) der
Zahlungen der konventionellen Vergleichsbetriebe lukrierten.

Systembedingte Unterschiede in den Wirtschaftsweisen, die sich direkt
auf den Umfang der Direktzahlungen aus der Ersten Sdule auswirken,
fuhren zu diesen Ergebnissen. Bei den Ertragszuschiissen in der Boden-

! Die Methodik der Auswahl der konventionellen Vergleichsbetriebe ist bei Nieberg et al.
(2005, 4 £.) nachzulesen.
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nutzung wirkte sich der hohere Anteil an Futterleguminosen bzw. der
umfangreichere Anbau von nicht ausgleichszahlungsfahigen Kulturen nach-
teilig fiir die Biobetriebe aus (Eder, 2003, 107). Die in der Regel geringere
Intensitdt in der Tierhaltung hatte wiederum negative Auswirkungen auf
den Bezug der je Tier bezahlten Ertragszuschiisse in der Tierhaltung
(Mutterkuhprdamie, Sonderprdmie ménnliche Rinder, Schlachtprdamien).
Lediglich die Extensivierungspramie wirkte sich in diesem Bereich positiv
fiir die Biobetriebe aus.

Tab. 1: Offentliche Gelder je ha LF von Biobetrieben und konventionellen Vergleichs-
betrieben 1998 bis 2002

Biobetriebe Konventionelle
Vergleichsbetriebe
1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Anzahl 317 | 342 | 350 | 317 | 308 |1.870|2.072 |2.032|1.810 | 1.933
Betriebe
Offentliche | o5 | 539 | 563 | 670 | 646 | 462 | 440 | 459 | 531 | 541
Gelder
Ertrags- 76 | 81 | 98 | 136 | 146 | 102 | 107 | 123 | 157 | 173
zuschiisse
OPUL- 286 | 203 | 292 | 311 | 308 | 166 | 177 | 179 | 187 | 194
Zahlungen

Quelle: eigene Berechnungen mit ASBIS-Datensatzen

Die oben genannte Situation ist jedoch nicht ein Spezifikum der tsterrei-
chischen Forderpolitik, sondern trifft auch auf andere europidische Lander
zu. Nieberg et al. (2005, 139) stellten fest, dass in Deutschland, Danemark,
Italien und Grofbritannien im Jahr 2001 die Biobetriebe ebenfalls insgesamt
hohere Direktzahlungen bekamen, die Zahlungen aus der Ersten Siule
allerdings mit Ausnahme von Italien fiir die konventionellen Vergleichs-
betriebe mehr ausmachten. Dies ist allerdings aufgrund der gemeinsamen
Agrarpolitik in der EU auch zu erwarten gewesen. Doch auch in der
Schweiz, die kein EU-Mitglied ist, ergibt sich dasselbe Bild: Die , Allgemei-
nen Direktzahlungen” sind im Durchschnitt fiir die konventionellen
Vergleichsbetriebe hoher.

Ein Teil der fiir die Biobetriebe in Osterreich um 59% bis 72% hoheren
Zahlungen im Rahmen des Umweltprogrammes ging aufgrund der im
Durchschnitt fiir die Biobetriebe niedrigeren sonstigen Direktzahlungen
verloren. Die Foérderungen fiir die Mafinahme biologische Wirtschaftsweise
machten inklusive des Kontrollzuschusses von 1998 bis 2002 zwischen 71
und 81 Mio. € aus. Auf Basis der aus Tabelle 1 errechneten Differenzen der
Direktzahlungen zwischen den Biobetrieben und den konventionellen
Vergleichsbetrieben sowie unter der Annahme, dass allféllige Obergrenzen
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bei Direktzahlungen nicht {iberschritten werden, lagen die tatsédchlich
wirksamen Ausgaben im Agrarbudget fiir den biologischen Landbau um ca.
50 bis 60% niedriger.

Mit der Einfiihrung der Einheitlichen Betriebspramie im Jahr 2005 kam es
fiir im Referenzzeitraum (2000 bis 2002) bereits bestehende Biobetriebe zur
Fortschreibung der im Durchschnitt geringeren Direktzahlungen aus der
Ersten Saule. Gleichzeitig wurde allerdings die Stilllegungsverpflichtung fiir
Biobetriebe aufgehoben.

4. Ausblick

Ab 2007 gibt es ein neues OPUL. Die Dotierung liegt mit rund 530 Mio. € um
einiges unter dem in den vergangenen Jahren gewihrten Pramienvolumen.
Die vorldufige, von der EU noch nicht genehmigte Version des neuen
Umweltprogrammes sieht keine wesentliche Anderung der Pramien-
differenzierung der Mafinahme biologische Wirtschaftsweise gegentiber
konkurrierenden Mafinahmen vor (siehe AMA, 2006b). Berechnungen von
Eder und Breuer (2006) weisen darauf hin, dass die Biobetriebe im
kommenden OPUL in absoluten Zahlen die grofiten Einbuflen erleiden
werden.

Wie die Betriebe darauf reagieren werden, ist schwer abzuschitzen. Eine
starke Expansion wie bei Einfithrung des Umweltprogrammes ist auszu-
schlieflen, eine massive Ausstiegswelle ebenfalls. Der Entwicklung des
Marktes wird mit hoher Wahrscheinlichkeit in Zukunft die grofite Bedeu-
tung fiir die Weiterentwicklung des biologischen Landbaus zukommen. Fiir
den biologischen Landbau spielt die Tatsache des Umstellungszeitraumes,
der in der Regel zwei Jahre dauert, eine wichtige Rolle im Marktgeschehen.
Da die Produkte erst nach Ablauf dieser Zeit als Bioprodukte mit
Zuschldgen verkauft werden konnen, ist es schwierig, rasch auf eine ver-
starkte Nachfrage zu reagieren. Andererseits beugt dies einer raschen
Uberhitzung des Marktes vor und Produzenten sind nicht in dem Mafle wie
bei der konventionellen Produktion austauschbar. Die Entwicklung erfolg-
reicher Vermarktungsprojekte bedarf einer langerfristigen Planung, die auf
die Moglichkeiten und Entwicklung der Produktion mehr Riicksicht nehmen
muss.

Direktzahlungen sind in diesem Zeitraum als Initialztindung von grofier
Bedeutung, denn erst mit einer gewissen kritischen Masse an Produzenten,
stehen die notwendigen Mengen fiir die Markteinfithrung und den breiten
Absatz von Bioprodukten zur Verfiigung.

Nicht zu vernachléssigen ist natiirlich, dass bei der Entscheidung fiir die
Umstellung auf biologischen Landbau immer auch personliche Griinde
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(Erndhrung, Umweltschutz, Familie etc.) eine entscheidende Rolle spielen.
Abschlieffend kann festgehalten werden, dass sich das Umfeld fiir den
biologischen Landbau, speziell was die Akzeptanz und auch das Kauf-
verhalten der Konsumentinnen und Konsumenten betrifft, sehr giinstig
entwickelt hat und der Biosektor ein stark wachsendes Segment im {ibrigen
Europa ist. Es spricht daher viel fiir eine Fortschreibung der Erfolgs-
geschichte des biologischen Landbaus in Osterreich.
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