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wirtschaft in Europa durch politische Maffnahmen un-

terstiitzt. Diese Unterstiitzung hat, neben der wachsenden
Nachfrage fiir Bioprodukte und Problemen in der herkémm-
lichen Landwirtschaft, wesentlich zum rasanten Wachstum der
Biobranche seit den frithen 1990er-Jahren beigetragen. Seit
Ende 1980 haben einige europiische Lander die Vorreiterrolle
eingenommen.

S eit mehr als zwei Jahrzehnten wird die 6kologische Land-

Die Entwicklung der Agrarpolitik zur Forderung
des Biolandbaus

In der Zeit nach 1945 standen die meisten européischen Re-
gierungen dem 6kologischen Landbau eher gleichgiiltig oder
sogar abweisend gegentiber. Die Bewegung wurde als Bedro-
hung der damaligen Agrarpolitik verstanden. Der Vertrag von
Rom von 1957 wollte die Produktivitit der Landwirtschaft
durch Foérderung des technischen Fortschritts steigern, einen
angemessenen Lebensstandard und hohere Einkommen der
in der Landwirtschaft T4tigen gewéhrleisten und die Mirkte
stabilisieren, um die Versorgung der Bevolkerung mit Lebens-
mitteln zu angemessenen Preisen sicherzustellen. Als sich je-
doch die Probleme dieser Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)
in Form von Uberproduktion und Umweltproblemen zeigten,
gewann der 6kologische Landbau an Glaubwiirdigkeit. Insbe-
sondere in den deutschsprachigen und nordischen Lindern
erkannte man den Biolandbau als Alternative zur weiteren
Intensivierung der Landwirtschaft und sein Potenzial zur Er-
reichung iibergeordneter politischer Ziele wie Uberschuss-
reduzierung, Umweltschutz und landliche Entwicklung. Das
Interesse der Verbraucher an Biolebensmitteln stieg. Einige Re-
gierungen starteten die ersten politischen Initiativen in Form
nationaler Gesetzgebung fiir biologische Produktion und For-
derung der Umstellung (siehe Tabelle 1). 1991 schaffte dann
die erste EU-Okoverordnung europaweit mehr Klarheit da-
ritber, welche Produkte als ,,bio*, ,6ko* oder ,,organic* ge-
kennzeichnet werden konnten.

In der gemeinsamen Agrarpolitik in Europa wurde Reform
ein Dauerthema. Die Weizen- und Butterberge sowie Weinseen
in den spéten 1970er- und den 1980er-Jahren fithrten 1984 zur
Milchquote und 1988 zu freiwilligen Flichenstilllegungs- und
Extensivierungsprogrammen. Frankreich und Deutschland
nutzen diese, um Biobetriebe zu fordern. Mit der McSharry!-
Reform 1992 begann der Prozess der Entkopplung der Bei-
hilfen von der Produktion, sodass Marktsignale deutlicher zu
spiiren waren. Ab 1994 wurden Zuschiisse pro Hektar Acker-
fliche und/oder pro Kopf Vieh gezahlt, mit obligatorischer
Flichenstilllegung und Quoten fiir zuschussberechtigte Tier-
zahlen. Zur gleichen Zeit wurde als Zweite Sdule der GAP eine
Reihe von Begleitmafinahmen eingefiihrt, darunter Agrar-

1 damaliger Agrarkommissar der EU
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umweltmafinahmen und Férderprogramme zur Vermarktung
und Verarbeitung. Damit entstanden neue Moglichkeiten zur
Forderung des Biolandbaus.

Seit Beginn der 1990er-Jahre werden also die Rahmenbe-
dingungen der Politik fiir den Okolandbau in Europa festgelegt
und folgen den siebenjahrigen Agrarreformperioden.

Mit der EU-weiten Verordnung zur Regelung des dkologi-
schen Pflanzenbaus von 1991 wurde der Okolandbau rechtlich
definiert. Damit war die gesetzliche Grundlage geschaffen, eine
EU-weite finanzielle Unterstiitzung fiir die Umstellung und
Weiterfiihrung im Rahmen der Zweiten Sdule zu verankern.
Diese Direktzahlungen sind seit 1994 europaweit Bestandteil
der Agrarumweltmainahmen der GAP. Doch die Hohe der
Zuschiisse und die Férderbedingungen unterscheiden sich
deutlich zwischen den einzelnen Lindern (siehe Sanders et al.,
2011). Die oft einseitige Forderung des Anbaus allein fiihrte
zu Problemen im Markt und zur Einsicht, dass flankierende
Mafinahmen fiir Vermarktung und Verarbeitung notwendig
sind. So gewann die Idee des integrierten Aktionsplans, die
erstmals in Dinemark ausprobiert wurde, europaweit an po-
litischem Gewicht.

Um die Jahrtausendwende hatte sich der Okolandbau also
aus der Opposition heraus zum Gegenstand erheblicher po-
litischer Intervention entwickelt. Er verwandelte sich vom
Aschenputtel beinahe zum Lieblingskind der Agrarpolitik
(Dabbert et al., 2002), trotz ausgedehnter Kritik einiger Agrar-

Tab. 1: Entwicklungsphasen der Biolandbau-Forderung in Europa

vor 1980 Biolandbau in der Opposition zur Agrarpolitik

1980er-Jahre Nationale Forderprogramme

1987 Nationale Gesetzgebung definiert Okolandbau in Danemark.

1988-1990 Nationale Forderprogramme z.B. in Schweden, Deutschland
und Osterreich (vor EU-Beitritt) sowie in einigen Kantonen
der Schweiz

1990er-Jahre Europaweite Forderung durch Agrarumweltprogramme

1991 Erste EU-Okoverordnung (2092/91)

1994-1999 McSharry-Reform macht europaweite Unterstiitzung des
Okolandbaus iiber Zweite Saule der GAP méglich.
(Agrarumweltprogramme, Verordnung 2072/92)

seit 2000 Beginn der MaBBnahmen, Integration in Aktionsplane

2000-2006 Verordnung zur landlichen Entwicklung (1257/1999) bietet
die Moglichkeit zur Forderung der Marktentwicklung unter
der Agenda 2000.

2000 Die Tierhaltung wird in der EU—ﬁkoverordnung (1804/1999)
verankert.

2004 Europaischer Aktionsplan Okolandbau

2009 Totalrevision der EU»Oko—Verordnung (834/2007) tritt in Kraft.

2012 Das EU-Logo (Euroblatt) muss auf Verarbeitungsprodukten
gezeigt werden.
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okonomen. Diese Tendenz ist auch in der jetzigen Reform wie-
derzuerkennen. Zwar wurde zum Bespiel in den Verhandlun-
gen zur GAP viel tiber das sogenannte Greening? diskutiert,
doch die obligatorische Anerkennung des Okolandbaus war
kein Thema. In der neuen Gesetzgebung zur lindlichen Ent-
wicklung wurde die Sichtbarkeit der Biolandwirtschaft als In-
strument der Agrarpolitik durch ein eigenes Kapitel deutlich
erhoht. Allerdings liegt es nun an den einzelnen Mitgliedstaa-
ten, Landern oder Regionen, wie sie die Moglichkeiten, die die
Rahmenverordnung schafft, in Férderprogramme umsetzten.

Wichtige Forderinstrumente

Die Mafinahmen, mit denen der Biolandbau bislang unter-
stiitzt worden ist, lassen sich unter zwei groflen Uberschriften
zusammenfassen: Solche, die den Anbau attraktiver machen
(push), und solche, die die Nachfrage steigern wollen (pull)
(siehe Tabelle 2, S. 14). Beide Typen von Mafinahmen wurden
eingesetzt, je nach politischer Unterstiitzung unterscheiden
sich die EU-Mitgliedstaaten darin.

Einseitige Orientierung oder schlechte Einfithrung der For-
derung kann aber dazu fiithren, dass Angebot und Nachfrage
aus dem Gleichgewicht geraten. Ein einseitiger Schwerpunkt
auf Umstellungsforderung hat in der Vergangenheit zu mehr
Angebot als Nachfrage gefiihrt, vor allem wenn gleichzeitig die
Situation im konventionellen Bereich die Umstellung attraktiv
machte. Dies wirkte sich teils negativ auf die Okopreise aus
oder fithrte dazu, dass groflere Mengen von Bioprodukten
nicht auf dem Biomarkt abgesetzt werden konnten. Einseitige
Forderung der Nachfrage fithrt dagegen in der Regel zu hohe-
ren Importen mit moglichen negativen Auswirkungen fiir das
Image des Biolandbaus. In dieser Situation befinden sich heute
Mitgliedstaaten wie Deutschland.

Diese Probleme lassen sich durch integrierte Aktionspline
verringern (Lampkin und Stolze, 2006). Hier wird zunichst
eine Status-quo-Analyse durchgefiihrt, am besten unter Ein-
beziehung von Sektor-Akteuren. Dann werden Push- und
Pull-Mafinahmen kombiniert, um die festgestellten Probleme
anzugehen. Als Vorreiter des Konzepts des Aktionsplans muss
man Dédnemark nennen, das schon 1987 im ersten Gesetz zur
Forderung des Okolandbaus Angebot und Nachfrage unter-
stiitzt hat. Seit Anfang dieses Jahrtausends hat diese Idee auch
in Europa Fufl gefasst, der erste EU-weite Aktionsplan wurde
2004, der zweite 2014 verdffentlicht.? Eine strategische Vision
gehort zu den wichtigsten Prinzipien guter Politikentwicklung
fiir den 6kologischen Landbau (Sanders et al., 2011). Damit
konnen insbesondere in den lindlichen Entwicklungspro-
grammen Synergien verschiedener politischer Mafinahmen
besser genutzt werden.

2 Beim Greening der GAP sollen Teilflachen eines konventionellen Betriebes ,extensiv” bewirt-

schaftet werden. Biobetriebe erfiillen diese Forderung per se.
3 siehe www.kurzlink.de/oekoaktionsplan
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Tab. 2: Push- und Pull-MaBBnahmen zur Forderung des Biolandbaus

anbaufordernde
Push-MaBnahmen

Direktzahlungen an Produzenten fiir Umstellung auf
okologischen Landbau

Zahlungen zur Beibehaltung des dkologischen Landbaus
Beratung und Information
Forschung

Besteuerungen von Stickstoffdiinger oder anderen
Betriebsmitteln, die im Okolandbau nicht angewendet
werden

nachfragefordernde
Pull-Manahmen

Rechtsnormen definieren den dkologischen Landbau
und die staatlichen Kontrollen, Zertifizierung

Nationale Logos zur Kennzeichnung von Bioprodukten
Entwicklung der Infrastruktur fiir Vermarktung
Konsumentenaufklarung

Integration von Bioprodukten in die Verpflegung
staatlicher Einrichtungen

Griinde fiir politische Unterstiitzung der
okologischen Produktion

Abgesehen von der relativ kurzlebigen Idee, dass die nied-
rigeren Ertrige des biologischen Anbaus helfen konnten das
Problem der Uberproduktion zu reduzieren, hatten européi-
sche Politiker aus zwei wesentlichen Griinden Interesse daran,
den Okolandbau zu unterstiitzen (Dabbert et al., 2002; Lamp-
kin und Padel, 2004):

1. Die Leistungen des 6kologischen Landbaus fiir die Um-
welt und die Entwicklung des lindlichen Raums werden
als offentliche Giiter angesehen, die nicht oder nur
teilweise durch den normalen Preis von Lebensmitteln
vergiitet werden.

2. Der Okosektor ist eine junge Branche mit Potenzial,
die der Unterstiitzung bedarf, bevor sie auf eigenen Fiiflen
stehen und in etablierten Mirkten konkurrieren kann.

Obwohl beide Begriindungen in den meisten Lindern ver-
wendet wurden, ist die erste Argumentation eher typisch fiir
einige skandinavische und mitteleuropiische Linder wie
Schweden, Finnland oder Osterreich. Zum Bespiel wird in
Schweden der Okolandbau hauptsichlich wegen seiner Um-
weltleistungen gefordert. Der zweite Ansatz steht in den Nie-
derlanden im Vordergrund — etwa mit Fokus auf die Forde-
rung der Wertschopfungsketten. Auch in Groflbritannien
glaubt man an den Markt und die Okoprdmien sind ver-
gleichsweise niedrig. In Deutschland sind Unterschiede der
Ausrichtung zwischen den einzelnen Bundeslindern zu erken-
nen (siehe Interview, S. 151f.).

Andere Griinde zum Eingreifen der Politik kénnten sein,
dass das Einkommen ungleich verteilt oder das Marktgesche-
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hen durch fehlende Information intransparent ist. Auch frii-
here politische Entscheidungen, die sich negativ auswirken,
werden korrigiert — zum Beispiel durch Abbau von Uberschis-
sen oder Umweltproblemen.

Diesen Begriindungen ist gemeinsam, dass sie sich aus der
Idee des Marktversagens ableiten lassen. Im Gegensatz zu an-
deren Agrar-Umwelt-Politikmafinahmen ist die kologische
Landwirtschaft aber stark von Mirkten abhingig. In der Ent-
wicklung des Biolandbaus ist die Bereitschaft der Verbrau-
cher, einen Mehrpreis zu zahlen, mindestens genauso wichtig
wie die Politik. Konsumenten akzeptieren hohere Preise fiir
Produktqualitit und Gesundheits-, teilweise auch fiir Nach-
haltigkeitsaspekte. Alle Unternehmer der Biobranche wissen
aber, dass man diese Bereitschaft nicht als selbstverstdndlich
hinnehmen kann, sondern kontinuierlich neu gewinnen
muss. Die Politik muss daher respektieren, dass der Mehrpreis
auch eine Entlohnung fiir den unternehmerischen Aufwand
ist. Die 6kologische Landwirtschaft spielt eine Doppelrolle
und stellt sowohl Umweltleistungen als auch Produkte fiir den
Markt bereit (Sanders et al., 2011). Die Foérderung des Bio-
landbaus ist damit ein echtes Beispiel von griiner Wirtschafts-
politik — Politiker tun sich mit dieser Doppelrolle allerdings
oft schwer.

Innerhalb der Bewegung hat die Anerkennung durch die
Politik zu vielen Diskussionen gefiihrt, etwa ob die 6kologische
Landwirtschaft nicht mehr Herr ihres eigenen Schicksals sei.
Es wird dariiber spekuliert, ob die Prinzipien ausgehohlt wur-
den und Landwirte nicht mehr aus den ,,richtigen® Griinden
umstellen. In der Gestaltung des Biolandbaus hat die Politik
an Einfluss gewonnen, die Entwicklung in Europa wire ohne
sie sicher deutlich anders verlaufen. Die Frage, ob die Politik
zu stark eingreift, ist auch jetzt wieder hochaktuell, wenn man
an die Initiative der Kommission fiir eine neue EU-Oko-
verordnung (siehe Artikel, S.29ff.) oder den neuen EU-weiten
Aktionsplan von 2014 denkt. M
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