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Bio-Kontrollsysteme in
Osterreich

ieAusweitung der Paletteim Han-

D del, dieZunahmean Umsétzen, das

starke Interesse an Bioprodukten

nach L ebensmittelskandalenin der konven-

tionellen Landwirtschaft und Betrugsfélle

im Bio-Sektor — von Kontrollstellen auf-

gedeckt —haben das | nteresse an einer Ver-

besserung des Kontrollsystems flr den bio-

logischen Landbau auch in Osterreich ge-
weckt.

Im Juli des Jahres 2002 wurde daher durch
dasBundesministerium fir Land- und Forst-
wirtschaft die Einrichtung einesK ompetenz-
zentrums fur den biologischen Landbau,
das unter anderem der ,, Uberwachung der
Kontrolle" dienen soll, 6ffentlich ange-
dacht. Derzeit 1auft ein Forschungsprojekt
des BMLFUW, vergeben an die ARGE-
Biolandbau und ausgefihrt durch das In-
gtitut fur Marktokologie (IMO), bei dem
die Biokontrolle in Osterreich evaluiert
wird.

Diedffentliche Diskussionzum ThemaBio-
kontrolle zeigt, dass wesentliche Elemente
und Charakteristika des Osterrei chischen
Systems zur Regelung des biologischen
Landbaus in der interessierten Offentlich-
keit nicht ausreichend bekannt sind. Die-
ser Beitrag beschreibt den Stellenwert der
unterschiedlichen rechtlichen Regelungen,
die Funktionen der einzelnen Akteure und
ausgewahlte Bereicheihres Weiterentwick-
lungspotenzials.

Rechtlicher Rahmen

Osterreich verfiigt seit dem Jahr 1983 (iber
eine staatliche Regelung fur den biologi-
schen Landbau. Diese ist im Osterreichi-
schen Lebensmittel buch (Codex) in Kapi-
tel A.8 verdffentlicht. Diese Regelung war
bis 1994 die Mindestanforderung an Pro-
dukte aus biologischem Landbau. Seit dem
Beitritt Osterreichszum EWR am 1. 7. 1994
sellt die EU-Verordnung 2092/91 ,, iber den
bi ol ogischen Landbau und die entsprechen-
deKennzeichnung der landwirtschaftlichen
Erzeugnisseund L ebensmittel“ (hier kurz:
VO 2092/91) die rechtliche Grundlage und
die Mindestanforderung fur den biologi-
schen Landbau dar. Sie regelt die Tétig-
keiten all jener Akteure, die Produkte aus
biologischem Landbau herstellen, aufbe-
reiten und importieren bzw. diese Produkte
und Produktionsschritte kontrollieren. Die
VO 2092/91 ist seit ihrer ersten Veroffent-
lichung in zahlreichen Folgeverordnungen
abgedndert und weiterentwickelt worden.
Jede dieser ergdnzenden Verordnungen ist
unmittelbar nach Verdffentlichungim Amts-
blatt der EU Osterreichisches Recht und
bedarf — auf3er wenn dies ausdriicklich fr
bestimmte Bereiche so festgelegt ist —kei-
ner national staatlichen Spezifikation oder
Umsetzung. In den vergangenen Jahren hat
die Erweiterung der geregelten Bereiche
inder VO 2092/91 dazu gefihrt, dass heu-
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teim Codex nur mehr jene Bereiche zu re-
gelnsind, die national staatliche Spezifika-
tionen oder in der VO 2092/91 bislang
nicht geregelte Bereiche darstellen.

In Erganzung zur VO 2092/91 und dem
L ebensmittel codex (Kapitel A.8) sind pri-
vatrechtliche Regelungen vorhanden, die
dieMindestanforderungen weiter einschrén-
ken oder spezifizieren. Es sind das die
Richtlinien der Bioverbande fir ihre Mit-
glieder, die Richtlinien von Inhabern von
Markenzeichen fur ihre Lieferanten und
Lizenznehmer sowie die Vertragsbedin-
gungen der AMA fir die Forderungsmal3-
nahme,, Biologische Wirtschaftsweise* im
Rahmen des OPUL. Bei Verstofien gegen
diese zusétzlichen, freiwillig strengeren,
privatrechtlichen Elemente hat ein Betrieb
mit den privatrechtlich vereinbarten Sank-

tionen zu rechnen, verliert jedoch nicht
seinen Status als Biobetrieb.

Uberwachung und Zustandig-
keiten

Die Regelung des biol ogischen Landbaus
in Osterreich kann durch ein Drei-Saulen-
modell dargestellt werden (Abbildung 1).
Diedrei Sdulenwerden gebildet durch das
BMSG (Bundesministerium fir Soziale
Sicherheit und Generationen) inkl. der zu-
stéandigen Stellen der Bundeslénder, das
BMWA (Bundesministerium flir wirtschaft-
licheAnge egenheiten, Akkreditierungsstel-
l€) und dasBMLFWU (Bundesministerium
fur Land-, Forst-, Wasserwirtschaft und Um-
welt, AMA).
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Abbildung 1: Gesetze, Normen und Richtlinien fiir den biologischen Landbau mit Hierarchie

der Kontrolle und Uberwachung (eigene Darstellung)
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Kontrollstellen

Das BMSG ist fur die Européische Union
der Ansprechpartner flr den biologischen
Landbau in Osterreich und stellt damit die
zustandige Behorde zur Umsetzung der
V0 2092/91 und zur Zulassung und Uber-
wachung der privaten Kontrollstellen dar.
DasBMSG ist damit die zentrale Saule der
Regelung des biologischen Landbaus in
Osterreich. DasBMSG hat Teile dieser Zu-
standigkeit mit der Novelle zum Lebens-
mittelgesetz vom 30.4.1998 teilweise an
die Bundslander Ubertragen. Nach Zulas-
sung einer Kontrollstelle haben BMSG
und die Bundeslénder u. a. folgende Auf-
gaben:

O Erfassung der festgestellten Unregel-
méldigkeiten und/oder VerstoRe und ver-
hangten Sanktionen und

O Entzug der Zulassung einer Kontroll-
stelle, fallssie den Anforderungen nicht
entspricht. In Osterreich sind derzeit
sieben Kontrollstellen zugelassen und
akkreditiert.

Wesentliche Charakteristikades Bio-Kon-
trollsystems nach VO 2092/91 sind:

O Institutionelle Trennung von Beratung
(darf nicht Tatigkeit der Kontrollstelle
sein) und Kontrolle/Zertifizierung

O Personelle Trennung von betrieblicher
Kontrolle und Zertifizierung in der Kon-
trollstelle (Vier—Augen—Prinzip)

O Schwerpunkt auf Prozesskontrolle (von
der Urproduktion bis zur Vermarktung
des Produktes) und auf Verfahren des
Qualitétsmanagements

O Transparentes System fur Gebuhren,
Sanktionen und Beschwerden

O Externe Uberpriifung der fachlichen,
methodi schen und technischen Kompe-

tenz der Kontrollstelle und ihrer Mitar-
beiter sowie ihrer personellen und fi-
nanziellen Unabhangigkeit durch das
BMWA.

BMWA & Akkreditierungsstelle

Mit 1.1.1998 fordert dieVVO 2092/91, dass
die Bio-Kontrollstellen die Bedingungen
der Norm EN 45011 erfiillen miissen. In Os-
terreich wird diese Vorgabe anders als et-
wain Deutschland so interpretiert, dassdie
Bio-Kontrollstellen entsprechend dem éster-
reichischen Akkreditierungsgesetz (AkkG)
per Verordnung des BMWA zu akkreditie-
ren sind. Fir diese Akkreditierung ist die
Akkreditierungsstelle des BMWA, die
zweite Sdule der Regelung des biologi-
schen Landbaus in Osterreich, zusténdig.

DieAkkreditierungsstelle desBMWA fiihrt
in der Kontrollstelle eine Priifung des Qua-
litéts-M anagementsystems (QM) auf Kon-
formitét mit der EN 45011 durch. DiesePri-
fung beinhaltet die systematische und voll-
sténdige Begutachtung und Bewertung
desQM-Handbuchs, aler Ablaufeund Té&
tigkeiten in den Geschéftsstellen der Kon-
trollstelle sowie die Umsetzung der QM-
Vorgaben bei Kontrollenvor Ort. Nach der
Akkreditierung erfolgt jahrlich eine Uber-
wachung. Abweichungen von der EN 45011
mussen von den Kontrollstellen beseitigt
werden, da sonst die Akkreditierung und
in der Folge die Zulassung durch die Be-
hérden entzogen werden. Fir dieses Ver-
fahren sind spezifisch fur diese Téatigkeit
ausgebildete Auditoren und Sachversténdi-
geeingesetzt. Die Vorgaben der EN 45011
machen es notwendig, dass nicht nur die
Konformité mit EN 45011, sondern auch
mit VO 2092/91 geprift wird .
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BMLFUW & AMA

Rund 92 Prozent der 19.031 Biobauern
(Kirner et a., 2002) nehmen an der Mal3-
nahme,, biol ogische Wirtschaftsweise" im
OPUL teil und erhalten entsprechende For-
derungen. Als Bedingung flr den Bezug
der Forderung miissen sie einen aufrechten
Kontrollvertrag mit einer Bio-Kontroll-
stelle besitzen und zusétzlich einige Bedin-
gungen erfillen, die Gber die VO 2092/91
hinausgehen. DieAdministration diesesPro-
gramms erfolgt durch das BMLFUW, das
die operative Umsetzung der AMA Uber-
tragen hat. Fir jene Biobauern, die Férde-
rungen beziehen, stellen BMLFUW und
AMA die dritte Saule dar. Im Auftrag des
BMLFUW kontrolliert dieAMA rund finf
Prozent der landwirtschaftlichen Biobe-
triebe, diefir die biologische Wirtschafts-
weise Forderungen erhalten, auf die Ein-
haltung der Forderungsrichtlinien.

Potenzial fir eine Welterent-
wicklung (Auswahl)

DieAkkreditierung durch eine einzige zen-
trale Stelleim BMWA seit dem Jahr 1998
hat in Osterreich zu einer deutlich wahr-
nehmbaren Harmonisierung, Professiona
liserung und Nachvollziehbarkeit der Ab-
laufe in der Kontrolle und Zertifizierung
geflhrt. Weiters hat sich die Anzahl der
Kontrollstellen von 22 im Jahr 1997 auf
achtim Jahr 1998 und sieben im Jahr 2003
reduziert. DiezentraleAkkreditierungin Os-
terreich hat gegeniiber der Uberwachung
von Kontrollstellen durch verschiedene re-
gionale Behdrden mit unterschiedlicher
Qualifikation und Schwerpunktsetzung,
wie es etwa in Deutschland der Fall ist,
zahlreiche Vorteile. Um die Nachteile einer
dezentralen Begutachtung nach 45011 zu

beseitigen, wird derzeit beispielsweise von
den Sprechern der Kontrollstellenin Deutsch-
land von der Bundesregierung —in Anleh-
nung and die Vorgangsweisein Osterreich—
eine Regelung gefordert, die eine zentrale
Akkreditierung zum Zidl hat.

Das Kontrollsystem besteht jedoch nicht
nur aus den akkreditierten Kontrollstellen,
denen von der Akkreditierungsstelle jahr-
lich nach eingehender Uberwachung Vor-
gaben zur Weiterentwicklung des Systems
gemacht werden, sondern auch aus ande-
ren Akteuren. Ausgewdhlte Themenberei-
che zur Weiterentwicklung des Kontroll-
systems fir diese Akteure sind in der Fol-
ge zusammengefasst.

Schulungen und Weiterbildung

Far Kontrollstellen und ihre Kunden blei-
ben gewisse, vom Gesetzgeber gewollte,
sinnvolle, aber auch ungewollte Spielréu-
me in der Ausiibung der Kontrolltétigkeit
bestehen (vgl. dazu Biberauer und Vogl,
2003). Diese kénntenim positiven Fall zur
Anpassung der rechtlichen Vorgaben anre-
gionale Gegebenheiten dienen, im negati-
ven hypothetischen Fall aber zur bewussten
oder unbewussten Begtinstigung von nicht-
richtlinienkonformem Verhalten einzel ner
Kunden der Kontrollstellen fihren. Um
diesen negativen Fall auszuschlief3en, sind
die Schulung des in Kontrolle und Uber-
wachung involvierten Personalssowiedie
Uberwachung in Hinblick auf diese Mdg-
lichkeit von zentraler Bedeutung.

Die Schulung desin der Kontrolle tétigen
Personalssowieder fir dieAkkreditierungs-
selle tétigen Personen ist verpflichtend von
der EN 45011 und der Akkreditierungs-
stelle vorgegeben. Die Schulung der in den
L andesbehdrden tétigen Personenist nicht
ausreichend geregelt. Dies wurde bereits
vonder EU kritisiert, weshalb vom BMSG
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Malinahmen getroffen wurden, um diesem
Umstand entgegenzuwirken. Vor dem kom-
plexen Hintergrund der umfangreichen
Richtlinien und Regelungen stellen Mal3-
nahmen zur Weiterbildung aller involvier-
ten Akteure ein zentrales Element fir die
Weiterentwicklung des Systems dar.

Uberwachungskompetenzen
und Kommunikation

Derzeit sind drei Ministerien fir die Uber-
wachung verschiedener Teile der biologi-
schen Lebensmittel herstellung zustandig.
Formal sind die Zustandigkeiten, wie oben
beschrieben, abgrenzbar. Es ist zweifels-
ohne auch sinnvoll, dass erstens die zen-
trale Saulein konsequenter Weiterfiihrung
der Vorgaben der VO 2092/91 und der EN
45011 nicht durch die Interessensvertretung
der Landwirtschaft (z. B. durchdieARGEBio-
landbau), sondern durch den K onsumenten-
schutz gepréagt ist und zweitens die Uber-
wachung durch unabhéngige Behtrden
(BMSG, BMWA) erfolgt. Fir eineeffizien-
teund effektive Vorgehensweisein der Uber-
wachung ist jedoch eine geregelte Kom-
munikationspolitik zwischen den drel Be-
horden sowie zwischen den operativ nach-
folgenden Dienststellen und allen diesen
Stellen mit den Kontrollstellen unabding-
bar.

Es muss sichergestellt sein, dass Verstoize
oder Verdachtsfélle, diein einem Bundes-
land von einer Kontrollstelle vermutet oder
aufgedeckt werden, sofort an alle anderen
relevanten Akteureim System (andereKon-
trollstellen, Landesbehdrden etc.) weiter-
gemeldet werden. Inder Folgemussen dle,
den Fall betreffenden Informationen ausge-
wertet und die entsprechenden Mal3nahmen
getroffen werden. Sind nur eine Kontroll-
stelleund ein Bundesland mit der Abwick-
lung einesVerdachtsfalles betroffen, sowére

diese Anforderung relativ leicht erfillbar.
Fur jene Produkte, die Produktions-, Verar-
beitungs-, Transport- und Handel sprozesse
betreffen, dieUiber die Grenzen oder Einfluss-
bereiche von einer Kontrollstelle und einem
Bundesland hinausgehen, stellt dasjedoch
eineHerausforderung dar. Wahrend dieK on-
trollstellen hier gemal3 VO 2092/91 genaue
Vorgaben kennen und danach handeln, sind
inFallen, dieLandesgrenzen oder Behdrden-
kompetenzen Uberschreiten, keineformell
dokumentierten Regelungen bekannt. Eine
geregeltelnformationspolitik, inshesondere
fUr Krisensituationen (z. B. gesperrte Wa-
renpartie), stellt einen Anknipfungspunkt
zur Weiterentwicklung des Systems dar.

Hier konnte eine Datenbank einen gewis-
sen Beitrag leisten. Jedoch sind —wie ent-
sprechende Skandal e und Systemanalysen
zeigen —primér das Systemverstandnis so-
wie das Wissen und die Reaktionskompe-
tenzen derjenigen Personen, dievor Ort die
ersten |nformationen Uber kritische Sach-
verhalte erlangen, zentrale Angelpunkte
flr die Steigerung der Reaktionsgeschwin-
digkeit des Systems. Hier besteht dringen-
der Handlungsbedarf zur Weiterentwick-
lung des Systems.

Regelungen

Biologischer Landbau war lange durch
vielseitige bauerliche Betriebe, Verarbei-
tung am Hof und dezentrale Marktstruktu-
rengepragt. Die Gesetze betreffend den bio-
logischen Landbau spiegeln das durch ei-
ne detaillierte Regelung dieser Bereiche
wider. Regelungsdefizite bestehen insbe-
sonderebei jungen Entwicklungen mit ho-
hem Risikopotenzial. So sind die Sektoren
Bio-Restaurants, Bio-Hotellerie, Bio-Kos-
metik und Bio-Textilien nicht oder nicht
ausreichend geregelt, obwohl sie mit Pro-
dukten am Markt vertreten sind.



130

Bio-Kontrollsysteme in Osterreich

Der grofdte Bedarf zur Weiterentwicklung
des Systems besteht in der Erfassung,
Kontrolleund Nachvollziehbarkeit grofRer
nationaler und internationaler Warenstro-
me—asoim Bereich Transport und Handel.
Aber auch dieRegelung von Aufbereitungs-
handlungen mussweiterentwickelt werden.
Insbesonderebel komplexen Produkten, bei-
spiel sweise mit verschiedenen Zutaten aus
verschiedenen Landern, ist durch die EU-
weit unterschiedliche Interpretation des
Begriffs ,, Aufbereitung”, durch fehlende
Harmonisierung der Angaben auf Zertifi-
katen und die unergiebige Kommunikation
zwischen Kontrollstellen unterschiedlicher
Staaten Regel ungsbedarf gegeben.

Kontrollqualitét statt Kontroll-
intensitét

Die gesamte Wertschdpfungskette im bio-
logischen Landbau unterliegt umfangrei-
chen Regelungen, die von Behdrden mehr-
fach Uberwacht werden. Zum Teil werden
aufgrund spezifischer Gegebenheiten jene
Produzenten oder Importeure, dienach VO
2092/91 zukontrollierensind, von verschie-
denenakkreditierten Kontrollstellen, verschie-
denen nicht-akkreditierten privatrechtlich
agierenden Kontrollorganisationen (z. B. Tier-
schutzorganisationen) und von verschie-
denen Behdrden (z. B. Amtstierérzte, Gewer-
bebehtrde) gleichzeitig bzw. in sehr kurz
aufeinander folgenden Intervallen mehr-
fach auf ein und dieselben Bestimmungen
kontrolliert. Diese hohe Kontrollintensitét
scheint auf den ersten Blick positiv, zeigt
jedoch auch die Grenzen der Regel barkeit.
Hohe Kontrollkosten, die auf die Konsu-
menten abgewal zt werden, Arger tiber den
hohen zeitlichen Aufwand fir die vielen
Kontrollen und fortwahrende Anderungen
der Regelwerke (Rechtsunsicherheit) sind

negative Folgen dieser Art von Kontroll-
intensitét.

Bewusstsein sollte dartiber bestehen, dass
die Kontrollquaitét mit dem Ziel der Ver-
meidung der Tauschung von Konsumen-
ten und der Bekdmpfung von unlauterem
Wettbewerb durch ein abgestimmtes Vor-
gehen der Behorden gesteigert werden
konnten. Die Vorgehensweise auf Basis
von gemeinsam erstellten, statistisch und
qualitativ abgesicherten Risikoanalysen
und die gemeinsame, koordinierte Aus-
wertung von Sanktionen und Betrugsfal-
len stellen dafiir eine wesentliche Grund-
lage dar.

Handlungsbedarf

Zur Weiterentwicklung des Systems und
zur Vermeidung mdglicher Betrugsfélle
wurde in den vergangenen Monaten Uber
die Einrichtung eines Kompetenzzentrums,
zentraler Datenbanken fur Betriebsmittel
und Zertifikatsinhaber sowie Uber intensi-
vere chemische Analysen von Bioproduk-
tendiskutiert. Diese Mal3nahmen sind sinn-
voll, sofern sie mit VO 2092/91 und mit
EN 45011 konform gehen, unabhéangig und
weisungsfrei arbeiten und erganzende In-
strumente darstellen.

Als ergdnzend miussen klassische chemi-
sche Produktanalysen insofern betrachtet
werden, alsdass der biologische Landbau —
asVorreiter fir eine neue und ganzheitli-
che Definition des Begriffes Produktqua-
litét — ausdriicklich und in seinen Richtli-
nien gesetzlich definiert auf Prozessqualitét
setzt. Produkte aus biol ogischem Landbau
sind gesetzlich durch umweltfreundliche
Herstellungsverfahren und nicht durch che-
mische oder physikalische Produktparame-
ter definiert. Es gilt daher primér, die Ver-
fahrensprozesse zu verbessern und die da-
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fur notwendige Kontrolle weiterzuentwi-
ckeln. Produktanal ytik kann dabel ein Ele-
ment sein, muss aber ebenfalls — wie das
auch derzeit erfolgt — durch ganzheitliche
Analyseverfahren weiterentwickelt werden.
Ein wesentliches Element zur Kontrolle der
Verfahrensprozesse ist die Uberwachung
von Massenflissen Uber die Grenzen von
Bundeslandern, Mitgliedstaaten und Kon-
trollstellen hinweg.

Als erganzend missen Datenbanken und
ein Kompetenzzentrum angesehen werden,
daesnicht nur neuer zentralistischer Struk-
turen zur Zusammenfihrung von Daten
braucht. Neue Regelungen zur wechsel sai-
tigen Informationspflicht unter entspre-
chenden Akteuren innerhal b der Wertschop-
fungskette kdnnten hier einen schnellen
und kostenglinstigen Beitrag liefern. Es
sollte auch nicht vergessen werden, dass
gut ausgebildete und miteinander vernetz-
te Akteure fur eine rasche Reaktion des
Systems und auch fir die Datenlieferung
an Datenbanken unabdingbar sind.

Nicht zuletzt sollte darauf hingewiesen
werden, dass kein Bereich in der Land-
wirtschaft in Osterreich eine derartige Re-
gelungs- und Kontrollintensitét aufweist
wie der Biolandbau. Damit trégt das Sys-
tem Biolandbau Kosten, die zum Teil von
genau jenem System, das Pestizidriickstén-
deverursacht, verursacht werden. Einenwe-
sentlichen Beitrag zu einem sicheren bio-
logischen Landbau stellt daher auch der
dringende Regel ungsbedarf von jenen Be-
reichen dar, die in der konventionellen
Landwirtschaft zu toxischen Belastungen
von Boden, Wasser, L uft oder Lagerréaumen
(1) fihren. Im Rahmen einer Diskussionum
nachhaltiges Wirtschaften kann Nachhal-
tigkeit nur erreicht werden, wenn nicht nur
Tellsysteme, sondern auch das Gesamtsys-
tem kontinuierlichen Anstrengungen zur
Optimierung unterliegen.
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