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1 Einleitung 

Durch die im Rahmen der Agenda 2000 beschlossene und durch die GAP 2003 vertiefte 
Milchmarktreform wurde die Milchmarktregelung entsprechend den Leitlinien der EU-
Agrarpolitik – Orientierung am Weltmarkt und Entkopplung der Direktzahlungen – wei-
terentwickelt. Die Milchquotenregelung ist bis 2014/15 festgeschrieben. Eine Überprü-
fung steht im Rahmen der für 2008 vorgesehenen Zwischenbewertung an. Verstärkter Ent-
scheidungsdruck dürfte aus den Ergebnissen weiterer WTO-Verhandlungen oder aus ande-
ren handelspolitischen Entwicklungen erwachsen. Die EU hat bereits Zugeständnisse be-
züglich der Abschaffung der Exporterstattungen ab 2013 signalisiert. Der Milchbereich ist 
davon besonders stark betroffen, insbesondere beim Absatz von Butter aber auch bei 
sonstigen auf dem Weltmarkt abgesetzten Milchprodukten. In welchem Umfang der Au-
ßenschutz künftig abgebaut wird, , ist nach Abbruch der WTO-Verhandlungen Ende Juli 
2006 ungewiss. 

Über die Weiterentwicklung der Milchmarktpolitik bestehen unterschiedliche Vorstellun-
gen. Die Bandbreite der Vorschläge in Deutschland erstreckt sich von einer Quotenkür-
zung bis hin zu einer Abschaffung der Milchquotenregelung. In anderen EU-Ländern 
(Großbritannien, Niederlande) werden verstärkte Forderungen nach einer Abschaffung der 
Milchquotenregelung gestellt, oder es wird eine Flexibilisierung des Quotenhandels über 
Ländergrenzen hinweg angestrebt (Irland). Auf diese Strategien ausgerichtete Untersu-
chungsaufträge wurden bereits von den betreffenden Länderministerien vergeben. 

Das BMELV hat einen Untersuchungsauftrag an die FAL und die BfEL vergeben, in des-
sen Rahmen verschiedene politische Handlungsoptionen auf dem Milchmarkt analysiert 
und bewertet werden sollen. Grundlagen sollen durch den Einsatz der im FAL-
Modellverbund verfügbaren Modelle sowie Modelle der BfEL erarbeitet werden. Dabei 
sollen sich abzeichnende Veränderungen der ökonomischen Rahmenbedingungen hin-
sichtlich des Außenhandels (Abschaffung Exporterstattungen, Reduktion Außenschutz) 
sowie auf dem Binnenmarkt (Abschaffung der Verwendungsbeihilfen, Kürzungen der Di-
rektzahlungen und Zweite-Säule-Mittel) berücksichtigt werden. 

Im ersten Teil der Studie wird zunächst ein Überblick gegeben über die in den letzten Jah-
ren zur Milchmarktpolitik unter besonderer Berücksichtigung eines Quotenausstiegs 
durchgeführten Untersuchungen. Ferner werden Rahmenbedingungen und Szenarien und 
mit der Fragestellung zusammenhängende Erweiterungen der Modelle beschrieben. Kapi-
tel 3 beschreibt die möglichen Markteffekte der Szenarien auf Grundlage der Ergebnisse 
des allgemeinen Gleichgewichtsmodells GTAP sowie des partiellen Gleichgewichtsmo-
dells AGMEMOD. Die Ableitung von Gleichgewichtspreisen sowie von Markteffekten 
bei den Milchprodukten auf dem Binnen- und Weltmarkt stehen dabei im Vordergrund. In 
Kapitel 4 werden die Auswirkungen auf Angebot und Einkommen differenziert nach Re-
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gionen und Betriebsgruppen (RAUMIS- und FARMIS-Ergebnisse) dargestellt. Vertiefte 
Analysen zum Quotenhandel, Kürzungen der Direktzahlungen und Zweite-Säule-Mittel 
werden durchgeführt. Da die beim Quotenhandel zu erwartenden Gleichgewichtsprei-
se/Mengen mit dem Marktmodell nur näherungsweise eingegrenzt werden können, werden 
Sensitivitätsanalysen bezüglich der Milchpreisentwicklung beim Quotenausstieg durchge-
führt. In Kapitel 5 werden durch die BfEL Auswirkungen auf die Milchverarbeitungsin-
dustrie erörtert, wobei auf die mit den FAL-Modellen ermittelten Angebotsänderungen auf 
regionaler Ebene zurückgegriffen wird. In Kapitel 6 erfolgt eine umfassende Bewertung 
der untersuchten Politikoptionen, und es werden Vorschläge zur Ausgestaltung von Hand-
lungsoptionen erarbeitet. Eine kurze Zusammenfassung der Ergebnisse erfolgt in Kapi-
tel 7. 

Die modellgestützten Folgenabschätzungen werden zunächst nur für Deutschland durch-
geführt. Bevor die quantitativen Modellanalysen auf andere EU-Länder ausgedehnt wer-
den, sollten zunächst die Ergebnisse der in anderen EU-Mitgliedsstaaten durchgeführten 
Untersuchungsaufträge abgewartet werden. 
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2 Sachstand Milchmarktprojektionen, Modelle und Szenarien  

Als Grundlage für die eigene Untersuchung werden zunächst Ergebnisse vorliegender Pro-
jektionen und Analysen mit Schwerpunkt Milchmarkt und Milchmarktpolitik ausgewertet. 
Im zweiten Schritt werden die verwendeten Modelle und szenarienspezifische Weiterent-
wicklungen beschrieben. Als letztes werden die Rahmenbedingungen der Szenarien erör-
tert. 

2.1 Stand der Forschung unter besonderer Berücksichtigung des Quo-
tenausstiegs 

Über die zu analysierenden Handlungsoptionen wurden in den zurückliegenden Jahren 
mehrere Analysen durchgeführt. Die wichtigsten Studien werden im Folgenden zusam-
mengefasst. Einbezogen wird eine Ex-post Bewertung der Folgen der Abschaffung der 
Quotenregelung für Trinkmilch in drei Bundesstaaten von Australien zum 01.07.2000, 
sowie um Modellanalysen aus der Schweiz, die als Grundlage für den Beschluss zur Ab-
schaffung der Milchquotenregelung in 2009 dienten. In der EU wurden im Hinblick auf 
den Auftrag der MTR „ … die Milchmarktregelung mit dem Ziel des Ausstiegs aus der 
Quotenregelung nach 2008…“ zu überprüfen, Untersuchungen im Auftrag der EU-
Kommission, des DEFEA (Großbritannien) und des BMVEL (Deutschland) durchgeführt. 

2.1.1 Analysen zum Quotenausstieg in Australien und der Schweiz 

Quotenausstieg in Australien 

Forderungen nach Aufgabe der Preisregulierung wurden seitens der Milchindustrie seit 
etwa 1998 erhoben. 1999 hat die Milchindustrie der australischen Bundesregierung einen 
Plan zur Deregulierung vorgelegt mit folgenden Elementen (HARRIS, 2005): 

– Aussetzung der Gesetze zur Regelung des Milchmarktes (administrative Preisset-
zung); Einzug der Quote in drei Staaten. 

– Abschaffung der State-Milk-Authorities, die für Verwaltung und Kontrolle der Milch-
preise und Subventionen verantwortlich waren. 

– Einführung eines Programms zur strukturellen Anpassung von Milchviehbetrieben. 

– Einrichtung einer „Dairy Adjustment Authority“ zur Programmverwaltung. 

Nach kurzen Beratungen wurde das Gesetz im Herbst 1999 beschlossen. Es trat am 
01.07.2000 in Kraft. Milchpreisregulierungen und Quoten wurden „über Nacht“ abge-
schafft, während die Strukturanpassungshilfen auf einen Zeitraum von acht Jahren festge-
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legt sind. Die Finanzierung erfolgte über eine Verbraucherabgabe für Konsummilch über 
einen Zeitraum von acht Jahren. 

Das Programm umfasst drei Teilprogramme: 

– Dairy Structure Adjustment Program (DSAP), ausgestattet mit 1,632 Mrd. $ 

– Dairy Exit Program (ausgestattet mit 30 Mio. $) 

– Dairy Regional Assistent Program (45 Mio. $) 

Das DSAP umfasst folgende Komponenten: 

– Zahlungen an Milcherzeuger als Anpassungshilfe für strukturelle Anpassungen1; 

– Anspruchsberechtigung für Milcherzeuger, die 1998/99 Milch lieferten und am Stich-
tag 08. September 1999 Milch produzierten; 

– Zahlungen auf Basis der Milcherzeugung in 1998/99, Prämienbetrag 8,96 ct/kg für 
Werkmilch und 46,23 ct/kg für Konsummilch, Prämienvolumen begrenzt auf 
350.000 $/Betrieb. 

Die Zahlungen werden vierteljährlich ausgezahlt. Durch Vereinbarungen mit den Banken 
konnten die Zahlungen in „Bonds“ umgewandelt und auf einmal ausgezahlt werden. Dies 
wurde von einem großen Teil der Betriebe in Anspruch genommen, um strukturelle An-
passungen zu finanzieren (Investitionen in Kapazitätserweiterung in der Milchviehhaltung 
bzw. Betriebsaufgabe und Investition in andere Betriebszweige). Für die Teilnahme an 
dem Programm mussten die Betriebe einen Farm-Business-Plan vorlegen, der aber ver-
traulich behandelt wird. Ca 98 % der Betriebe haben an dem Programm teilgenommen. 
Das Exit-Program wurde nur von wenigen Personen in Anspruch genommen, die ihren 
Betrieb insgesamt aufgegeben haben. 

Durch kurzfristige Umsetzung des Programms und Liberalisierung in einem Schritt hatten 
die Betriebe keine Zeit, sich im Vorfeld an die veränderten Rahmenbedingungen anzupas-
sen: 

– Strukturelle Anpassungen wurden seit 2000 vorgenommen: Aufgabe der Milchvieh-
haltung (17 %), Kapazitätserweiterungen im Bereich der Milchviehhaltung- bzw. in 
anderen Betriebszweigen, z. B. Rindfleisch. 

– Werkmilchproduzenten haben in den ersten beiden Jahren durch Anstieg der Milch-
preise profitiert. Frischmilchproduzenten hatten hingegen herbe Einkommenseinbu-
ßen hinzunehmen. Da sich erst nachträglich herausstellte, dass die Zahlungen für 

                                                 
1
  Es wird ausdrücklich darauf hingewiesen, dass diese nicht als Kompensation zu verstehen sind. Die 

Prämien decken nur etwa ein Viertel der preissenkungsbedingten Erlöseinbußen für Konsummilch ab. 
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„Trinkmilch“ zu niedrig bemessen waren, musste mit einem 2001 für zwei Jahre auf-
gelegten Programm nachgebessert werden (Finanzmittelaufstockung 100 Mio. $). 

– Durch extreme Trockenheit in 2004/05 mussten Betriebe in einigen Regionen massive 
Einkommenseinbußen hinnehmen; die Verschuldung nahm stark zu und Betriebe ge-
rieten z. T. in finanzielle Schieflage. 

– Die Milchproduktion nahm anfänglich leicht zu, ist dann aber infolge der Trockenheit 
um ca. 10 % gesunken und erreichte erst 2005 wieder das Niveau vor der Reform. Die 
Wettbewerbsfähigkeit der australischen Milchwirtschaft auf dem Weltmarkt konnte 
aufrechterhalten werden. 

Quotenausstieg Schweiz 

Der Ausstieg aus der Milchkontingentierung wird in dem ab 01.04.2004 in Kraft getrete-
nen Landwirtschaftsgesetz geregelt. Änderungen der Marktpreisstützung und Ausgleichs-
maßnahmen werden in der „neuen Milchmarktordnung“ im Rahmen der „Agrarpolitik 
2011“ festgelegt. Regelungen/Maßnahmen im Einzelnen: 

– Aufhebung der Milchkontingentierung am 01.05.2009 (Artikel 36a Landwirtschafts-
gesetz). Dieser Termin kann um maximal zwei Jahre hinausgeschoben werden, wenn 
die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen oder internationale Situationen dies erfor-
dern. Ferner ermöglicht es den Ausstieg ab 01.05.2006 auf Grundlage privatwirt-
schaftlicher Branchenvereinbarungen; davon wurde aber bisher kein Gebrauch ge-
macht. 

– Artikel 36b Landwirtschaftsgesetz regelt die Übergangsphase zwischen dem frühesten 
Ausstiegszeitpunkt (01.06.2006) bis 01.05.2012. Es erfordert eine Vertragspflicht für 
den Milchverkauf zwischen Produzenten und Milchkäufern und ermöglicht Branchen-
organisationen das Ergreifen von Sanktionen im Rahmen exklusiver Lieferverträge. 

– Die Milchkontingente, die vom Bund als unentgeltliche Lieferrechte an die Produzen-
ten ausgegeben wurden, werden zum Zeitpunkt des Quotenausstiegs durch Verfügung 
der Administrationsstelle aufgehoben. Verpachtete Milchkontingente verlieren ihren 
Anspruch auf das vereinbarte Pachtentgelt. 

– Die staatliche Marktstützung wird weitgehend aufgehoben. Beibehalten wird eine von 
18 auf 10 Rappen/kg abgesenkte Verkäsungszulage, ein verringerter Außenschutz für 
Milchprodukte (außer Käse), Maßnahmen für das Angebot sowie Selbsthilfemaßnah-
men. Die Preise sollen sich am Markt herausbilden. Es wird davon ausgegangen, dass 
sich der ursprünglich hohe Milchpreis von bis zu 80 Rappen/l auf etwa 50 bis 
55 Rappen einpendelt und sich dem EU-Niveau bis auf die beibehaltene Verkäsungs-
zulage von 10 Rappen annähert. 

– Die Mittel für Marktstützung – mit Ausnahme der reduzierten Verkäsungszulage - 
werden in Direktzahlungen umgelegt. Einbezogen wird dabei auch die Beihilfe für die 
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Nicht-Verfütterung von Silage. Milchkühe, die bisher von den für andere Raufutter-
fresser gezahlten RGVE-Beiträgen ausgenommen waren, sind ab 2007 anspruchsbe-
rechtigt und erhalten in 2007 sowie 2008 eine Prämie von 200 Franken je Milchkuh. 
Die Prämien werden 2009 auf das allgemeine Prämienniveau für RGVE von 600 
Franken angehoben. Für die „Berggebiete“ sind Zuschläge für Tierhaltung unter er-
schwerten Produktionsbedingungen (TEP) vorgesehen; milchspezifische Maßnahmen 
sollen unterbleiben. 

Mit Ausnahme dessen, dass die Möglichkeit eines vorzeitigen Ausstiegs ab dem 
01.05.2006 bisher nicht in Anspruch genommen wurde, liegen bisher keine Erfahrungen 
vor. Wesentliche Grundlagen für den Milchquotenausstieg wurden jedoch durch wissen-
schaftliche Untersuchungen, insbesondere modellgestützte Folgenabschätzungen, erarbei-
tet. Ferner wurden Befragungen bei Betriebsleitern bezüglich möglicher Anpassungsstra-
tegien sowie Expertenanhörungen durchgeführt. 

Die von Schweizer Wissenschaftlern durchgeführten Modellrechnungen kamen zu folgen-
dem Ergebnis (FLURY et al., 2003, 2005): 

– Rückgang des Milcherzeugerpreises von 80 Rappen (2000) auf 50 Rappen in 2011. 

– Nach leichtem Rückgang der Milchproduktion bis 2008 Anstieg der Milchproduktion 
nach Quotenanstieg ab 2009 um 10 bis 20 %. Stärkerer Strukturwandel und Verlage-
rung der Milchproduktion von den Berg- in die Talgebiete, Zunahme der Mutterkuh-
haltung, insbesondere in Berggebieten, annähernd gleich bleibende Rindfleischpro-
duktion. Positive Einkommenseffekte sind vor allem auf die angenommenen Kuhprä-
mien von 900 Franken, die um 300 Franken über den beschlossenen liegen, zurückzu-
führen. 

2.1.2 Modellanalysen in der EU 

Im Auftrag der EU-Kommission haben INRA Toulouse und WAU (Universität Wagenin-
gen) 2001/02 neben einem Status-quo-Szenario (Agenda 2000) vier Politikoptionen unter-
sucht: die annähernde Verdoppelung der in der Agenda beschlossenen Maßnahmen, Quo-
tenkürzungen im Hinblick auf den Inlandsabsatz, AC-Quote und schließlich einen Quo-
tenausstieg ab 2008/09. Die Optionen zeigen folgende Effekte: 

– Status-quo: Rückgang der Erzeugerpreise für Milch 2014/15 gegenüber 2000 um 
6,3 %, Anstieg der Produktion (durch Quotenaufstockung) um 1,7 %. Bei Käse wird 
mit einem Produktionsanstieg (8,6 %) und für Butter und MMP mit einem Produkti-
onsrückgang (-15,4 % bzw. -23,9 %) gerechnet.   

– Die „Verdoppelung der Agenda 2000“ führt zu einem Rückgang der Milcherzeuger-
preise in 2014/15 gegenüber 2000 um 15,6 %, einem Anstieg der Milchproduktion um 
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4,7 %, zu einer starken Zunahme der Direktzahlungen, zu positiven Einkommensef-
fekten der Produzenten und zu einer Verringerung der Konsumentenbelastung. Diese 
Option wurde in abgeschwächter Form in der GAP-Reform 2003 umgesetzt. 

– Beim so genannten AC-Modell2 wird die A-Quote auf 95 % der bisherigen Milchquo-
te festgelegt, während die C-Produktion unbegrenzt ist. Der Erzeugerpreis für A-
Milch sinkt um 14,2 %, der für C-Milch um 51 %. Die Produktion nimmt um insge-
samt 8 % zu. Diese Option schneidet nur unwesentlich günstiger ab als die vorge-
nannte; zu erwarten sind geringere Produzenteneinkommen bei gleich bleibenden Di-
rektzahlungen, allerdings höhere Konsumentenbelastungen. 

– In der Option „einfache Quotenkürzung“ wird die Quote ebenfalls um 5 % gekürzt 
und die Exportsubventionen und internen Verwendungsbeihilfen schrittweise abge-
baut. Es werden keine Direktzahlungen gewährt. Nach einem leichten Anstieg bis 
2008 steigt der Erzeugermilchpreis 2014/15 um 13 %. Diese Option schneidet hin-
sichtlich der Produzenteneinkommen und Budgetbelastungen am besten ab, hinsicht-
lich der Konsumentenbelastungen und Einkommen der Milchverarbeiter am ungüns-
tigsten. 

– Beim Ausstieg aus der Milchquotenregelung sinkt der Erzeugermilchpreis um 38,5 % 
und die Milcherzeugung nimmt um 12,6 % zu. Diese Option schneidet hinsichtlich 
der Einkommen der Milchverarbeiter und Konsumenten am günstigsten, hinsichtlich 
der Erzeugereinkommen und Budgetbelastungen am ungünstigsten ab. 

Fazit: Die AC-Quote ist nach den WTO-Schiedssprüchen (Milchmarktregelung Kanada, 
Zuckermarktregelung EU) nicht praktizierbar. In diesen Panels wurde eine Quersubventi-
onierung der C-Produktion nachgewiesen, weshalb diese nicht WTO-konform einzuschät-
zen ist. Diese Option wurde deshalb von der EU-Kommission nicht weiter verfolgt. 

Die angenommene Quotenkürzung um 5 % in der Option „Alleinige Quotenkürzung“ bzw. 
die auf 95 % der bisherigen Milchquote angenommene A-Quote im AC-Modell ist als zu 
niedrig anzusetzen, da die effektive Überproduktion aus subventionierten Exporten und 
mit Verwendungsbeihilfen geförderter Inlandsverwendung etwa 12 bis 15 % der Milch-
produktion beträgt. Quotenkürzungen in dieser Größenordnung würden zu ungünstigeren 
Einkommenseffekten führen und die Vorzüglichkeit dieser Option herabsetzen. 

Angebots- und Preissenkungen beim Quotenausstieg werden sehr stark durch die in den 
Modellrechnungen zugrunde liegenden Quotenrenten beeinflusst. Diese belaufen sich auf 
etwa ein Drittel bis zwei Fünftel der Milchpreise in der Referenzsituation. Damit die Quo-
ten nicht mehr bindend sind, müsste der Milchpreis um mindestens ein Drittel sinken. 

                                                 
2
  Diese Option orientiert sich an der früheren Kanadischen Milchmarktregelung. 
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Aufgrund kosten senkender technischer Fortschritte (Milchleistungssteigerung) und teil-
gekoppelter Ausgleichszahlungen (letztere gehen teilweise in die „producer incentive 
Preise“ ein) fallen die Milchpreissenkungen noch stärker aus. Erfahrungen aus dem EU-
Projekt EDIM deuten darauf hin, dass die Schätzungen der Quotenrente keine eindeutigen 
und plausiblen Ergebnisse liefern: die kurzfristigen Quotenrenten sind i. d. R. sehr hoch, 
die mittelfristigen auf einem deutlich niedrigeren Niveau und die langfristigen in etwa der 
Hälfte der EU-Mitgliedsstaaten negativ. Bei den im INRA Modell verwendeten Quoten-
renten handelt es sich um die kurzfristigen Quotenrenten; für Langfristentscheidungen 
wären hingegen die mittelfristigen Quotenrenten geeigneter.3 Nach einer Schweizer Studie 
(LIPS, 2006), in der andere Quotenrenten zugrunde gelegt werden, nimmt die Milchpro-
duktion in Deutschland und Griechenland relativ stark ab. 

DEFRA-Studie (Großbritannien) 

Die von DEFRA in Auftrag gegebene Studie zum Milchquotenausstieg wurde von der 
Universität Manchester koordiniert (COLMAN, 2003). Marktprojektionen wurden für die 
EU-15 von INRA Toulouse (INRA-Dairy-Modell) und für MOE 10 von der Universität 
Göttingen (ESIM) durchgeführt. Für die Abschätzung der Angebotseffekte und Struktur-
wirkungen in Großbritannien wurde das Manchester-Dairy-Modell eingesetzt.  

Nach der Projektion von INRA, die sich bezüglich der Baseline und Quotenausstieg an die 
für die EU-Kommission durchgeführte Modellrechnungen anlehnen, jedoch mit einer kür-
zeren Projektionsperiode bis 2010, ist bei einem Quotenausstieg ein Anstieg der Milch-
produktion in UK (und Irland) um 6,3 % zu erwarten. Der Milchpreis sinkt bei teilgekop-
pelter Ausgleichszahlung um 32,8 Prozentpunkte, bei entkoppelter um 25,2 Prozentpunk-
te. Simulationsrechnungen mit dem Manchester-Dairy-Modell kommen bei diesen Preis-
änderungen zu einer Verringerung der Milchproduktion um 7 % (bei entkoppelten Aus-
gleichszahlungen) in UK. Auf der Grundlage von Sensitivitätsanalysen zeigt sich, dass bei 
geringerer Milchpreissenkung (-20 %) sich die Milchproduktion bei einem Quotenausstieg 
auf dem Niveau der Baseline einpendeln würde.4 Die Autoren kommen zu dem Schluss, 
dass ein Quotenausstieg in Großbritannien möglich erscheint. Es wären aber erhebliche 
strukturelle Anpassungen in Richtung Betriebsvergrößerung erforderlich, um das Ein-
kommensniveau in den verbleibenden Milchviehbetrieben aufrechtzuerhalten. 
 

                                                 
3
  Die Verlagerung der Milchproduktion wird ebenfalls durch die zugrunde liegenden Quotenrenten be-

einflusst. Nach der zugrunde liegenden Studie wären stärkere Produktionsausweitungen in Dänemark, 
Deutschland, Griechenland und Irland zu erwarten, während die Milchproduktion in Skandinavien und 
Spanien und Portugal deutlich zurückgeht.  

4
  Die unterschiedlichen Angebotseffekte werden u. a. durch die angenommenen Quotenrenten beein-

flusst; im Manchester-Dairy-Modell betragen die Quotenrenten etwa 30 % des Milchpreises, beim IN-
RA-Dairy-Modell 43 %. 
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FAL-Studie 

In der 2000/01 durchgeführten Studie wurden die möglichen Auswirkungen eines Milch-
quotenausstiegs in Deutschland untersucht. Basisjahr ist 1997, Zieljahr der Projektion 
2008. In der EU-15 sind nach den Ergebnissen des verwendeten partiellen Gleichge-
wichtsmodells GAPsi folgende Effekte zu erwarten. 

– Ohne Ausgleichszahlungen (oder vollständig entkoppelte Milchprämien) würde sich 
das Marktgleichgewicht bei einem gegenüber dem Basisjahr um 20,4 % niedrigerem 
Milchpreis und einer um 4,8 % höheren Milchproduktionen einstellen 

– Mit teilgekoppelten Ausgleichszahlungen stellt sich das Marktgleichgewicht bei 
24,2 % niedrigerem Milchpreis und 7,5 % höherer Milchproduktion ein. 

Mit dem Betriebsgruppenmodell FARMIS und dem repräsentativen Betriebsmodell BE-
MO wurden Berechnungen zu Milchpreissenkungen von 20, 25 und 30 % bei Gewährung 
der Ausgleichszulage über Milchprämien bzw. Grünlandprämien durchgeführt. Die 
Milchprämie wird bezogen auf die Referenzmenge im Basisjahr gewährt, sie wirkt als 
teilgekoppelte Zahlung. Nach den Ergebnissen von FARMIS ist ein Anstieg der Milcher-
zeugung bei o. g. Milchpreisänderungen um 8,2 %, 5,5 % und 2,8 % zu erwarten. Bei 
Ausgleichszahlungen über Grünlandprämien würde die Produktion um 11,9 %, 8,3 % bzw. 
1,8 % ansteigen. Da die Milch- und Grünlandprämien von 33 €/t bzw. 353 €/ha Grünland 
für alle Milchpreisniveaus gleich bleiben, ergeben sich im Szenario „Milchprämien“ Ein-
kommenseinbußen von 3,6 %, 7,4 % bzw. 13 % bei Milchpreissenkungen um 22 %, 25 % 
bzw. 30 %. Bei Grünlandprämien fallen die Einbußen um 2 bis 4 Prozentpunkte höher aus. 

Als Fazit der durchgeführten Untersuchungen ist festzuhalten: 

– Bei einem Quotenausstieg sind weitere Milchpreissenkungen zu erwarten, die aber (je 
nach Modell) nicht sehr wesentlich über den nach Umsetzung der Milchmarktreform 
erfolgten Stützpreissenkungen liegen. Durch weitere Stützpreissenkungen könnte ein 
für 2015 anvisierter Quotenausstieg vorbereitet werden. Hierbei stellt sich allerdings 
die Frage, ob Stützpreissenkungen durch Anhebung der Direktzahlungen zumindest 
teilweise ausgeglichen werden sollen. Infolge der Entkoppelung der Milchprämien ist 
ein Rückgang der Quotenpreise zu erwarten, der sich in der Praxis in Deutschland 
noch nicht in den Börsenpreisen widerspiegelt, während z. B. in Großbritannien und 
Dänemark ein relativ deutlicher Rückgang der Quotenpreise eingetreten ist. 

– Quotenkürzungen sind möglicherweise unausweichlich, wenn der Weg der Liberali-
sierung der EU-Milchmarktpolitik nicht weiter fortgesetzt werden soll. Starke Quo-
tenkürzungen zum Zweck einer deutlichen Anhebung der Erzeugerpreise für Milch 
(Vorschlag des BDM) würden die eingeleiteten Reformmaßnahmen aushebeln. Die 
ursprünglich als Teilkompensation konzipierte Milchprämie wäre in Frage zu stellen, 
während ggf. Entschädigungszahlungen für die einbezogenen Quoten anstehen wür-
den (analog zur Zuckermarktreform). 



10  Kapitel 2       Sachstand Milchmarktprojektionen, Modelle und Szenarien 

 

Studie zum Milchquotenausstieg in den Niederlanden  

Die Studie „European dairy policy in the years to come - : impact of quota abolition on 
the dairy sector" wurde vom LEI im Auftrag des NL Landwirtschaftsministeriums durch-
geführt; eine Kurzfassung wurde Ende September 2006 veröffentlicht.5 Die Szenariobe-
dingungen, insbesondere zur Milchpreisentwicklung, wurden auf Grundlage früher durch-
geführter Untersuchungen (s. o), Baseline Projektionen von FAPRI und OECD sowie im 
Rahmen des EDIM-Projektes durchgeführte Szenarienanalysen (Baseline, WTO) festge-
legt. Das Referenzszenario basiert auf der Umsetzung der Milchmarktreform im Rahmen 
der MTR-Reform. Für die Szenarien wird von einer Abschaffung der Exporterstattungen 
und Senkung der Zollsätze gemäß WTO Vorschlägen ausgegangen: Bei Fortsetzung der 
bestehenden Milchquotenregelung wird ein Milchpreisrückgang um 5 % gegenüber der 
Referenz (in 2015), beim Quotenausstieg um 15 % zugrunde gelegt.  

Die Abschätzung der Angebots- und Einkommenseffekte erfolgt mit DRAM (regionali-
siertes Sektormodell für die NL). Als Einkommensmaßstab werden die Deckungsbeiträge 
abzüglich der Quotenkosten berücksichtigt. Angebots- und Einkommenseffekte (in 2015) 
sind wie folgt:  

– Die Milcherzeugung nimmt in den NL um 21 % zu; die Milchproduktion wird in klei-
nen Betrieben mit hohen Erzeugungskosten um 13% eingeschränkt, während sie in 
den großen Betrieben um etwa 28 % ausgedehnt wird.  

– Bei Beibehaltung der Milchquotenregelung sind einheitliche Einkommenseinbußen 
um 8 % in allen Betriebsgruppen zu erwarten. Bei einem Quotenausstieg sind die Ein-
kommenseinbußen nur unwesentlich höher (-9 %), wobei große Betriebe nur Einbu-
ßen von 5 bis 8 % zu erwarten haben. Für kleine Betriebe mit niedrigen/hohen Kosten 
werden um 10 %/28 % niedrigere Einkommen prognostiziert.  

Die günstigen Einkommenseffekte sind zum einen auf die starke Produktionsausweitung, 
zum anderen auf Einsparung der Quotenkosten zurückzuführen6.  

                                                 
5
  http://www.lei.wur.nl/UK/publications+en+products/LEI+publications/?id=732 

6
  Im Durchschnitt der zugrunde liegenden Betriebsgruppen belaufen sich die Kosten für die aufgrund 

des Strukturwandels zugekaufte Quote (beim Quotenpreis von durchschnittlich 1 €/kg) auf 24.000 € in 
2009 bzw. auf 37.000 € in 2015. Beim Quotenausstieg sinken die Quotenkosten von 20.000 € in 2009 
auf 16.000 € in 2015. Die Zukaufquote wird bis 2015 vollständig abgeschrieben. 
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2.2 Review vorliegender Markt- und Preisprojektionen 

In der Literatur gibt es eine Vielzahl von Studien, die eine Reform des EU-Milchmarkts 
analysieren. Unterschiedliche Modellannahmen und Projektionsjahre sowie verschiedene 
Szenarien führen zu Divergenzen zwischen den Ergebnissen. In diesem Kapitel werden 
daher nur die Kernaussagen bezüglich der Preis- und Produktionsentwicklungen auf dem 
EU- und dem Weltmilchmarkt zusammengefasst. Zunächst werden die Studien vorgestellt, 
welche die Wirkungen einer Fortführung der bisherigen EU-Agrarpolitik auf die Milch-
märkte prognostizieren. Zudem gibt es in der Literatur eine zweite Gruppe von Projektio-
nen, in denen über die bereits beschlossenen Reformen des EU-Milchmarkts hinausgehen-
de Liberalisierungsszenarien für den Milchsektor berechnet werden. Diese Studien werden 
im zweiten Teil dieses Kapitels dargestellt. Im Anhang A1 werden die unterschiedlichen 
Literaturquellen und deren Ergebnisse tabellarisch zusammengefasst. 

Projektionen bei Fortführung der bisherigen EU-Milchmarktpolitik 

In den Prognosen des FAPRI, der OECD und des ABARE werden die Entwicklungen der 
Weltmarktpreise und teilweise auch die Entwicklung der weltweiten Produktionsmengen 
für Milch ausgewiesen. Zwei weitere Studien von FAPRI (2006) und der EU-KOMMISSION 
(2006) prognostizieren die Preis- und Mengeneffekte auf dem Milchmarkt der EU. Die 
Kernaussagen dieser Studien werden am Ende dieses Unterkapitels zusammengefasst. 

In einem Outlook von FAPRI (WESTHOFF und YOUNG, 2001) werden die Weltmarktpreis-
änderungen für den Zeitraum von 2004 bis 2010 mit Hilfe des FAPRI/CARD-International 
Dairy Models berechnet. In dieser Studie wird die Agenda 2000 implementiert und die 
durchschnittliche Preisänderung der Jahre von 2001 bis 2004 mit dem Durchschnitt der 
Jahre von 2007 bis 2010 verglichen. Für Käse und Butter kommt es hier zu einem Welt-
marktpreisanstieg von 0,5 % und 3,2 %. Die Weltmarktpreise von Magermilch (MMP)- 
und Vollmilchpulver (VMP) gehen hingegen um -4,0 % und -1,2 % zurück. 

In dem Agricultural Outlook der OECD (2004) wird die Milchpreis- und die Milchproduk-
tionsentwicklung von 2004 bis 2013 prognostiziert. Die als fob-Exportpreise gemessenen 
nominalen Weltmarktpreise entwickeln sich im Gegensatz zu der Studie von WESTHOFF 
und YOUNG (2001) alle positiv. Für Käse wird ein Anstieg von 11 % erwartet, für Butter 
um 9 %, für MMP um 3 % und für VMP um 7 %. Für die Weltmilchproduktion wird eine 
jährliche Wachstumsrate von 1,9 % und ein Gesamtanstieg von 20 % bzw. 121 Mio. t 
prognostiziert. Dieses Wachstum wird hauptsächlich durch Nicht-OECD-Länder hervor-
gerufen, die 78 % zu der Produktionssteigerung beitragen.  

Der Dairy Outlook des ABARE (DELFORCE und HAGEN, 2006) prognostiziert im Gegen-
satz zu der OECD-(2004b) – Studie (2004), dass die realen und nominalen Weltmarktprei-
se für Milchprodukte im Zeitraum von 2005/2006 bis 2010/2011 sinken. Nach dieser Stu-



12  Kapitel 2       Sachstand Milchmarktprojektionen, Modelle und Szenarien 

 

die reduzieren sich die realen Preise für Käse um -25 %, für Butter um -23 %, für MMP 
um -22 % und für VMP um -19 %. Der Unterschied zu den Ergebnissen der OECD (2004) 
lässt sich vor allem mit dem unterschiedlichen Referenzzeitraum erklären. In dem Zeit-
raum 2002/03 und 2004/05 weist die Studie des ABARE einen starken Preisanstieg aus, 
der für Butter beispielsweise bei 86 % lagt.  

Von dem gleichen Basisjahr (2006) ausgehend, weist der OECD-FAO AGRICULTURAL 

OUTLOOK (2006) die Weltmarktpreis- und Produktionsänderungen bei einer Fortführung 
der Agenda 2000 aus. Die Projektionen umfassen die Periode von 2006 bis 2015. Um eine 
Vergleichbarkeit mit den anderen hier zitierten Studien zu gewährleisten, werden nur die 
Preise und Mengen im letzten Jahr (2015) mit denen im Jahr 2006 verglichen und die pro-
zentuale Änderung ausgerechnet. Hierdurch ergibt sich für den untersuchten Zeitraum ein 
Anstieg der Weltmarktpreise vonr MMP (3,2 %) und VMP (3,5 %). Für Butter (-1 %) und 
Käse (-9 %) wird hingegen ein Preisrückgang prognostiziert. Dies ist eine wesentlich mo-
deratere Preisentwicklung als von dem Dairy Outlook des ABARE (2006) ausgewiesen 
wurde. In der Produktion werden von der OECD-FAO allerdings große Wirkungen erwar-
tet. Die Weltproduktion von Butter (16,7 %), Käse (15,7 %) und VMP (21,3 %) wird nach 
dieser Studie stark steigen, während es bei MMP zu einem Angebotsrückgang (-3,1 %) 
kommen wird. 

Der Agricultural Outlook von FAPRI (2006) stellt ebenfalls die Entwicklungen auf dem 
Milchmarkt bei Fortführung der Agenda 2000 dar. Der zugrunde gelegte Zeitraum beträgt 
zehn Jahre (2005 bis 2015) und ähnelt hiermit dem Prognosezeitraum der OECD-FAO-
Studie (2006). Auch das Ergebnis eines weltweiten Produktionsanstiegs von VMP in Höhe 
von 21,3 % ähnelt dem Ergebnis der OECD-FAO (2006)-Studie (21,3 %). Eine große Di-
vergenz zwischen den beiden Studien besteht in der Prognose der MMP-Produktion. Hier 
berechnet FAPRI einen Anstieg von 24,6 % weltweit. Zusätzlich zu den Effekten auf den 
Weltagrarmärkten weist diese Studie auch die Entwicklungen auf dem Milchmarkt der EU 
aus. Hier verzeichnen Käse (8,4 %) und Frischmilch (1 %) bis 2015 einen Produktionsan-
stieg, während es bei MMP (-2,4 %), VMP (-10,0 %) und Butter (-3,1 %) zu einem Pro-
duktionsrückgang kommt. Die EU-Preise für die einzelnen Milchprodukte sinken in dem 
untersuchten Zeitraum. 

Auch die EU-KOMMISSION (2006) prognostiziert die Entwicklung der europäischen Pro-
duktionsmengen von 2004 bis 2013. Nach dieser Studie wird die Milchproduktion unter 
dem Status quo in der EU-25 in dem untersuchten Zeitraum um 1,7 % steigen. Es wird 
angenommen, dass die Milch insbesondere für die Produktion von Käse verwendet wird, 
wo es zu einer Zunahme von 11,6 % kommt. Die Produktionsmengen von Butter und 
MMP gehen hingegen jeweils um -8 % zurück. Dies Ergebnis stimmt in der Tendenz mit 
dem von FAPRI (2006) überein. Die Preisänderungen in die positive als auch in die nega-
tive Richtung werden allerdings höher ausgewiesen.  
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Projektionen unter Berücksichtigung einer Milchmarktreform 

Im Folgenden werden Studien vorgestellt, in denen über die bereits beschlossenen Refor-
men des EU-Milchmarkts hinausgehende Liberalisierungsszenarien für den Milchsektor 
berechnet werden. Die meisten dieser Studien untersuchen, wie sich eine Abschaffung der 
Milchquote auf den europäischen Milchmarkt auswirkt. PENG und COX (2006) analysieren 
hingegen, welche Wirkungen eine Liberalisierung der Weltmilchmärkte auf die EU und 
andere Länder hat. 

Darüber hinaus gibt es eine Vielzahl von Literaturquellen, die eine vollständige Liberali-
sierung aller Agrarmärkte untersuchen. Die Weltmarktpreisentwicklungen, welche diese 
Studien für den Milchmarkt ausweisen, werden am Ende dieses Abschnitts dargestellt.  

In der ältesten der hier zitierten Studien simulieren WESTHOFF und YOUNG (1998) eine 
Quotenausweitung für das Jahr 2007 (Basisjahr 1999) mit dem FAPRI/CARD – Internati-
onal Dairy Model. Die Quote wird in diesen Jahren soweit ausgedehnt, dass sie nicht mehr 
bindend ist. Es wird ein Anstieg der Produktionsmengen der EU von 8,1 % berechnet und 
ein Rückgang des EU-Milchpreises von -26,7 %. Wird in einem weiteren Szenario die 
Quote jährlich um 1,2 % ausgeweitet (1999 bis 2007), verringert sich der Preis um  
–25,9 % und die Produktion steigt um 7,1 %.  

GUYOMARD et al. (2002) prognostizieren in einem Basisszenario für den Zeitraum 
2000/01 bis 2014/15 bei Umsetzung der Agenda 2000 einen höheren Produktionsrückgang 
für Butter (-15,4 %), VMP (-19,8 %) und MMP (-23,9 %) als die Studie von FAPRI 
(2006). Der Anstieg der Käseproduktion wird, genau wie von FAPRI (2006), auf ca. 8,5 % 
geschätzt. Bei einer Abschaffung der Milchquote im Jahr 2008 wird hingegen mit einem 
Anstieg der Produktion von nahezu allen Milchprodukten gerechnet. Die Produktion auf 
dem Käsemarkt würde sich bis zum Jahr 2015 um 17,5 % steigern. Auch auf den Märkten 
von Butter, VMP und Rohmilch kommt es zu Zuwächsen in den Erzeugermengen. Nur 
MMP verzeichnet einen Rückgang von -3,9 %. Die Abschaffung der Quote führt zu einem 
starken Preisrückgang auf dem EU-Markt von bis zu -34 % bei MMP und Butter. Wesent-
lich geringere Preis- und Produktionseffekte werden bei der Einführung eines zweistufi-
gen Systems erwartet. Bei diesem System wird die Quote an den Konsum angepasst. Für 
Exportzwecke kann die Quote ähnlich wie beim  C-Zucker nach der alten Zuckermarkt-
ordnung überschritten werden. Unter Annahme dieses Szenarios kann nur bei Butter und 
MMP ein Produktionsrückgang nachgewiesen werden. Die Preise auf dem EU-Markt sin-
ken hier um bis zu -26,3 % für MMP.  

Die OECD (2005) untersucht unter Verwendung des Aglink-Modells, wie sich eine Milch-
quotenausweitung auf den EU-Preis und den Weltmarktpreis auswirkt. Es werden zwei 
Szenarien berechnet, in denen die Quote ausgeweitet wird. Im ersten Szenario werden die 
Staatsausgaben für Exportsubventionen fixiert, in dem zweiten Szenario wird das Volu-
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men der Exportsubventionen konstant gehalten. Es zeigt sich, dass bei einer Ausweitung 
der Milchquote um beispielsweise 1 % der EU-Milchpreis um -2,4 % (Szenario 1) bzw. 
um -3,9 % (Szenario 2) sinkt. Die Milchpreissenkung wird durch einen Preisrückgang von 
allen Milchprodukten (Butter, MMP, Käse und VMP) hervorgerufen, wobei sich die But-
terpreise stärker reduzieren als die Preise von MMP. Dies hängt vor allem damit zusam-
men, dass die EU-Nachfrage nach Fett weniger elastisch ist. Zusätzlich werden in dieser 
Studie die Szenarien mit dem Policy Evaluation Model (PEM) berechnet. Die Ergebnisse 
zeigen, dass sich bei einer 1 %igen Quotenausweitung ein Preisrückgang von -2,9 % in 
Szenario 1 und in Höhe von -4,5 % im zweiten Szenario einstellt. Der Weltmarktpreis 
sinkt in Szenario 1 um -0,2 %.  

LIPS und RIEDER (2002) untersuchen mit Hilfe des GTAP-Modells (Global Trade Analysis 
Project), wie sich eine Abschaffung der EU-Milchquote auf die EU selbst und den Rest 
der Welt auswirkt. Es wird angenommen, dass zusätzlich zu der Quote auch die Exporter-
stattungen abgeschafft werden. Unter diesen Annahmen sinkt der EU-Rohmilchpreis um  
-22 %. Für die EU-Milchproduktion wird ein Anstieg von 3 % berechnet. Auf dem Welt-
markt werden nur marginale Preis- und Mengenänderungen gemessen.  

PENG und COX (2006) berechnen mit einem World Dairy Modell (UWWDM) die ökono-
mischen Auswirkungen einer Marktliberalisierung auf den US-Milchsektor. Obwohl der 
Schwerpunkt dieser Studie auf dem US-Markt liegt, wird in dem Modell auch die Reform 
der Gemeinsamen Agrarpolitik berücksichtigt. Es werden drei Szenarien gerechnet; in 
dem ersten Szenario werden alle Handelsbeschränkungen weltweit abgeschafft und in ei-
nem zweiten Szenario wird nur die inländische Stützung für Milchprodukte eliminiert. In 
einem dritten Szenario werden sowohl inländische Stützung als auch Handelsbeschrän-
kungen abschafft. Als Referenz wird in dieser Studie das Jahr 2002 gewählt. Die Ände-
rungen werden für das Jahr 2007 ausgewiesen. Bei der vollständigen Liberalisierung in 
Szenario drei verzeichnet die EU-15 einen Preisrückgang von -54,7 % während die Pro-
duktion um 11,6 % steigt. Der Unterschied zum Szenario zwei ist hiermit relativ gering. 
Hier sinken die Milchpreise um -55,3 % und die Produktion steigt um 11,5 %.7 In dem 
ersten Szenario verändert sich die Produktionsmenge nicht, der Milchpreis sinkt allerdings 
um -25,6 %.  

Welche Wirkungen würde eine vollständige Liberalisierung aller Agrarmärkte auf den 
Weltmarktpreis für Milch haben? FABIOSA et al. (2005) berechnen mit einem partiellen 
Mehrprodukt- und Mehrregionenmodell (FAPRI modeling system) die Veränderungen der 
Weltmarktpreise bei vollständigem Abbau aller Handelsverzerrungen und der inländischen 

                                                 
7
  Ein Milchpreisrückgang von ca. -55 % in Verbindung mit einem Produktionsanstieg von mehr als 

10 % ist aus unserer Sicht unrealistisch, da ein großer Teil der Milchproduzenten unter diesen Preis-
bedingungen aus der Produktion aussteigen würde. 
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Stützung im Jahr 2002. Für Butter kommt es nach dieser Studie zu einem Weltmarktpreis-
anstieg von 39,56 %, für Käse zu einem Anstieg von 22,34 % und der MMP-Preis erhöht 
sich um 30,47 %. Zu einem ähnlichen Ergebnis kommen ROSEGANT und MEIJER (2006), 
die ebenfalls ein partielles Mehrprodukt- und Mehrregionen- Gleichgewichtsmodell an-
wenden. Mit Hilfe des Modells IMPACT projizieren die Autoren die Weltmarktpreisan-
stieg für Milch im Jahr 2020 um 32,5 % (Referenzjahr 2005/06). VANZETTI und SHARMA 
(2006) berechnen mit dem Modell ATSIM, einem partiellen komparativ statischen Mehr-
produkt- und Mehrregionenmodell, dass die Weltmarktpreise für frische Milch um 
14,88 % steigen, für Milchpulver um 23,3 %, für Butter um 30,18 % und für Käse um 
21,43 %. DIMARANAN et al. (2006) untersuchen die gleiche Fragestellung mit dem GTAP 
Modell (Version 5). Für verarbeitete Milchprodukte würde der Weltmarktpreis nach dieser 
Studie im Jahr 2008 um 13,1 % im Vergleich zum Referenzjahr 1997 gestiegen sein. Be-
sonders hohe Veränderungen der Weltmarktpreise prognostizieren LANGLEY et al. (2006). 
Diese vom USDA durchgeführte Studie, weist mit Hilfe des Penn State Trade Modells 
(ein partielles Mehrprodukt- und Mehrregion- Gleichgewichtsmodell) Preisänderungen für 
Butter von 68,2 %, für Käse von 54,3 %, für MMP von 14,2 % sowie für VMP von 26,4 % 
aus. Berechnet werden diese Änderungen in dem Jahr 2000/01. 

Synopse: EDIM Milchmarktanalyse Baseline / WTO 

Im Rahmen des von der EU finanzierten Forschungsprojektes EDIM wurden mit dem „Eu-
ropean-Dairy-Industry-Model“ von INRA Toulouse Modellanalysen zur Milchmarktpoli-
tik8 durchgeführt:  

– Baseline (2003/04 bis 2014/15) unter Berücksichtigung unterschiedlicher Nachfrage-
entwicklungen auf dem EU- und Weltmarkt  

– WTO: Abschaffung der Exporterstattungen und der internen Verwendungsbeihilfen  
sowie Verringerung des Außenschutzes gemäß Mandelson-Vorschlag ohne/mit Aus-
weitung der Milchquote in der EU-25 bzw. Berücksichtung von Butter bzw. von 
Weichkäse als sensibles Produkt  

Neben der Nachfrageentwicklung werden Sensitivitätsanalysen zur Höhe der Quotenrente9 
durchgeführt.  

Die Ergebnisse bezüglich der Milchpreis- und Angebotsentwicklung werden im Folgenden 
diskutiert (Tabelle 2.1).  

                                                 
8
  BOURMA-MECHEMACHE und REQUILLART (2006): Report on Dairy Policy Simulations. EDIM SSPE-

CT-2004-502111. http://edim.vitamib.com/  
9
  Die im Modell einbezogenen Quotenrenten basieren auf den im Rahmen des Projekts durchgeführten 

Schätzungen; sie belaufen sich auf etwa 35 % des Erzeuger-Milchpreises. In Variationsrechnungen 
wird eine um 20 % niedrigere Quotenrente angenommen.   
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Tabelle 2.1: Milchmarktszenarien EDIM EU-15 

Baseline 1) ct/kg 28,1 24,2 24,0 24,7 25,0 100,0

WTO
Basis ct/kg 25,5 25,9 100,2
Quote +1 %/a ct/kg 22,1 21,9 105,1
Quote +2 %/a ct/kg 20,9 20,7 107,0

Änderung geg. Baseline
Basis % 3,4
Quote +1 %/a % -12,6
Quote +2 %/a % -17,2

1) Baseline 5.
Quelle: Bourma-Mechemache, Z., Requillart, V. (2006): Report on Dairy Policy Simulations. 

EDIM SSPE-CT-2004-502111 

2014/15
Relativ

Milch-Erzeuger-Milchpreis

2003/04 2004/05 2005/06 2013/14 2014/15…

erzeugung

 

Baseline 

Die Baseline basiert auf der Umsetzung der 2003 GAP Reform: Milchmarktreform und 
entkoppelte Direktzahlungen (Milchprämien). In Baseline_5, das nach Einschätzung der 
INRA-Experten die wahrscheinlichste Entwicklung aufzeigt, werden folgende Annahmen 
getroffen:  

– ½ der geschätzten Nachfrageentwicklung für Milchprodukte in der EU-15 (für Butter 
die geschätzte) 

– Geschätzte Nachfrageentwicklung für NMS (neue Mitgliedsstaaten) 

– 2 % Nachfragezuwachs im Rest der Welt 

– Geschätzte Quotenrente (mittelfristig) für MS der EU-15 

Durch die Milchmarktreform sinkt der Erzeuger-Milchpreis von 28,14 ct/kg in 2003/04 
auf 24.17 ct in 2004/05 sowie auf 24 ct/kg in 2005/06. In den Folgejahren ist ein leichter 
Milchpreisanstieg zu erwarten auf 24,71 ct/kg in 2013/14 bzw. auf 25 ct/kg in 2014/15. 
Durch Wegfall der Verwendungsbeihilfen sowie Anstieg der Milchfettverwendung im  
Käse sinkt die Butterproduktion. Die Produktion von Magermilch- und Vollmilchpulver 
wird ebenfalls eingeschränkt, während die Käseproduktion zunimmt.  



Kapitel 2 Sachstand Milchmarktprojektionen, Modelle und Szenarien 17 

WTO-Szenarien 

Es wird von einer schrittweisen Umsetzung der WTO Reformen innerhalb von 5 Jahren ab 
2008/09 ausgegangen. Zugrunde gelegt werden die Abschaffung der Exporterstattungen10 
und Kürzungen der Importzölle um 45 % für Käse bzw. um 50 % für sonstige Milchpro-
dukte. Untersucht werden fernen folgende Ausgestaltungsoptionen: 

– Behandlung von Butter bzw. Weichkäse als sensibles Produkt; dabei Herabsetzung 
der Zollsenkung um 20 Prozentpunkte; 

– Erhöhung der Milchquote um 1 bzw. 2 %/Jahr zwischen 2008/09 bis 2104/15 

Im WTO Basisszenario ist ein geringfügiger Anstieg des Milchpreises auf 25,8 ct/kg in 
2014/15 (+0,3 % gegenüber Baseline) und der Milchproduktion um 0,2 % zu erwarten.  

Bei Behandlung von Butter bzw. Weichkäse als sensibles Produkt sind geringfügig höhere 
Preise der betreffenden Produkte zu erwarten, die sich aber kaum im Erzeugermilchpreis 
niederschlagen.  

Bei Erhöhung der Milchquote wird ein starker Preisdruck induziert, so dass die Milchquo-
te in etwa der Hälfte der EU-Staaten nicht mehr ausgeschöpft wird. Diese Bedingungen 
lassen sich auf ein Szenario „Quotenausstieg“ übertragen. Die Milcherzeugung nimmt 
deshalb in 2014/15 nur um 5,1 % bzw. um 7 % geg. der Baseline bei einer Quotenaufsto-
ckung um 1 bzw. 2 %/Jahr zu. Der Erzeuger-Milchpreis sinkt bei niedriger bzw. hoher 
Quotenaufstockung auf 21,8 ct/kg bzw. 20,7 ct/kg, das sind -12,6%  bzw. -17,2 % gegen-
über der Baseline.  

Hinsichtlich der gesamtwirtschaftlichen Effekte sind die Szenarien wie folgt einzuschätzen:  

– Das WTO Basisszenario führt zur Erhöhung der Erzeugereinkommen, zu einer stärke-
ren Konsumentenbelastung und zu einer geringfügig niedrigeren Budgetbelastung. 
Der Wohlfahrtseffekt ist leicht negativ. 

– Bei Behandlung von Butter bzw. von Weichkäse als sensibles Produkt sind etwas 
niedrigere Produzenteneinkommen und Verbraucherbelastungen zu erwarten, der 
Wohlfahrtseffekt verändert sich jedoch kaum gegenüber dem vorgenannten Szenario.  

– Bei Quotenaufstockung sind durch die starken Milchpreissenkungen starke Rückgän-
ge der Produzenteneinkommen und der Verbraucherbelastungen zu erwarten. Da die 
Preissenkungen nicht durch zusätzliche Direktzahlungen ausgeglichen werden, nimmt 
der Wohlfahrteffekt stark zu.  

                                                 
10

  Internen Verwendungsbeihilfen sind annahmegemäß bereits in der Baseline abgeschafft.    
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Die Autoren kommen zu dem Schluss, dass eine (weitere) Teilliberalisierung des Milch-
marktes im Hinblick auf die WTO beim bestehenden Quotensystem zu keiner Verbesse-
rung der Wohlfahrt führt. Erst durch Aufstockung der Milchquote können positive Wohl-
fahrtseffekte realisiert werden, die zum großen Teil aus niedrigeren Verbraucherbelastun-
gen resultieren.   

Nach einer Anfrage11 zur Abschätzung der Wirkungen möglicher Quotenkürzungen wur-
den von INRA (REQUILLART und BOUAMRA-MECHEMACHE) Modellrechnungen mit dem 
„European Dairy Industry Modell“ durchgeführt zu Quotenkürzungen um 5, 10 und 12 % 
unter WTO (Zollsenkung und Abschaffung der Exporterstattungen) bzw. ohne Zollsen-
kung bei 12 %iger Quotenkürzung. Es zeichnen sich folgende Effekte ab:  

– Der Erzeugerpreis für Milch steigt je Prozent Quotenkürzung um ca. 3 % an; gegen-
über der Referenz von 20,3 ct/kg in 2014 ist ein Anstieg auf 30,8 bzw. 32,8 ct/kg 
mit/ohne Zollsenkung zu erwarten.  

– Durch die starke Preiserhöhung ist ein starker Rückgang der Inlandsnachfrage und 
eine starke Zunahme der Verbraucherbelastungen zu erwarten.  

– Die Abschaffung der Exporterstattungen zeigt bei Quotenkürzung keine Wirkung. 
Durch die Senkung der Einfuhrzölle steigen die Butterimporte  von 58.000 t in der 
Referenz auf das 4-fache an (bei 12 % Quotenkürzung), die von Magermilchpulver 
von 74.000 auf das 2,5-fache. Die Käseausfuhren gehen von 625.000 t um mehr als 
die Hälfte zurück. 

2.3 Modelle und Datenbasis  

Für die Analyse werden die im FAL-Modellverbund verfügbaren Modelle GTAP, AG-
MEMOD, RAUMIS und FARMIS12 eingesetzt. Charakteristika und szenarienspezifische 
Weiterentwicklungen der Modelle werden im Folgenden kurz beschrieben13. Anschließend 
werden die Rahmenbedingungen der Szenarien beschrieben.   

                                                 
11

  Anfrage von W. Kleinhanß an V. Requillart, INRA Toulouse, vom 18. 9. 2006. 
12

  Das Modell der BFEL wird im Berichtsteil der BFEL beschrieben.  
13

  Aufgrund „technischer Probleme“ bei der Anwendung einzelner Modelle war es im vorgegebenen 
Zeitrahmen nicht möglich, die Modelle interaktiv einzusetzen. 
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GTAP 

GTAP ist ein multiregionales, allgemeines Gleichgewichtsmodell, das die ökonomische 
Aktivität auf globaler Ebene und in 87 einzelnen Ländern und Regionen erfasst. Es bildet 
die Interaktionen zwischen Landwirtschaft, Vorleistungs- und Ernährungsindustrie, ge-
werblicher Wirtschaft und Dienstleistungssektor sowie Faktormärkten ab. Berücksichtigt 
werden die intra- und interregionalen Verflechtungen von Märkten und Akteuren sowie 
die daraus resultierenden Rückkopplungseffekte.  

Grundlage des GTAP-Modells ist ein simultanes System von nicht-linearen Gleichungen, 
die sich in zwei Arten unterteilen lassen. Die Identitätsbedingungen dienen dazu, ein 
Gleichgewicht im Modell und eine Identität zwischen Ausgaben und Einnahmen bzw. 
Kosten und Erlösen herzustellen. Verhaltensgleichungen beschreiben die ökonomischen 
Aktivitäten der jeweiligen Akteure (z. B. Konsumenten, Produzenten) auf Märkten mit 
vollkommenem Wettbewerb. Diese sind so spezifiziert, dass Konsumenten, Staat und Pro-
duzenten den Nutzen bzw. den Gewinn maximieren. Aus dem Zusammenspiel von Ange-
bot und Nachfrage resultieren vom Modell endogen bestimmte Preise und Mengen, die 
eine Räumung der Produkt- und Faktormärkte unter Einhaltung der welt- und volkswirt-
schaftlichen Restriktionen gewährleisten. Im Außenhandelsbereich des GTAP-Modells 
findet die von ARMINGTON (1969) definierte Annahme Anwendung, die Produkte entspre-
chend ihrer Herkunft differenziert. Auf dieser Basis kann die Handelsstruktur in Form von 
bilateralen Protektions- und Handelsmatrizen unter Berücksichtigung von Transportleis-
tungen abgebildet werden. Preisgleichungen ermöglichen im Standard-GTAP-Modell zu-
dem politische Instrumente mit Hilfe von Preisverhältnissen14 abzubilden. In der Standard-
form ist GTAP ein komparativ-statisches Gleichgewichtsmodell. Die Basislösung 
(Benchmark-Lösung) wird dabei mit der Alternativlösung (Counterfactual-Lösung) ver-
glichen, die sich nach Veränderung von politischen und/oder ökonomischen Rahmenbe-
dingungen ergibt.  

Das GTAP-Modell wird an die jeweilige Fragestellung angepasst, indem das Standardmo-
dell um theoretische Elemente, zusätzliche Module oder detailliertere Modellierungen 
einzelner Politikinstrumente erweitert wird. In der vorliegenden Studie wird das Standard-
GTAP-Modell durch folgende Elemente ergänzt: 

– Die Instrumente des Mid-Term-Reviews (MTR) der EU werden entsprechend FRAND-

SEN et al. (2002) als Subventionen auf den Faktor Boden im Modell implementiert 
und über alle Sektoren mit einer einheitlichen Subventionsrate verteilt. Mit der Um-
setzung des MTR wird die existierende inländische Stützung in eine regionsspezifi-

                                                 
14 Verwendet werden hierfür die Producer Support Estimates (PSE)-Werte der OECD. 
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sche, voll entkoppelte Zahlung für Land umgewandelt. Die Budgetausgaben für die 
Direktzahlungen werden hierbei konstant gehalten.  

– Die Milchquote wird in das GTAP-Modell mit Hilfe eines komplementären Modellie-
rungssystems integriert (PEARSON und ELBEHRI, 2000), das je nach ökonomischen und 
politischen Rahmenbedingungen eine vollständige oder unvollständige Ausnutzung 
der Milchquote zulässt. Es wird eine Milchquotenrente von 20 % unterstellt. 

– Da zurzeit keine theoretisch konsistente Modellierung von Interventionspreisen in 
Gleichgewichtsmodellen verfügbar ist, wurden diese hier nicht berücksichtigt. 

– Für die Umsetzung der WTO-Verhandlungen wird das GTAP-Modell durch ein zu-
sätzliches, SAS-basiertes Modul zur Berechnung von Kürzungen der Zolldaten auf 
der Ebene des sechsstelligen HS (Harmonized System)-Klassifizierungssystems er-
gänzt. Dieses Modul berücksichtigt angewandte, gebundene, präferenzielle und MFN-
Zölle (BROCKMEIER, KURZWEIL und PELIKAN, 2005; BROCKMEIER, KLEPPER und PE-

LIKAN, 2006; BROCKMEIER und PELIKAN, 2006). 

– Das explizit im GTAP-Modell integrierte EU-Budget berücksichtigt die Einnahmen 
und Ausgaben, die im Rahmen des Europäischen Ausrichtungs- und Garantiefonds, 
Abteilung Garantie (EAGFL) entstehen (BROCKMEIER, 1993). Da Einnahmen und 
Ausgaben eines EU-Mitgliedslandes im EU-Budget nicht identisch sind, kann das er-
weiterte GTAP-Modell den Nettotransfer zwischen den EU-Mitgliedern im Rahmen 
des Finanzierungssystems und seine Auswirkungen auf die Volkswirtschaft erfassen.  

– Neben den Änderungen des politischen Umfelds sind makroökonomische Entwick-
lungen, wie beispielsweise technischer Fortschritt, von großer Bedeutung für eine 
Volkswirtschaft. Um diese Änderungen zu berücksichtigen, wird ein Projektionsmo-
dul verwendet, mit dessen Hilfe exogene Projektionen des regionalen und globalen 
Bruttoinlandproduktes (BIP) und die Faktorausstattung eingebunden werden. In den 
Simulationen wird der technische Fortschritt endogen modelliert, um das prognosti-
zierte Wachstum zu implementieren. 

AGMEMOD 

AGMEMOD ist ein partielles multi-nationales Mehr-Produkt-Modell mit ökonometrisch 
geschätzten Parametern. Während für jeden Mitgliedstaat der EU-15 jeweils ein ökono-
metrisch geschätztes, dynamisiertes partielles Marktmodell (Ausnahme: Luxemburg) ent-
wickelt wurde, basieren die Modelle für die zehn Beitrittsländer auf einem synthetischen 
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Modellansatz15. In den Modellen sind prinzipiell 20 Agrarsektoren und 17 Verarbeitungs-
sektoren abgebildet, wobei allerdings die Produktabdeckung in den Ländermodellen un-
terschiedlich sein kann. Die einzelnen Sektoren umfassen mindestens Erzeugung, 
Verbrauch, Handel, Bestände und Preise. Dabei sind im deutschen Modellmodul detailliert 
Getreide und Ölsaaten, Kartoffeln, Zuckerrüben, Rinder und Kälber, Schafe, Schweine, 
Geflügel und Milch sowie deren Verarbeitungsprodukte implementiert (SALAMON und 
VON LEDEBUR, 2005). 

Der Milchsektor im Modell beschreibt die Rohmilcherzeugung und -verwendung, wobei 
Verfütterung, Frischerzeugung, industrielle Verarbeitung und Rohmilchhandel auf der 
ersten Stufe angesiedelt sind. In der industriellen Verarbeitung werden die verfügbaren 
Rohmilchmengen in die Komponenten Milchfett und -protein aufgeteilt, die die Produkti-
onsgrundlage für die verschiedenen Milchprodukte darstellen. Die Aufteilung auf die ver-
schiedenen Produktionszweige bestimmt den Herstellungsumfang von Butter, Mager-
milchpulver, Käse, Vollmilchpulver und anderen Milchprodukten (andere Frischmilcher-
zeugnisse und Kondensmilch). Als endogene Variable werden unter anderem die Produk-
tionsgrundlage (z. B. Milchkuhbestände), der Ertrag (z. B. Milchleistung), die Produktion 
(z. B. Rohmilch), der Verbrauch (z. B. Konsummilch), der Außenhandel, der Bestand 
(z. B. Butterbestand) und Preise (z. B. Erzeugerpreis für Milch) ermittelt. Exogene Vari-
able sind unter anderem der technische Fortschritt, die allgemeine Wirtschafts- und Be-
völkerungsentwicklung sowie relevante Politikinstrumente, wie beispielsweise Interventi-
onspreise, Quotenregelungen, Direktzahlungen, Beihilfen, Importquoten und subventio-
nierte Exporte. Miteinander gekoppelt und mit den jeweiligen Weltmärkten verknüpft bil-
den die einzelnen Ländermodelle ein kombiniertes EU-Modell. 

RAUMIS  

Das partielle Angebotsmodell RAUMIS bildet den deutschen Agrarsektor mit einem Pro-
zessanalyseansatz regional differenziert ab. Die landwirtschaftliche Produktion sowie der 
dazu erforderliche Input werden durch rund 40 Aktivitäten und über 50 Produkte darge-
stellt. Das Modell ist in enger Anlehnung an die offizielle landwirtschaftliche Gesamtre-
chung (LGR) konzipiert und entspricht den Regeln und Definitionen des „Europäischen 
Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen“ (ESVG) (vgl. EUROSTAT, 1989). 

Auf der Grundlage einer geschlossenen und konsistenten Datengrundlage werden derzeit 
326 so genannte „Modellregionen“ unterschieden, die auf einer Zuordnung der meisten 
der kreisfreien Städte zu benachbarten Landkreisen basieren. Für jeden Modellkreis wird 

                                                 
15

 AGMEMOD steht für Agricultural Sector in the Member States and EU: Econometric Modelling for Projections 
and Analysis of EU Policies on Agriculture, Forestry and the Environment und wurde von der EU-Kommission 
im 5. Rahmenprogramm gefördert (Contract No QLK5-CT-2000-00473). 
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eine aktivitätsanalytisch differenzierte Matrize aufgestellt, die in einem Konsistenzrah-
menmodell mit der LGR abgeglichen werden. Zum Vergleich dienen hierbei Dreijahres-
durchschnitte der LGR, um von jahresspezifischen Sondereinflüssen zu abstrahieren. Die 
sektoralen Produktions- und Inputmengen werden auf die Modellregionen verteilt und den 
verschiedenen Produktionsaktivitäten zugeordnet. Dabei liegen auf Kreisebene umfassen-
de Informationen aus Fachstatistiken zu den Produktionsumfängen der abgebildeten Akti-
vitäten (z. B. Flächennutzung, pflanzliche Erträge, Tierhaltung, und Milchleistung, Be-
triebsgrößen und Tierbestandsgrößenklassen) vor, nicht jedoch zu den regional eingesetz-
ten Inputmengen. Die ermittelten durchschnittlichen Aufwendungen der einzelnen Pro-
duktionsalternativen in den jeweiligen Modellregionen basieren auf Kalkulationsdaten. 
Hier werden teils trendbasierte Funktionen verwendet, teils ertragsabhängige Bedarfsfunk-
tionen eingesetzt. Zur Ableitung der Maschinenkosten, Reinvestitionskosten sowie Ar-
beitsbedarfe, die vor allem von der eingesetzten Technologie und den bestehenden Be-
triebsstrukturen abhängen, wird ein so genanntes Technologiemodul eingesetzt.  

Im Hinblick auf das Angebotsverhalten der Landwirtschaft wird Gewinnmaximierung un-
terstellt, wobei optimale Produktionsstrukturen in den Modellregionen im Rahmen eines 
Positiv Mathematischen Programmierungsansatzes (PMP) bestimmt werden. In dieser 
nichtlinearen Formulierung bewirken die nichtlinearen PMP-Terme eine implizite Verän-
derung der Grenzkosten eines Verfahrens bei Veränderungen des Verfahrensumfangs, was 
im Vergleich zu linearen Modellen zu weichen Anpassungsreaktionen führt. Die aus der 
Kalibrierung des Basisjahres resultierenden PMP-Terme repräsentieren nicht explizit mo-
dellierte Effekte wie beispielsweise nicht lineare Produktionsfunktionen, Fruchtfolgeef-
fekte, Heterogenität der Standortbedingungen innerhalb der als homogen betrachteten 
Modellregion und Risikoaversion.  

Bei Prognosen und Wirkungsanalysen unterschiedlicher Rahmenbedingungen wird in 
RAUMIS ein komparativ-statischer Ansatz verfolgt. Dazu werden in einem ersten Schritt 
die für das Zieljahr geltenden Produktionsalternativen und Restriktionen definiert sowie 
die PMP-Terme fortgeschrieben. Die Fortschreibung der Ertrags- und Inputkoeffizienten 
sowie von Kapazitäten basiert auf Trends, während Preisentwicklungen aus anderen Mo-
dellen (wie GTAP und AGMEMOD) übernommen oder durch Marktexperten eingegrenzt 
werden. Die Anpassung der optimalen speziellen Intensität der Pflanzenproduktion orien-
tiert sich an geänderten Produkt-Faktorpreisrelationen. 

Im Hinblick auf die Zusammenlegung der Quotenhandelsregionen zu einem bundesweiten 
Quotenhandelsgebiet lag ein Schwerpunkt der Modellierungsarbeiten in RAUMIS darin, 
die unterschiedliche interregionale Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung in Deutsch-
land zu berücksichtigen. Der Einfluss der Wettbewerbsfähigkeit auf die räumlichen Verla-
gerungen der Milchproduktion war unter dem derzeitigen Quotensystem stark auf die 
Quotenübertragungsgebiete begrenzt, so dass ein empirischer Nachweis des Zusammen-
hangs zwischen Wettbewerbsfähigkeit und Produktionsverlagerungen nicht erbracht wer-
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den kann. Aus diesem Grund wurden im Rahmen einer Ex-post-Analyse (vgl. Kapitel 4.1) 
Determinanten für die regionale Wettbewerbsfähigkeit herausgearbeitet und zur Weiter-
entwicklung der Abbildung des regionalen Anpassungsverhaltens der Milcherzeugung bei 
einem bundesweiten Milchquotenhandel in das Modell RAUMIS implementiert. 

FARMIS 

FARMIS ist ein komparativ-statisches, nicht-lineares Programmierungsmodell, das land-
wirtschaftliche Aktivitäten auf Betriebsgruppenebene detailliert abbildet. Die Aggregation 
der Ergebnisse auf Sektorebene erfolgt mit Hilfe von Hochrechnungsfaktoren. Den Kern 
des Modells bildet eine Standard-Optimierungsmatrix, die in ihrer gegenwärtigen Form 27 
Ackerbau- und 15 tierische Aktivitäten beinhaltet. Im linearen Teil der Zielfunktion wird 
das Betriebseinkommen optimiert. Die Nebenbedingungen umfassen unter anderem die 
Bereiche Futter, Düngung, Arbeit und die politischen Instrumente. Der nicht-lineare Teil 
der Zielfunktion wird nach dem Prinzip der positiven mathematischen Programmierung 
(PMP) im Rahmen der Basisjahrkalibrierung berechnet.  

FARMIS ist ein Angebotsmodell. Dementsprechend sind Produktpreise grundsätzlich mo-
dellexogen. Für die Kalibrierung werden die Preise aus den Betriebsdaten abgeleitet. Für die 
Analyse der Szenarien werden Preisprojektionen von Marktmodellen verwendet. Die 
Hauptdatengrundlage des Modells bildet das deutsche Testbetriebsnetz, ergänzt um Infor-
mationen aus den KTBL-Datensammlungen zur Betriebsplanung. Hauptoutput des Modells 
sind die Umfänge der landwirtschaftlichen Aktivitäten, von denen auch die landwirtschaftli-
chen Einkommen abgeleitet werden. Die Ergebnisse sind sektorkonsistent und können nach 
einer Vielzahl von Kriterien (zum Beispiel Region, Betriebstyp und Betriebsgröße) ausge-
wertet werden. FARMIS wird im Rahmen des Modellverbunds eingesetzt, um die betriebli-
chen Auswirkungen unterschiedlicher Politikszenarien abzuschätzen. 

Die für diese Studie durchgeführten Analysen mit FARMIS bauen auf den Buchführungs-
daten des deutschen Testbetriebsnetzes für die Wirtschaftsjahre 2003/2004 und 2004/2005 
auf. Für die Selektion der Betriebsgruppen wurde auf die in Zusammenarbeit mit der „Pro-
fessur für Betriebswirtschaftslehre der Milch- und Ernährungsindustrie der TU München“ 
erstellte regionale Abgrenzung16 zurückgegriffen. Zunächst wurde die Milchdichte auf 
Kreisebene berechnet. Entsprechend der Milchdichte und der Veränderung der Milchpro-
duktion zwischen 1998 und 2003 wurden vier Cluster-Gruppen (relativ ungünstig, indiffe-
rent, Wachstumspotenzial, relativ vorzüglich) gebildet. Auf diesen Grundlagen wurden 
benachbarte Landkreise zu so genannten Rohstoffzentren zusammengefasst, die sich hin-

                                                 
16

  WEINDLMAIER et al. (2006). 
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sichtlich der Milchdichte und der Entwicklung der Milchproduktion ähneln (Karte 2.1). 
Innerhalb der Rohstoffzentren erfolgt eine Differenzierung nach Kuhbestand:  

– in den alten Bundesländern von 1 bis 20 Kühe, 20 bis 50, 50 bis 100 und mehr als 100 
Kühe 

– in den neuen Bundesländern von 1 bis 50, 50 bis 100, 100 bis 200, 200 bis 300 und 
mehr als 300 Kühe 

Karte 2.1:  Abgrenzung der Milcherzeugungsregionen 
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Quelle: Buschendorf (2005). 
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Betriebe ohne Milchkühe werden in den einzelnen Regionen in jeweils einer Gruppe zu-
sammengefasst; diese Gruppe wird nur bei der Darstellung der sektoralen Einkommens- und 
Angebotseffekte berücksichtigt. Aus der Schichtung ergeben sich 491 Betriebsgruppen. 

Um dem Aspekt des Strukturwandels Rechnung zu tragen, wurden exogen geschätzte 
Ausstiegswahrscheinlichkeiten unterschiedlicher Betriebsgrößenklassen auf die Hoch-
rechnungsfaktoren übertragen (Tabelle 2.2). Die durch Betriebsaufgabe frei werdenden 
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  Kaufmärkte für Boden und Quoten sind in der derzeitigen Modellversion nicht abgebildet. 
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Faktoren Boden und Quoten werden über die im Modell abgebildeten Pachtmärkte18 auf 
andere Betriebe übertragen, wobei der Transfer von Fläche19 nur innerhalb der 81 Schich-
tungsregionen, die der Quoten bundesweit bzw. innerhalb designierter Übertragungsregio-
nen möglich ist. Unterstellt wurde dabei, dass die Milchquote ausschließlich über die 
Quotenbörse gehandelt wird. 

Tabelle 2.2: Milchproduktion aufgebende Betriebe, jährliche Ausscheideraten in ver-
schiedenen Größenklassen 

 

Baden-Württemberg 13,5 7,8 5,6 0,9
Bayern 7,8 5,5 3,6 1,5
Hessen 13,1 8,7 6,9 1,1
Niedersachsen 13,1 9,8 9,1 4,7
Nordrhein-Westfalen 15,0 8,8 8,2 3,4
Rheinland-Pfalz 13,9 10,1 5,0 4,4
Saarland 20,0 6,2 9,7 3,6
Schleswig-Holstein 7,8 8,0 6,9 5,5
Neue Länder 19,2 20,1 16,1 0,0

Quelle: Eigene Schätzungen auf Basis der Daten zur Viehhaltung, 1995-2005, Fachserie 3, Reihe 2.1.3, Statistisches Bundesamt, vesch. Jgg.

Zahl der Milchkühe

%

1-9 10-19 20-29 30-49

 

Die FARMIS-Rechnungen bilden die nationale Implementierung der Luxemburger Agrar-
reform ab. In Erweiterung zu früheren Modellrechnungen wurde eine extensive Grünland-
nutzungsvariante sowie das Mulchen von Flächen als Produktionsaktivitäten integriert. 
Während Mulchflächen prämienberechtigt im Hinblick auf die Regionalprämie sind, er-
halten sie annahmegemäß keine Agrarumweltprämien und keine Ausgleichszulage für 
benachteiligte Gebiete.  

Das ökonomische Entscheidungskriterium für oder gegen die Ausdehnung der Milchpro-
duktion wird entscheidend vom einzelbetrieblichen Planungshorizont beeinflusst. FAR-
MIS projiziert standardmäßig langfristige Entwicklungen unter Berücksichtung der Voll-
kosten, d.h. einer Entlohnung aller eingesetzten Faktoren zu Markt- oder entsprechenden 
Schattenpreisen. Insbesondere in der Milchproduktion ist jedoch davon auszugehen, dass 
durch die stetige Milchleistungssteigerung bei gleichzeitig sektoral konstanter Quote er-
hebliche ungenutzte Kapazitäten bei langlebigen Produktionsfaktoren (z. B. Stallgebäude) 
bestehen. Um den Einfluss des Betrachtungshorizontes einzufangen, wurden Variations-
rechnungen durchgeführt, in denen unterstellt wurde, dass entweder 
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  Verpachtung von Boden erfolgt in Verbindung mit der Übertragung der Zahlungsansprüche.  
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(1) eine Ausdehnung der Milchproduktion ganz ohne Neuinvestitionen möglich ist 
(„kurzfristige Projektion“) 

(2) im Zieljahr sektoral gesehen nur ein gewisser Anteil20 der Stallplatzkosten entschei-
dungsrelevant ist („mittelfristige Projektion“) 

(3) sich Entscheidungen über den Umfang der Milchproduktion im Zieljahr an den 
Vollkosten (inklusive der Abschreibungen) orientiert („langfristige Projektion“) 

Die Einkommensrechnungen basieren auf den langfristigen Projektionen, da Aufwand für 
Abschreibungen in den gewählten Einkommensindikatoren (Nettowertschöpfung bzw. 
Gewinn plus Lohnaufwand) berücksichtigt sind. Die Veränderungen der betrieblichen 
Gewinne werden unter Berücksichtigung der Änderung der Pachtpreise für Boden und 
Milchquote berechnet. Die Einkommenswirkungen hängen dabei u. a. vom Pachtanteil bei 
Milchquoten ab, der zwischen den einzelnen Betriebsgruppen erheblich schwankt. Im Ba-
sisjahr liegt der Pachtanteil in den alten Bundesländern im Schnitt bei 9 %, mit besonders 
hohen Werten in Schleswig-Holstein (22 %) und vergleichsweise niedrigen Anteilen in 
Hessen, Rheinland-Pfalz und Bayern (Tabelle 2.3). In allen Bundesländern steigt der 
Pachtanteil mit der Zahl der Milchkühe (Tabelle 2.4).  

Tabelle 2.3: Milchquotenpachtanteil im Basisjahr nach Bundesland 

Schleswig-Holstein 22
Niedersachsen 11
Nordrhein-Westfalen 11
Saarland 10
Baden-Württemberg 7
Bayern 5
Rheinland-Pfalz 4
Hessen 4

Alte Länder 9

Quelle: Testbetriebsnetz 2003/04 + 2004/05.

Anteil Pachtquote an Gesamtquote (%)

 

                                                 
20

  Ausgehend von einer maximalen Nutzungsdauer von 30 Jahren bei Stallgebäuden bzw. 15 Jahren bei 
Technik und 10 Jahren vom Basis- zum Zieljahr wurden 50 % der Neuinvestitionskosten angesetzt. 
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Tabelle 2.4: Milchquotenpachtanteil im Basisjahr nach Bundesland und Betriebsgröße 

... Kühen

1-20 3 1 4 11
20-50 6 6 6 15

50-100 8 13 16 27
>100 18 25 13

Quelle: Testbetriebsnetz 2003/04 + 2004/05.

Betriebe mit
Anteil Pachtquote an Gesamtquote (%)

Bayern Niedersachsen Nordrhein-Westfalen Schleswig-Holstein

 

2.4 Szenarien 

In den Szenarien werden die politischen Rahmenbedingungen für die Modellanalyse abge-
steckt. Wegen des komparativ statischen Charakters der Modelle erfolgen die Szenarien-
analysen bezogen auf das Zieljahr 2015 (Abbildung 2.1).  

Abbildung 2.1: Szenarien 

Basisjahr
2004/05 2013 2014/15

Zieljahr
2014/15

Politikoptionen

Status quo (REF_SQ)
REF_SQ REF_Qhr
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G20_RMQReduktion Milchquote

-EXP
REF_EXP

REF_EXP_opt

G20

WTO (REF_EXP)

... Zollkürzung (G20) 

-

(  ) Erzeugerpreis Milch ct/kg

Abschaffung
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Als Status-quo-Referenz (REF_SQ) wird die Umsetzung der Luxemburger Beschlüsse 
von 2003 einschließlich der später beschlossenen Zuckermarktreform zugrunde gelegt. 
Dies beinhaltet bei Milch die Verteilung der allgemeinen Zusatzquoten in den jeweiligen 
Mitgliedsstaaten sowie die Kürzung der Interventionspreise für Butter und Magermilch-
pulver. Die Direktzahlungen sind entsprechend der nationalen Umsetzung entkoppelt und 
in betrieblich bzw. regional differenzierte flächenbezogene Zahlungsansprüche für LF 
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(ohne Dauerkulturen) überführt. Zusätzlich werden sich abzeichnende Politikänderungen 
berücksichtigt: 

– Anhebung der Modulation auf 13 % für die 5.000 €/Betrieb übersteigenden Direktzah-
lungen. 

– Kürzungen der 2. Säule-Zahlungen (Ausgleichszulage und Agar-Umweltprämien) 
aufgrund der Neuabgrenzung der Gebietskulisse und Finanzplanung um 11,5 %; diffe-
renziert nach Bundesländern.  

– Bundesweite Übertragbarkeit der Milchquote. 

In Variationsrechnungen werden folgende Varianten analysiert: 

– Milchquotenhandel in zwei Übertragungsregionen (West/Ost) gemäß der ab 2007 be-
schlossenen Übertragungsregelung (REF-Qhr). 

– Kürzung der Ausgleichszulage und Agrarumweltprämien um einheitlich 50 %, um die 
Wirkung möglicher weiterer Budgetkürzungen abzuschätzen (REF_PII) 

Die Status-quo-Projektion REF_SQ bietet nur eine unzureichende Beschreibung der für 
2015 zu erwartenden politischen Rahmenbedingungen. Unter Voraussetzung einer Eini-
gung der WTO-Verhandlungen ist mit hoher Wahrscheinlichkeit eine Abschaffung der 
Exporterstattungen ab 2013 zu erwarten; diese Option ist bereits in der Verhandlungsposi-
tion der EU enthalten. Selbst wenn keine Einigung im Rahmen der WTO-Verhandlungen 
erfolgt, könnten die Exporterstattungen durch WTO-Panel in Frage gestellt werden. Des-
halb wird diese Option als Vergleichsbasis (REF_EXP) für die sonstigen Politikoptionen 
verwendet. Wegen der Unsicherheit bezüglich der künftigen Preisbedingungen (vgl. Kapi-
tel 3.1) wird eine optimistische (REF_EXP-opt) und pessimistische (REF_EXP) Preis-
entwicklung unterschieden. Wie später noch zu zeigen sein wird, ist die Milchquote nach 
GTAP-Ergebnissen nicht mehr bindend, weshalb die zugrunde liegenden Bedingungen 
bereits den Quotenausstieg charakterisieren. 

Zusätzlich zum Abbau der Exporterstattung werden in einem weiteren Szenario Zollkür-
zungen entsprechend dem G20-Vorschlag (G20) angenommen. Auch in diesem Szenario 
ist die Milchquote nach den Modellergebnissen nicht mehr bindend. 

Das Szenario (G20_RMQ) untersucht, welche Auswirkungen die vom BDM in die Diskus-
sion gebrachte Reduktion der Milchquote hat. Es charakterisiert eine Binnenmarktstrategie, 
bei der über die Mengensteuerung mittels Quote die Milcherzeugung an die Absatzmöglich-
keiten an den Binnenmarkt abgepasst wird. Hier wurde von einer Kürzung der Milchquote 
in Höhe von 15 % gegenüber der Status-quo-Referenz ausgegangen. Die angenommene 
Quotenkürzung von pauschal 15 % wird auf Basis von Experteneinschätzungen festgelegt. 
Verwendungsbeihilfen für den Absatz in der EU sind nicht zugelassen. Die partiellen Effek-
te lassen sich durch Vergleich mit den betreffenden Referenzszenarien ableiten. 
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3 Marktentwicklung und Preisprojektionen unter verschiedenen WTO-
Bedingungen 

Zur Abschätzung der Auswirkungen unterschiedlicher Politikoptionen auf den Agrar- und 
Ernährungsmärkten werden Analysen mit GTAP durchgeführt. GTAP liefert Informatio-
nen über die zu erwartenden Veränderungen von Preisen und Mengen im Jahr 2015. Die 
Vorgehensweise zur Ableitung der Simulationsergebnisse in den verschiedenen Szenarien 
mit GTAP ist in Abschnitt 3.1 zu finden.  

Zusätzlich zu den Reaktionen auf Veränderungen der Politikparameter benötigen die Be-
triebs- und Regionalmodelle absolute Preisdaten in der Referenz. Diese Status-quo-
Projektion wird mit Hilfe von AGMEMOD erstellt. Eine Beschreibung der sich ergeben-
den Status-quo-Entwicklung und ihrer Ableitung mit Hilfe von AGMEMOD befindet sich 
im Anhang A2. Im Anhang A5 wird erläutert, wie die Einflussfaktoren Agrarreform, Han-
delspolitik und Quotenpolitik künftig gemeinsam auf den EU-Milchpreis wirken. 

Über zwei Jahrzehnte Garantiemengenregelung Milch haben die Struktur in der Milcher-
zeugung, Milchverarbeitung und Milchabsatz so geprägt, dass sie in ökonometrisch ge-
schätzten Modellparametern latent integriert ist und insbesondere Reaktionen bei einem 
Milchquotenausstieg nur schwer einzufangen sind. Dies gilt insbesondere für AGME-
MOD. Bei den Modellsimulationen mit GTAP zeigt sich, dass schon in dem Szenario 
REF-EXP die Milchquoten nicht mehr EU-weit bindend sind und damit implizit der Quo-
tenausstieg beinhaltet ist. Über die Entwicklung in einzelnen EU-Mitgliedsstaaten können 
dabei keine Aussagen getroffen werden. 

3.1 GTAP und WTO-Szenarien 

Die hier vorgestellten Ergebnisse basieren auf Simulationen mit der GTAP-Datenbasis 
Version 6.04 (Basisjahr 2001). Diese Datenbasis berücksichtigt den bilateralen Handel 
und Transport und enthält Handels- und Protektionsmatrizen1, die 57 Sektoren sowie 87 
Länder und Regionen verbinden. Um die Berechnungen in einer angemessenen Zeit fertig 
zu stellen, wird die Datenbasis auf 11 Regionen (s. Tabelle A.3.1 im Anhang) und 14 Sek-

                                                 
1
 Die GTAP-Datenbasis (Version 6.04) enthält Protektionsdaten, die im Vergleich zu älteren Versionen 

wesentlich detaillierter sind. Erstmalig werden hier angewandte Zölle berücksichtigt, wobei zwischen 
Most Favored Nation (MFN) und präferentiellen Zöllen differenziert wird. Die verwendeten Zolldaten 
stammen aus der MAcMap (Market Access Map) Datenbasis, die durch eine Zusammenführung der 
Informationen aus den Datenbasen COMTRADE, TRAINS, AMAD und der WTO-Datenbasis ent-
standen ist. MAcMap liefert Informationen über Zollpräferenzen, Zollquoten (TRQs) und eine konsi-
stente Umrechnung der spezifischen Zölle in Ad Valorem Equivalents (AVEs), die somit auch in den 
angewandten Zöllen der GTAP-Datenbasis berücksichtigt werden können. 
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toren aggregiert. Bei dieser Aggregation werden die geographischen Lage, der Entwick-
lungsstand und die Mitgliedschaft in regionalen und multilateralen Handelsabkommen 
berücksichtigt. 

Die WTO-Simulationen mit dem GTAP-Modell erfordern einige Pre-Simulationen, um die 
erweiterte Modellstruktur zu implementieren und die Protektionsdaten zu aktualisieren. 
Die GAP-Instrumente, die Agenda 2000, die Osterweiterung und das gemeinsame EU-
Budget werden im Rahmen dieser Pre-Simulationen in die Modellstruktur aufgenommen. 
Tabelle A.3.2 im Anhang stellt dar, welche agrarpolitischen Änderungen durch das erwei-
terte Modell berücksichtigt werden. 

Basierend auf den Ergebnissen der Pre-Simulationen wird eine Status-quo-Simulation vor-
genommen, die das Niveau der exogenen Variablen Bevölkerung, BIP und Faktorausstat-
tung auf das Niveau des Jahres 2015 anpasst. Zusätzlich werden die Agenda 2000 (2001 
bis 2004), die EU-Erweiterung und das Everything But Arms (EBA) -Abkommen (2004 
bis 2010) sowie der MTR (2010 bis 2015) implementiert. Abbildung 3.1 zeigt die zeitliche 
Abfolge der agrarpolitischen Ereignisse in den Simulationen mit dem GTAP-Modell. Die 
hier durchgeführte Status-quo-Simulation berücksichtigt nur die Politikmaßnahmen in der 
EU-15 und in den neuen Beitrittsländern. Entwicklungen in anderen Regionen, wie bei-
spielsweise die Implementierung des Farm Bill in den USA, werden nicht modelliert. 

Abbildung 3.1: Status-quo-Simulation und Szenarien 
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Quelle: Eigene Darstellung.  
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Parallel zu der beschriebenen Status-quo-Simulation wird ein Szenariolauf implementiert. 
Hier werden dieselben Projektionen und Politikveränderungen wie in der Status-quo-
Referenz berücksichtigt. Allerdings werden in der Periode von 2010 bis 2015 zusätzliche 
WTO-Szenarien eingeführt. Partielle Effekte der Politikänderung werden durch den Ver-
gleich der Status-quo-Simulation mit dem jeweiligen Szenario abgeleitet.  

In der Studie werden drei unterschiedliche WTO-Szenarien berücksichtigt. Im ersten Sze-
nario REF_EXP werden die Exportsubventionen für alle Produkte in allen Regionen voll-
ständig abgeschafft. Im Szenario G20 wird zusätzlich der Marktzugang auf der Basis des 
Vorschlags der G-20 erweitert. Tabelle 3.1 präsentiert die vier Zollbänder für Industrie- 
und Entwicklungsländer, mit deren Hilfe den Zöllen entsprechend ihres Niveaus in der 
Ausgangssituation unterschiedliche Kürzungen zugeordnet werden. Die Zollkürzungen 
werden mit Hilfe eines SAS (Statistical Analysis System)-Moduls unter Berücksichtigung 
der gebundene Zölle auf der Ebene der 6-stelligen HS (Harmonized System)-
Klassifizierung ermittelt. Zusätzlich erfolgt nach der Kürzung der Zölle eine Kappung auf 
100% in Industrie- und 150% in Entwicklungsländern. In den Industrie- und Dienstleis-
tungssektoren aller Länder und Regionen werden keine Zollkürzungen eingeführt.  

Tabelle 3.1: Vorschlag der G-20 zur Kürzung der Zölle 

  Zollbänder (%)  Zollkürzung (%) 
Industrieländer  > 75  75 
  >50 ≤ 75  65 
  >20 ≤ 50  55 
  0 ≤ 20  45 
  Kappung 100  
Entwicklungsländer  > 130  40 
  >80 ≤ 130  35 
  >30 ≤ 80  30 
  0 ≤ 30  20 
  Kappung 150  

Quelle: G-20 (2005). 

Die Zollkürzungen und der Abbau der Exportsubventionen implizieren im Modell eine 
Senkung der Marktpreise. Annahmegemäß ist diese Preissenkung ausreichend, um die im 
G-20-Vorschlag geforderte Kürzung des Aggregated Measurement of Support (AMS) in-
nerhalb der vorgegebenen Bänder zu erzielen. Das dritte Szenario G20_RMQ basiert auf 
dem Szenario EXP-G-20, jedoch wird außerdem die Milchquote in der EU-27 um -15 % 
gekürzt. Tabelle 3.2 fasst die WTO-Szenarien noch einmal zusammen. 
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Tabelle 3.2: WTO-Szenarien 

 Exportsubventio-
nen 

Marktzugang Milchquote 

REF_EXP -100% keine Kürzung nicht bindend 
G20 -100% G-20-Vorschlag nicht bindend 
G20_RMQ -100% G-20-Vorschlag -15% 

3.1.1 Handelseffekte 

Dieses Kapitel präsentiert die Handelseffekte der WTO-Szenarien. Die Ergebnisse werden 
mit Hilfe des Modells GTAP auf Basis der Software GEMPACK (HARRISON und PEAR-

SON, 1996) berechnet und in Prozent oder Werten (€ des Jahres 2001 der GTAP-
Datenbasis) angegeben. Als makroökonomische Schließung wird eine fixierte Handelsbi-
lanz der jeweiligen Regionen gewählt. 

Globale Handelseffekte 

Die Umsetzung einer globalen Liberalisierung des Agrarsektors im Rahmen der WTO-
Verhandlungen hat signifikante Auswirkungen auf den Handel mit Agrar- und Ernäh-
rungsprodukten. Tabelle 3.3 stellt die relativen Veränderungen der globalen Handelsmen-
gen ausgewählter Produkte für die in Kapitel 2 definierten Szenarien vor. In der ersten 
Spalte wird der Gesamteffekt aufgeführt, der sich in den jeweiligen Szenarien durch die 
Variation einer Vielzahl agrarpolitischer Instrumente ergibt. In den weiteren Spalten wird 
dieser Gesamteffekt in Einzeleffekte zerlegt. Beispielsweise wird dargelegt, welchen Bei-
trag der Abbau der EU-Agrarexportsubventionen zum Gesamtergebnis leistet. 

Mit Hilfe des ersten Szenarios REF_EXP wird deutlich, dass die Abschaffung der Agrar-
exportsubventionen zu fast ausschließlich negativen Veränderungen der globalen Han-
delsmengen führt. Besonders deutlich ist dieser Effekt mit -23,66 % für Milchprodukte zu 
erkennen. Dieser Gesamteffekt kann entsprechend der Herkunfts- und Bestimmungsländer 
der Exporte zerlegt werden, wodurch die EU-Agrarexportsubventionen als Hauptursache 
für die negativen Veränderungen des globalen Handels mit Milchprodukten identifiziert 
werden können. Exportsubventionen werden für Milchprodukte im nennenswerten Um-
fang von den USA, der Schweiz und Norwegen gewährt. Dementsprechend ergibt sich 
auch für den Abbau der Subventionen von Drittlandsexporten in andere Drittländer oder 
die EU eine negative Beeinflussung der globalen Handelsmengen in Höhe von -1,94 %. 
Hohe negative Entwicklungen zeigen sich darüber hinaus auf dem Weltmarkt für Rind-
fleisch und Zucker, wo die Veränderungen bei -12,34 % bzw. -10,43 % liegen. Das eben-
falls mit EU-Subventionen exportierte sonstige Fleisch und Getreide weist dagegen nied-
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rigere negative Veränderungen in der Größenordnung von -4 bis -5 % auf. Alle anderen 
Sektoren zeigen nur geringfügige Veränderungen. 

Tabelle 3.3: Veränderungen globaler Handelsmengen ausgewählter Produkte infolge 
der Implementierung der WTO-Verhandlungen (%) 

Effekt Quoten
insgesamt von  DL1) von der EU von DL von der EU von DL in

in die EU in DL in DL in DL DL und EU

REF_EXP

Getreide -3,93 0 0 0 -4,05 0,13 0
Ölsaaten -0,12 0 0 0 -0,16 0,05 0
Obst und Gemüse -0,91 0 0 0 -0,75 -0,16 0
Rindfleisch -12,34 0 0 0 -12,31 -0,03 0
sonstiges Fleisch -5,03 0 0 0 -4,98 -0,05 0
Milchprodukte -23,66 0 0 0 -21,78 -1,94 0
Zucker -10,43 0 0 0 -10,40 -0,02 0
sonst. Nahrungsmittel -1,43 0 0 0 -1,26 -0,17 0

G-20

Getreide 29,26 0,53 2,36 30,29 -4,19 0,14 0
Ölsaaten 34,73 -0,83 0,50 35,12 -0,19 0,04 0
Obst und Gemüse 4,91 0,89 0,99 3,96 -0,81 -0,17 0
Rindfleisch -0,90 6,33 0,61 5,00 -12,77 -0,03 0
sonstiges Fleisch 3,38 -0,18 6,84 1,97 -5,39 -0,07 0
Milchprodukte -10,83 2,26 7,33 6,54 -24,62 -2,50 0
Zucker 2,50 7,28 0,33 5,75 -10,48 -0,03 0
sonst. Nahrungsmittel 7,74 0,90 1,44 6,75 -1,33 -0,18 0

G20_RMQ

Getreide 29,12 0,51 2,34 30,36 -4,13 0,16 -0,23
Ölsaaten 34,65 -0,85 0,47 35,16 -0,12 0,05 -0,15
Obst und Gemüse 4,62 0,86 0,94 3,99 -0,67 -0,17 -0,37
Rindfleisch 0,33 6,04 0,67 4,96 -12,95 0,00 1,63
sonstiges Fleisch 3,41 -0,16 6,86 1,95 -5,43 -0,07 0,07
Milchprodukte -16,09 3,06 4,64 6,93 -16,24 -2,83 -11,77
Zucker 1,90 7,22 0,32 5,76 -10,46 -0,04 -0,55
sonst. Nahrungsmittel 7,58 0,91 1,42 6,76 -1,29 -0,18 -0,20

Zölle für Agrarprodukte Agrarexportsubventionen

Effekte durch Kürzung der 

 
1) DL = Drittländer 

Quelle: Eigene Berechnungen. 

Szenario G-20 verdeutlicht, welche Effekte sich durch eine zusätzliche Öffnung der Märk-
te auf Basis des G-20-Vorschlags ergeben. Hier zeigt sich zunächst, dass eine Kürzung der 
Zölle sich auf die gehandelten Mengen grundsätzlich positiv auswirkt. Für Milchprodukte 
ist dabei insbesondere der Effekt von Bedeutung, der sich durch die Kürzung der Import-
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zölle in Drittländern ergibt. So wird der globale Handel mit Milchprodukten um 7,33 % 
gesteigert, wenn die Drittländer ihre Zölle gegenüber EU-Exporten abbauen. Die Kürzung 
der Agrarimportzölle zwischen Drittländern erhöht den globalen Handel von Milchpro-
dukten mit 6,54 % in einer ähnlichen Größenordnung, während die Kürzung der EU-
Importzölle nur geringfügigere Handelswirkungen (2,26 %) hat. Die positiven Effekte der 
Zollkürzungen kompensieren die negativen Effekte des Abbaus der EU-Exportsubven-
tionen. Dennoch bleibt der Effekt des Abbaus von EU-Exportsubventionen der dominie-
rende Effekt auf dem Weltmarkt für Milch, so dass sich insgesamt ein Rückgang des glo-
balen Handels mit Milchprodukten um -10,83 % ergibt. Ähnliche Entwicklungen können 
für Rindfleisch und Zucker abgeleitet werden. 

Eine zusätzliche Kürzung der Milchquote um -15 % führt unter diesen Bedingungen er-
wartungsgemäß zu einem weiteren Rückgang des Handels mit Milchprodukten auf den 
Weltmärkten, der im Szenario G20_RMQ in einer Größenordnung von -16,09 % liegt. Mit 
-11,77 % leistet die Kürzung der Milchquote einen erheblichen Beitrag zum Rückgang des 
globalen Handels mit Milchprodukten. Da nur eine geringere Menge der EU-Milchpro-
dukte mit Hilfe von Exportsubventionen auf dem Weltmarkt abgesetzt wird, verringert 
sich der durch die Abschaffung der EU-Exportsubventionen induzierte Effekt auf  
-16.24 %. Ebenfalls beeinflusst wird hierdurch auch der Effekt, der sich durch die Kür-
zung von Drittlandszöllen gegenüber EU-Exporten ergibt. Im Vergleich zum Szenario 
G20 ergibt sich hier ein um mehr als 2 % Punkte vermindert Wert von 4,64 %, während 
alle anderen Effekte auf dem Weltmarkt für Milch eine annähernd gleiche Größenordnung 
aufweisen. Auch die anderen Sektoren werden durch die Kürzung der EU-Milchquote nur 
marginal beeinflusst. 

Regionale Handelseffekte 

Tabelle 3.4 präsentiert die Veränderung der regionalen Handelbilanzen für Milch in den 
drei definierten Szenarien.2 Die Veränderung der Handelsbilanz entspricht der Verände-
rung der Exportwerte, bewertet mit F.O.B.-Preisen, minus der Veränderung der Import-
werte, bewertet zu C.I.F.-Preisen.3 Negative Werte ergeben sich daher durch einen Anstieg 
der Importe relativ zu den Exporten. 

                                                 
2
 In der Tabelle A.3.3 im Anhang werden die Veränderungen der Handelsbilanz für alle Produkte in 

allen Ländern und Regionen präsentiert. 
3
 Die Addition der regionalen Handelsbilanzen liefert die Veränderung des internationalen Transport-

sektors, die für jeden einzelnen Sektor aufgewendet wird. Eine Addition der sektoralen Handelsbilanz 
einer Region ergibt dagegen Null. Dies ist ein Ergebnis der notwendigen makroökonomischen Schlie-
ßung des Modells, der die Annahme zugrunde liegt, dass alle Investitionen durch inländische Erspar-
nisse finanziert werden. Demgemäß steht dem Aggregat der Importe einer Region ein entsprechendes 
Aggregat an Exporten gegenüber. 
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Tabelle 3.4 verdeutlicht zunächst die Veränderungen der Handelsbilanz für Milch, die sich 
aus einem vollständigen Abbau der Exportsubventionen (Szenario REF_EXP) für alle 
Länder und Regionen ergeben. Es ist auffällig, dass nur die EU-27 eine negative Entwick-
lung in Höhe von -7.047 € aufweist, während alle anderen Länder und Regionen einen 
relativen Anstieg der Exporte verzeichnen. Besonders positive Entwicklungen sind dabei 
mit 3.631 Mio. € in den WTO-Entwicklungsländern4 zu beobachten.  

Wie kommen diese Entwicklungen zustande? Die Zerlegung des Gesamteffekts in Einzel-
effekte zeigt, dass der relative Anstieg der Importe in die EU im Wesentlichen auf den 
Abbau der EU-Exportsubventionen (-7.210 Mio. €) zurückzuführen ist. Ähnliche Effekte 
weisen diejenigen Länder auf, die ihre Milchexporte ebenfalls mit Hilfe von Subventionen 
unterstützen. Hierzu gehören vor allem die USA (-490 Mio. €) sowie die Schweiz und 
Norwegen, die in der Gruppe der WTO-Industrieländer (-177 Mio. €) enthalten sind. Alle 
anderen Länder verzeichnen durch den weltweiten Abbau der Exportsubventionen einen 
relativen Anstieg der Exporte, der jedoch deutlich höher ausfällt, wenn die EU-Export-
subventionen abgeschafft werden. Letzteres führt zu einer Kompensation der negativen, 
durch den Abbau der eigenen Exportsubventionen induzierten Entwicklung der Handelsbi-
lanz in den USA und den WTO-Industrieländern, die somit ebenfalls einen relativen An-
stieg der Exporte in Höhe von 595 Mio. € und 422 Mio. € aufweisen. 

Bei zusätzlicher Kürzung der Importzölle entsprechend des G-20-Vorschlags (Szenario 
G20) verringert sich die negative Veränderung der EU-Handelsbilanz für Milch auf  
-5.861 Mio. €. Ausschlaggebend hierfür ist vor allem der bessere Zugang zu Drittlands-
märkten, der einen relativen Anstieg der Exporte in Höhe von 3.264 Mio. € zur Folge hat. 
Diese werden jedoch zum Teil durch einen relativen Anstieg der Importe in die EU  
(-529 Mio. €) und die Verdrängung von EU-Exporten durch den verstärkten Handel mit 
Milchprodukten zwischen Drittländern (-695 Mio. €) kompensiert. Deutlich positivere 
Entwicklungen zeigen sich für Ozeanien. Offensichtlich kann die Öffnung der Milchmärk-
te zwischen Drittländern hier für zusätzliche Exporte von 1.002 Mio. € genutzt werden, 
wodurch sich insgesamt ein relativer Anstieg der Exporte in Höhe von 2.072 Mio. € ergibt. 
Im Gegensatz dazu führt die Öffnung der Milchmärkte für die WTO-Entwicklungsländer 
zu verstärkten Importen aus der EU (-1.733 Mio. €), so dass die gesamte Veränderung der 
Handelsbilanz für Milch nunmehr bei 2.281 Mio. € liegt. 

                                                 
4
 Eine detaillierte Auflistung der in den einzelnen Regionen enthaltenen Länder findet sich in Tabelle 

A.3.1 im Anhang. 
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Tabelle 3.4: Veränderungen der Handelsbilanzen für Milch infolge der Implementie-
rung der WTO-Verhandlungen (Mio. €) 

Effekt Quoten
insgesamt von  DL1) von der EU von DL von der EU von DL in

in die EU in DL in DL in DL DL und EU
REF_EXP

EU27 -7047 0 0 0 -7210 163 0
USA 595 0 0 0 1085 -490 0
Japan 179 0 0 0 153 25 0
Ozeanien 793 0 0 0 717 76 0
WTO-Industrieländer 422 0 0 0 599 -177 0
Brasilien 77 0 0 0 69 8 0
Indien 318 0 0 0 307 11 0
AKP 380 0 0 0 351 29 0
LDC 451 0 0 0 441 10 0
WTO-Entwicklungsländer 3631 0 0 0 3280 351 0
Rest der Welt 778 0 0 0 751 27 0

G20

EU27 -5861 -529 3264 -695 -8151 251 0
USA 714 15 -486 386 1356 -557 0
Japan -726 4 -289 -691 212 38 0
Ozeanien 2072 458 -241 1002 748 105 0
WTO-Industrieländer -263 57 -770 -132 824 -241 0
Brasilien -4 -40 -2 -41 71 9 0
Indien 296 14 -9 -24 304 10 0
AKP 305 -51 -54 6 375 29 0
LDC 455 13 25 40 437 -59 0
WTO-Entwicklungsländer 2281 -58 -1733 -90 3742 419 0
Rest der Welt 1012 72 97 111 697 36 0

G20_RMQ

EU27 -12398 -830 1880 -291 -4650 248 -8755
USA 1429 26 -299 419 801 -616 1098
Japan -591 6 -191 -745 130 42 167
Ozeanien 3582 742 -83 922 269 140 1591
WTO-Industrieländer 366 74 -498 -211 452 -326 875
Brasilien 26 -39 0 -42 45 9 53
Indien 359 9 6 -31 186 14 176
AKP 491 -54 -29 1 242 37 293
LDC 737 -6 40 35 338 -50 379
WTO-Entwicklungsländer 4486 -70 -1106 -299 2308 497 3156
Rest der Welt 1917 77 157 91 276 53 1262

Effekte durch Kürzung der 

Zölle für Agrarprodukte Agrarexportsubventionen

 
1) DL = Drittländer, IL = Industrieländer, AKP = afrikanische, karibische und pazifische Länder, LDC = 
Least Developed Countries, EL = Entwicklungsländer. 

Quelle: Eigene Berechnungen. 

Wird unter diesen Bedingungen zusätzlich eine Kürzung der EU-Milchquote von -15% 
eingeführt (Szenario G20_RMQ), dann ergibt sich für die EU-27 ein Gesamtanstieg der 
relativen Importe von -12.398 Mio. €. Ausschlaggebend hierfür ist zum einen der relative 
Rückgang der Exporte infolge der Quotenkürzung, der sich als Effekt der Quotenkürzung 
selbst (-8.755 Mio. €) und als verringerte relative Exporte in Drittländer (1.880 Mio. € im 



Kapitel 3 Marktentwicklung und Preisprojektionen unter verschiedenen WTO-Bedingungen 37 

 

Szenario G20_RMQ im Vergleich zu 3.264 Mio. € im Szenario REF_EXP) darstellt. Dar-
über hinaus werden jedoch bei gekürzter EU-Milchquote nur weniger Milchprodukte mit 
EU-Exportsubventionen auf dem Weltmarkt gehandelt, so dass der relative Rückgang der 
EU-Exporte von Milchprodukten bei Abbau der EU-Exportsubventionen nicht so gravie-
rend ausfällt (-4.650 Mio. € im Szenario G20_RMQ im Vergleich zu -8.151 Mio. € im 
Szenario G20). Eine Kürzung der EU-Milchquote führt in allen anderen Ländern und Re-
gionen zu einem relativen Anstieg der Exporte. Besonders deutlich ist diese Reaktion in 
den WTO-Entwicklungsländern (3.156 Mio. €), in Ozeanien (1.591 Mio. €), im Rest der 
Welt (1.262 Mio. €) und in den USA (1.098 Mio. €) zu beobachten. 

3.1.2 Produktionseffekte 

Die Tabellen 3.5 und 3.6 dokumentieren die Auswirkungen, die die Implementierung der 
WTO-Verhandlungen auf die Produktionsmengen von Rohmilch und Milchprodukten in 
der EU-27 und den anderen Ländern und Regionen hat. Die Entwicklungen der Produkti-
onsmengen werden durch die Veränderungen der außenhandelspolitischen Instrumente 
determiniert und folgen in der Tendenz und Größenordnung daher im Wesentlichen den 
Handelseffekten. So lassen sich auch aus den Veränderungen der Produktionsmengen die 
folgenden Aussagen ableiten: 

– Der Abbau der EU-Exportsubventionen hat eine dominante Bedeutung für den EU-
Milchmarkt und wirkt sich negativ auf den Output von Rohmilch und Milchprodukten 
aus. Bei der hier unterstellten Milchquotenrente von 20 % ist die EU-Milchquote nach 
Abbau der Exportsubventionen daher nicht mehr ausgeschöpft (vgl. hierzu Tabelle 
3.6). 

– Auf die Produktionsmengen in Drittländern wirkt sich die Eliminierung der EU-
Exportsubventionen allerdings positiv aus. Dieser Effekt ist besonders ausgeprägt in 
Entwicklungsländern. Die Abschaffung von Agrarexportsubventionen in Drittländern 
ist dagegen nur von untergeordneter Bedeutung für den Output von Rohmilch und 
Milchprodukten insgesamt. 

– Die Öffnung der Drittlandsmärkte für EU-Milchprodukte im Rahmen der WTO-Ver-
handlungen hat einen deutlich positiven Effekt auf die EU-Produktionsmengen. Die 
Produktionsmengen in fast allen anderen Ländern, insbesondere in den WTO-
Industrieländern, sinken hierdurch. Nicht davon betroffen sind die LDCs und der Rest 
der Welt, die im Rahmen der WTO-Verhandlungen keinerlei Zollkürzungen durchfüh-
ren werden. 

– Die Zollkürzungen zwischen Drittländern und die EU-Zollkürzungen haben einen 
geringfügig negativen Einfluss auf den EU-Output von Rohmilch und Milchproduk-
ten, während insbesondere die Milchproduktion in Ozeanien von diesen Entwicklun-
gen profitiert.  
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– Die Kürzung der EU-Milchquote führt zu einer Einschränkung der Produktion von 
EU-Milchprodukten in einer etwa gleich hohen Größenordnung. Aus dieser Maßnah-
me resultiert in den meisten Drittländern ein deutlicher Produktionsanstieg. Marginale 
Veränderungen der Produktionsmengen ergeben sich dagegen für die USA, Japan, 
Brasilien und Indien.  

Bei einem Vergleich der für Rohmilch bzw. Milchprodukte ausgewiesenen Änderungsra-
ten fällt auf, dass die Produktion von Milchprodukten wesentlich stärker zurückgeht. Da 
Rohmilch als Inputfaktor für Milchprodukte verwendet wird, wäre eigentlich ein höherer 
Produktionsrückgang von Rohmilch zu erwarten. Dieser Effekt lässt sich wie folgt erklä-
ren: Durch den Preisrückgang auf den Märkten für Rohmilch steigt die Nachfrage der pri-
vaten Haushalte in der EU-27. Da Rohmilch nur im geringen Umfang gehandelt wird, de-
cken die Haushalte der EU ihren zusätzlichen Bedarf im inländischen Markt. Bei Milch-
produkten ergibt sich ein anderes Bild. Durch den Protektionsabbau werden die Produkte 
aus dem Ausland relativ vorzüglicher und die zusätzliche Nachfrage der privaten Haushal-
te wird durch die Produkte aus anderen Ländern gedeckt. Dies zeigt sich auch in der nega-
tiven Entwicklung der Handelsbilanz für Milchprodukte  
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Tabelle 3.5: Veränderungen der Produktionsmengen für Rohmilch infolge der Imple-
mentierung der WTO-Verhandlungen (%) 

Effekt Quoten
insgesamt von  DL1) von der EU von DL von der EU von DL in

in die EU in DL in DL in DL DL und EU
REF_EXP

EU27 -0,07 0 0 0 -0,07 0,00 0
USA 0,65 0 0 0 1,31 -0,66 0
Japan 1,39 0 0 0 1,18 0,21 0
Ozeanien 7,05 0 0 0 6,34 0,70 0
WTO-Industrieländer 3,56 0 0 0 5,05 -1,50 0
Brasilien 0,68 0 0 0 0,58 0,10 0
Indien -0,46 0 0 0 -0,55 0,09 0
AKP 5,12 0 0 0 4,65 0,46 0
LDC 0,86 0 0 0 0,70 0,16 0
WTO-Entwicklungsländer 3,87 0 0 0 3,42 0,45 0
Rest der Welt 0,91 0 0 0 1,21 -0,31 0

G20

EU27 -0,65 -0,14 0,13 -0,12 -0,54 0,02 0
USA 0,33 -0,04 -0,46 -0,01 1,60 -0,76 0
Japan -5,16 0,01 -1,98 -5,05 1,60 0,27 0
Ozeanien 18,27 3,97 -1,99 8,99 6,47 0,83 0
WTO-Industrieländer -3,51 0,24 -5,27 -3,19 6,66 -1,95 0
Brasilien -0,07 -0,66 0,05 -0,14 0,57 0,11 0
Indien 0,20 -0,16 0,30 0,54 -0,57 0,09 0
AKP 4,19 -0,80 -0,29 -0,04 4,84 0,48 0
LDC 2,14 0,08 0,64 0,65 0,60 0,18 0
WTO-Entwicklungsländer 5,74 -0,05 -1,52 2,89 3,92 0,51 0
Rest der Welt 0,99 0,04 0,11 -0,03 1,16 -0,29 0

G20_RMQ

EU27 -15,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 -15,00
USA 1,44 -0,02 -0,28 0,06 0,98 -0,85 1,55
Japan -4,11 0,02 -1,42 -5,39 1,07 0,30 1,30
Ozeanien 31,35 6,35 -0,62 8,23 2,29 1,10 13,98
WTO-Industrieländer 2,54 0,24 -3,35 -3,83 3,64 -2,61 8,45
Brasilien 0,53 -0,62 0,03 -0,11 0,41 0,11 0,71
Indien 1,09 -0,15 0,15 0,59 -0,16 0,09 0,56
AKP 8,26 -0,71 -0,23 -0,01 3,70 0,57 4,93
LDC 5,45 0,01 0,37 0,67 1,26 0,22 2,93
WTO-Entwicklungsländer 8,97 -0,04 -1,09 2,67 2,75 0,59 4,09
Rest der Welt 2,38 -0,03 0,19 -0,07 0,61 -0,31 1,99

Effekte durch Kürzung der 

Zölle für Agrarprodukte Agrarexportsubventionen

 

1) DL = Drittländer, IL = Industrieländer, AKP = afrikanische, karibische und pazifische Länder, LDC = 
Least Developed Countries, EL = Entwicklungsländer. 

Quelle: Eigene Berechnungen. 
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Tabelle 3.6: Veränderungen der Produktionsmengen für Milchprodukte infolge der 
Implementierung der WTO-Verhandlungen (%) 

Effekt Quoten
insgesamt von  DL1) von der EU von DL von der EU von DL in

in die EU in DL in DL in DL DL und EU
REF_EXP

EU27 -8,50 0 0 0 -8,66 0,16 0
USA 1,03 0 0 0 1,87 -0,84 0
Japan 2,22 0 0 0 1,91 0,31 0
Ozeanien 8,38 0 0 0 7,56 0,82 0
WTO-Industrieländer 7,04 0 0 0 8,71 -1,67 0
Brasilien 1,36 0 0 0 1,21 0,14 0
Indien 5,04 0 0 0 4,89 0,15 0
AKP 14,74 0 0 0 13,73 1,01 0
LDC 62,28 0 0 0 60,93 1,35 0
WTO-Entwicklungsländer 14,33 0 0 0 12,98 1,34 0
Rest der Welt 14,19 0 0 0 13,74 0,44 0

G20

EU27 -7,50 -0,45 3,24 -0,66 -9,85 0,23 0
USA 0,85 -0,01 -0,67 0,25 2,27 -0,98 0
Japan -5,93 0,03 -2,92 -5,99 2,54 0,41 0
Ozeanien 21,54 4,70 -2,38 10,51 7,74 0,97 0
WTO-Industrieländer -4,19 0,51 -8,39 -5,14 11,09 -2,26 0
Brasilien -0,15 -0,74 0,00 -0,81 1,24 0,15 0
Indien 5,25 0,05 -0,06 0,27 4,83 0,16 0
AKP 12,21 -1,81 -1,42 0,03 14,39 1,01 0
LDC 68,59 0,48 3,93 2,63 60,07 1,48 0
WTO-Entwicklungsländer 12,13 -0,29 -5,29 1,73 14,44 1,54 0
Rest der Welt 17,15 0,87 1,60 1,30 12,88 0,50 0

G20_RMQ

EU27 -18,86 -0,34 1,42 -0,17 -4,37 0,16 -15,56
USA 1,96 0,00 -0,39 0,30 1,32 -1,08 1,81
Japan -4,49 0,03 -1,97 -6,49 1,57 0,46 1,91
Ozeanien 36,61 7,49 -0,72 9,57 2,67 1,29 16,31
WTO-Industrieländer 3,05 0,66 -5,36 -6,13 6,28 -3,17 10,78
Brasilien 0,33 -0,73 0,03 -0,82 0,78 0,16 0,91
Indien 5,94 -0,03 0,19 0,16 2,84 0,20 2,59
AKP 18,73 -1,95 -0,63 -0,10 9,21 1,25 10,95
LDC 103,73 -1,94 5,48 2,16 45,24 2,59 50,21
WTO-Entwicklungsländer 19,87 -0,36 -3,31 1,12 8,94 1,80 11,67
Rest der Welt 30,04 0,90 2,41 1,07 6,11 0,73 18,84

Effekte durch Kürzung der 

Zölle für Agrarprodukte Agrarexportsubventionen

 
1) DL = Drittländer, IL = Industrieländer, AKP = afrikanische, karibische und pazifische Länder, LDC = 
Least Developed Countries, EL = Entwicklungsländer. 

Quelle: Eigene Berechnungen. 
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3.2 Preiseffekte 

Tabelle 3.7 präsentiert die Ableitung der Erzeugerpreise für Milch in der Status-quo-
Referenz und den unterschiedlichen Szenarien. Die Simulationen mit GTAP und AGME-
MOD liefern die relevanten Informationen zu Veränderungen der Weltmarkt- und Bin-
nenmarktpreise für Rohmilch auf der Ebene der Primärerzeugung und für Milchprodukte 
auf der Ebene der Verarbeitungsstufe. Auf dem Weltmarkt wird Rohmilch nur in vernach-
lässigbaren Mengen gehandelt. Die sich für Rohmilch ergebenden Preisveränderungen 
sind nicht für alle gehandelten Milchprodukte repräsentativ. Für die verschiedenen Szena-
rien wird der Weltmarktpreis daher für Rohmilch auf der Grundlage der Weltmarktpreise 
für Butter und Magermilchpulver unter Berücksichtigung von Fett- und Eiweißgehalten 
sowie Verarbeitungskosten kalkuliert.5 Für Rohmilch werden außerdem ein Fettgehalt von 
3,7 % und ein Eiweißgehalt von 3,4 % unterstellt.  

Tabelle 3.7: Ableitung der Erzeugerpreise für Rohmilch (3,7 % Fett und 3,4 % Eiweiß) 
im Jahre 2015 in den verschiedenen Szenarien 

Handelspolitik

Quotenpolitik

Szenario REF_EXP REF_EXP_opt

Kalkulator. Erzeugerpreis Weltmarkt1)

basierend auf Butter und Magermilchpulver Cent/kg 20,29 3) 20,98 21,11 23,57

Erzeugerpreis Rohmilch Binnenmarkt2) Cent/kg 26,70 4) 21,61 23,41 21,46 27,27 5)

Abschaffung der Erstattungen
und Zollkürzung (G20-Vorschlag)

Uruguay

MTR

REF_SQ G20

Milchquote 
-15%

Abschaffung der 
Erstattungen

G20_RMQ

Milchquote nicht ausgeschöpft

 
1) Aus GTAP resultierende Preisänderungen werden auf FAPRI-Preisprojektionen in AGMEMOD ange-
wendet. 2) Aus GTAP resultierende Preisänderungen werden auf die Preisprojektionen in der Status-quo-
Simulation von AGMEMOD angewendet. 3) Weltmarktpreise aus FAPRI in AGMEMOD. 4) Status-quo-
Referenz AGMEMOD. 5) Aufgrund der eingeschränkten Handelbarkeit von Rohmilch in den Gleichge-
wichtsmodellen wird der ursprünglich ermittelte Preis auf den maximal möglichen Wert nach Zollkürzung 
auf Basis des G-20-Vorschlags angepasst. Dieser Preis entspricht dem Weltmarktpreis plus 15,7 %. 

Quelle: Eigene Berechnungen.  

Als Grundlage für die Berechnungen der Status-quo-Referenz (REF_SQ) werden Werte 
aus AGMEMOD für das Jahr 2015 verwendet. Hierauf finden die Änderungsraten An-
wendung, die mit GTAP in verschieden Szenarien ermittelt werden. Unter diesen Voraus-
setzungen können die kalkulatorischen Weltmarktpreise von Rohmilch für die verschiede-

                                                 
5
 Hierbei können die Anteile der Milchprodukte im Welthandel von denjenigen in der jeweils regionalen 

Produktion abweichen. 
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nen Szenarien abgeleitet werden. Für das Jahr 2015 ergibt sich in REF_SQ ein kalkulato-
rischer Erzeugerpreis von rund 20,3 ct/kg Rohmilch auf dem Weltmarkt (vgl. Tabelle 3.7).  

Bei einer globalen Liberalisierung des Milchmarkts im Rahmen der WTO-Verhandlungen 
steigt der Weltmarktpreis an und liegt somit über dem Niveau der Status-quo-Referenz. 
Wenn die Exporterstattungen weltweit abgeschafft werden (Szenario REF_EXP), sinken 
die Exporte für Milchprodukte und für alle anderen, bislang beim Export subventionierten 
Produkte (z. B. Rindfleisch). Dies führt zu einem Rückgang des globalen Handels mit 
bzw. des Angebots von Milchprodukten (vgl. Tabelle 3.3), der einen Anstieg des aggre-
gierten Weltmarktpreises in GTAP um 2,9 % und des kalkulatorischen Weltmarktpreises 
auf 21 ct/kg Rohmilch auslöst. Schätzungen mit anderen Modellen oder Modellsystemen 
weisen hier z. T. höhere Werte aus. Da allerdings die Preisschwankungen unter diesen 
Bedingungen vermutlich zunehmen werden, dürfte dieser Weltmarktpreis ein gesichertes 
"Basispreisniveau" darstellen, von dem unter günstigen Bedingungen nach oben abgewi-
chen werden kann. In der Simulation REF_EXP sinken die EU-Exporte deutlich. Auf der 
Basis des Armington-Ansatzes wird im GTAP-Modell jedoch unterstellt, dass sich Pro-
dukte entsprechend ihrer Herkunft unterscheiden. Französische und neuseeländische 
Milchprodukte stellen demnach kein homogenes Produkt dar. Unter diesen Bedingungen 
sind unsubventionierte Exporte noch im begrenzten Umfang möglich.  

Werden zusätzlich zur Streichung der Exporterstattungen Zollkürzungen auf der Basis des 
G-20-Vorschlags umgesetzt (Szenario G20), dann steigt der kalkulatorische Weltmarkt-
preis für Milch geringfügig an. Wie bereits in den vorherigen Kapiteln erläutert, liegt die 
Ursache hierfür in der Dominanz des Effekts, der sich aus der Abschaffung der Export-
subventionen für den Milchmarkt ergibt. Dies Ergebnis steht somit im Einklang mit den 
Ergebnissen zur Aufteilung der Handelsbilanzeffekte (siehe Tabelle 3.3 und 3.4). Der kal-
kulatorische Weltmarktpreis liegt unter diesen Bedingungen bei 21,1 ct/kg6. 

Durch die sich abzeichnende Abschaffung der Exportsubventionen müssen zusätzliche 
Mengen an Milchprodukten im EU-Binnenmarkt abgesetzt werden. Als eine weitere Über-
legung wird daher die Kürzung der EU-Milchquote um -15 % diskutiert (Szenario  
G-20_RMQ). Hierdurch ergeben sich erheblich ausgeprägtere Preiseffekte im Jahr 2015. 
Insbesondere die Abschaffung der Exporterstattungen, aber auch die Quotenkürzungen in 
der EU und der dadurch induzierte Importsog führen zu einer Verknappung des internati-

                                                 
6
 Sensitivitätsanalysen bestätigen, dass die Höhe der Zollkürzungen nur einen geringen Einfluss auf die 

Änderung des Weltmarktpreises von Milchprodukten hat. Die möglichen Weltmarktpreise werden al-
lerdings relativ stark von den Wechselkursen beeinflusst. Wenn beispielsweise der Wechselkurs zwi-
schen Euro und US-Dollar auf 1,1 US$ je € sinken würde, dann ergäbe sich in 2015 in der Status-quo 
Projektion schon ein kalkulatorischer Preis von 23,3 cent je kg. 
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onalen Angebots, die die Weltmarktpreise noch einmal ansteigen lassen. Unter diesen Be-
dingungen erreicht der kalkulatorische Weltmarktpreis 23,6 ct/kg. 

Welche Auswirkungen haben die beschriebenen Veränderungen der Rahmenbedingungen 
auf den Binnenmarktpreis? In der Status-quo-Referenz mit AGMEMOD (Szenario 
REF_SQ) wird für das Zieljahr 2015 nach Umsetzung der Uruguay-Runde und des MTR 
ein Simulationswert für den Rohmilcherzeugerpreis in Deutschland in der Größenordnung 
von 26,7 ct/kg (3,7 % Fett und 3,4 % Eiweiß) erzielt. Damit übertrifft der gesunkene Bin-
nenmarktpreis den etwas gestiegenen Weltmarktpreis um 32 %. 

Für die ersten zwei Politikszenarien (REF_EXP und G20) wird der absolute Erzeugerpreis 
jeweils aus den mit GTAP ermittelten Änderungsraten für Rohmilch abgeleitet. Innerhalb 
der EU steuert dieser Gleichgewichtspreis Produktion und Verwendung bzw. Verarbeitung 
von Rohmilch zu Milchprodukten. Wenn die Exportsubventionen nicht mehr gezahlt wer-
den, müssen die zuvor mit Preisnachlässen auf den Weltmarkt exportierten Mengen nun 
zum größten Teil auf dem Binnenmarkt abgesetzt werden (REF_EXP). Unter diesen Be-
dingungen werden die Binnenmarktpreise solange sinken bis die unter diesen Bedingun-
gen reduzierte, bisher auf dem Weltmarkt exportierte Menge, auf dem Binnenmarkt abge-
setzt werden kann und die Binnenmarktpreise den Weltmarktpreisen entsprechen.7 Der 
Milcherzeugerpreis sinkt am Binnenmarkt bei einer Einstellung aller Exportsubventionen 
im Jahre 2015 auf 21,6 ct/kg und entspricht damit fast dem Weltmarktpreisniveau. Bei 
diesem Preis wird im Durchschnitt der EU keine Quotenrente mehr erwirtschaftet, und die 
Milchquote wird nicht mehr ausgeschöpft. 

Wie andere Studien zeigen, fallen in Abhängigkeit von den jeweiligen Rahmenbedingun-
gen die Preisänderungen für Rohmilch auf dem EU-Binnenmarkt unter Umständen gerin-
ger aus. So sind beispielsweise momentan die Wechselkurse zwischen Euro und US-
Dollar relativ hoch, und eine Abwertung des Euros gegenüber dem US-Dollar würde Ex-
porte erleichtern. Zudem setzen sich die Ausfuhren der EU aus einem Konglomerat an 
verschiedenartigen Produkten zusammen, wovon schon heute einige ohne Erstattungen 
exportiert werden. Wie sich diese Anteile entwickeln, lässt sich aufgrund der hohen Pro-
duktvielfalt bei Milchprodukten nur schwer exakt ableiten. Um diesen verschiedenen Ein-
flüssen gerecht zu werden, wird zusätzlich ein optimistischeres Szenario REF_EXP_opt 
mit einem Preisrückgang auf 23,4 ct/kg analysiert. Ein deutlicher vom Weltmarkt abgeho-
benes Preisniveau ist allerdings nur schwer vorstellbar, da der größere Teil der bisher mit 
Erstattungen exportierten Mengen am Binnenmarkt abgesetzt werden muss, was nur durch 
entsprechende Preisabschläge möglich ist. 

                                                 
7
 Allerdings ist auch hier zu berücksichtigen, dass diese Aussagen nur für homogene Güter gelten. 
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In dieser Situation ergeben sich durch einen deutlich verbesserten Marktzugang (Szenario 
G-20) kaum zusätzliche Wirkungen auf den Milcherzeugerpreis am Binnenmarkt, der auf 
21,5 ct/kg sinkt. Dies kann auch durch die Zerlegung des Gesamteffektes in die Teilkom-
ponenten im Rahmen der GTAP-Analysen gezeigt werden, die die Abschaffung der Ex-
portsubvention als dominierenden Einzeleffekt isoliert. (vgl. Tabelle 3.6 und 3.7). Hinter-
grund für dieses Ergebnis ist im Wesentlichen die Tatsache, dass die EU zwar ihre Zölle 
gegenüber Drittländern drastisch senken muss. Die Drittländer müssen ihre Zölle jedoch 
auch gegenüber der EU und untereinander erheblich reduzieren. Gestiegenen Exportchan-
cen der EU werden daher weitgehend durch zusätzliche Importe in die EU kompensiert, so 
dass der Effekte einer Zollsenkung für den EU-Milchsektor weitgehend unbedeutend 
bleibt. 

Die Kürzung der Zölle auf der Basis des G-20-Vorschlags erfolgt auf der Basis von bilate-
ralen Handelsströmen der beteiligten Handelspartner, so dass implizit die präferentiellen 
Zölle innerhalb der Zollquoten berücksichtigt werden. Für den EU-Sektor der Milchpro-
dukte insgesamt liegt der einfache Durchschnitt (umgerechnet in ad-valorem Zolläquiva-
lent) des gebundenen Zolls bei 61,5 % and des angewandten Zolls bei 41,3 %. Werden die 
Zölle mit Importwerten gewichtet, dann beträgt der gewichtete Durchschnitt der gebunde-
nen ad-valorem Zolläquivalente 40,7 % und der angewendeten Zolläquivalente 33,6 %.8 
Nach Zollkürzungen auf 6-stelliger HS-Ebene verbleibt ein einfacher Durchschnittszoll-
satz von 19 % ad-valorem Zolläquivalent und ein gewichteter Durchschnittszollsatz von 
15,7 % ad-valorem Zolläquivalent.  

Wird zusätzlich zur Streichung der Exportsubventionen und der Zollkürzungen auf der 
Basis des G-20-Vorschlags eine Kürzung der EU-Milchquote um -15 % eingeführt (Sze-
nario G-20_RMQ), dann impliziert die stärkere Einschränkung des Welthandels mit 
Milchprodukten, wie oben beschrieben, steigende Weltmarktpreise. Die Angebotsver-
knappung würde ebenfalls zu einem drastischen Anstieg der Milcherzeugerpreise in der 
EU führen, dem aber durch die starke Senkung des Zollschutzes im G-20-Vorschlag enge 
Grenzen gesetzt sind. Wenn die Differenz zwischen dem dann nachhaltig höheren Bin-
nenmarkt- und dem gestiegenen Weltmarktpreis nicht mehr ausreichend durch den Zoll 
geschützt ist und die Summe aus Weltmarktpreis und Zoll geringer ist als der EU-
Inlandspreis, dann wird trotz bestehendem Zollschutz vermehrt in die EU importiert. Die-
se zusätzlichen Mengen zu niedrigeren Weltpreisen wirken wiederum Preis senkend auf 
dem EU-Inlandsmarkt, heben aber den Preis auf dem Weltmarkt an. Dieser Mechanismus 
wirkt über die Stufe der Verarbeitungsprodukte auf das nicht gehandelte Produkt Roh-
milch. Als Annäherung für den dann geltenden Erzeugerpreis wird der Weltmarktpreis 
zuzüglich des entsprechend des G-20-Vorschlags gekürzten gewichtet aggregierten ad-

                                                 
8
 Die Berechnung erfolgte auf 6-stelliger HS-96-Ebene, wobei die Informationen der MAcMaps-Zölle 

und des COMTRADE-Handels den Kalkulationen zugrunde gelegt wurden. 
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valorem Zolläquivalents verwendet. Dies entspricht im Jahr 2015 einem Milcherzeuger-
preis von 27,3 ct/kg. Prinzipiell sind einer Preis steigernden Wirkung etwaiger Quoten-
kürzungen durch einen verbesserten Marktzugang im Rahmen künftiger WTO-
Verhandlungen jedoch sehr enge Grenzen gesetzt. Zusätzlich ist zu bedenken, dass starke 
Preiszuwächse am Binnenmarkt auch Überlieferungen von Importquoten induzieren dürf-
ten. Die bei hohen Binnenmarktpreisen steigenden Quotenrenten der Importquoten könn-
ten dann vermehrt zu einer Quersubventionierung von Importen zum Meistbegünstigungs-
zollsatz Verwendung finden.  
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4 Regionale und betriebliche Auswirkungen der Milchmarktszenarien 

Die Ergebnisse der quantitativen Folgenabschätzung auf regionaler und betrieblicher Ebe-
ne werden im Folgenden beschrieben. Zunächst werden die regionale Entwicklung der 
Milchproduktion der letzten 10 Jahre und deren Bestimmungsgründe analysiert. Abschät-
zungen zur Änderung der Milcherzeugung und Einkommen werden auf Grundlage der 
RAUMIS- und FARMIS-Ergebnisse aufgezeigt. Hinweise auf mögliche Veränderungen 
auf EU-Ebene werden auf Basis von international vergleichenden Produktionskostenana-
lysen (FADN, EDF, IFCN) sowie ergänzenden Informationen (Quotenpreise, Erzeugerbe-
fragungen) gegeben. Anschließend werden mögliche Wirkung der 2. Säule Maßnahmen 
diskutiert. 

4.1 Ergebnisse auf regionaler Ebene 

4.1.1 Ex-post-Entwicklungen und Ableitung der Referenz 

Aufgrund der regional unterschiedlichen Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung 
kommt es im Laufe der Zeit zu einer Konzentration der Produktion an den relativ wettbe-
werbsstarken Standorten. Regionalen Verlagerungstendenzen wirkte jedoch eine hinsicht-
lich Quotenübertragungen restriktive Milchquotenpolitik (z. B. Flächenbindung der Quo-
ten) bis in die 90er Jahre sehr stark entgegen. Trotz dieser Regelungen vollzog sich ein 
gewisser Konzentrationsprozess insbesondere nach der Lockerung der Quotenübertragun-
gen seit Anfang der 90er Jahre. Die Zusammenlegung der Quotenhandelsgebiete bis zum 
Jahr 2015 zu einem bundesweiten Handelsgebiet bedeutet eine weitere erhebliche Flexibi-
lisierung des Milchmarktes in Deutschland, infolgedessen interregionale Verlagerungen 
der Milcherzeugung zu erwarten sind. Aus diesem Grund beinhaltet die Ableitung der Ba-
seline, die als Referenzsituation für die zu untersuchenden Milchmarktszenarien dienen 
soll, bereits einen erheblichen Wechsel des Milchmarktregimes. Die Abschätzung der un-
ter diesen Rahmenbedingungen erwartbaren regionalen Entwicklungen der Milcherzeu-
gung in Deutschland stützt sich auf Erkenntnisse einer ex-post Analyse zu den wesentli-
chen Bestimmungsfaktoren der regionalen Wettbewerbsfähigkeit. Diese war bisher weit-
gehend auf die Handelsgebiete begrenzt und gewinnt angesichts des bundesweiten Quo-
tenhandels stark an Bedeutung. 

In Deutschland befinden sich regionale Schwerpunkte der Milchproduktion in Bayern und 
Niedersachsen, auf die zusammen bereits 45% der Milchproduktion entfallen (vgl. Tabelle 
4.1). Weitere bedeutende Produktionsregionen sind Nordrhein-Westfalen, Schleswig-
Holstein und Baden-Württemberg. Trotz des auf die Milchquotenübertragungsregionen 
beschränkten Quotenhandels kam es im Zeitraum von 1995 bis 2005 zu Verlagerungen der 
Milchanlieferung zwischen den 21 Übertragungsgebieten. Unter den westdeutschen Bun-
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desländern verlief die Anlieferung in Baden-Württemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-
Westfalen rückläufig, während Zunahmen in Schleswig-Holstein und Niedersachsen zu 
verzeichnen waren. Die Entwicklung in den neuen Bundesländern ist durch den kontinu-
ierlichen Bestandsaufbau zur Ausschöpfung der nach der Wiedervereinigung zugewiese-
nen Milchquoten geprägt und nimmt eine Sonderposition ein. Aus diesem Grund werden 
im Folgenden vorrangig die regionalen Verlagerungen der Milchproduktion innerhalb der 
Quotenübertragungsregionen im westdeutschen Bundesgebiet betrachtet. 

Tabelle 4.1: Milcherzeugung und Veränderung in Quotenhandelsregionen  
 (1995 bis 2005) 

Durchschnitt    
1995-2005

Anteil an 
Gesamtanlief. 94/96 - 03/05 Anteil der 

Anlieferung
1.000 t % 1.000 t %

Baden Württemberg 2.138 7,9 - 25,6 - 1,2
Stuttgart 617 2,3 - 10,7 - 1,7
Karlsruhe 150 0,6 - 7,4 - 5,0
Freiburg 368 1,4 9,8 2,7
Tübingen 1.002 3,7 - 17,3 - 1,7

Bayern 7.035 26,1 - 67,4 - 1,0
Oberbayern 2.055 7,6 - 17,2 - 0,8
Niederbayern 892 3,3 - 19,9 - 2,2
Oberpfalz 876 3,2 - 3,2 - 0,4
Oberfranken 531 2,0 9,9 1,9
Mittelfranken 661 2,5 - 8,0 - 1,2
Unterfranken 223 0,8 1,1 0,5
Schwaben 1.795 6,7 - 30,2 - 1,7

Brandenburg (einschl. B) 1.273 4,7 190,3 14,9
Hessen 980 3,6 - 6,7 - 0,7
Mecklenburg Vorpommern 1.304 4,8 319,8 24,5
Niedersachsen (einschl. HB) 5.056 18,8 49,2 1,0
Schleswig-Holstein (einschl. HH) 2.305 8,6 70,2 3,0
Nordrhein-Westfalen 2.633 9,8 - 23,2 - 0,9
Rheinland-Pfalz (einschl. Saarland) 846 3,1 5,0 0,6
Sachsen 1.456 5,4 652,1 44,8
Sachsen-Anhalt 1.019 3,8 289,4 28,4
Thüringen 906 3,4 216,3 23,9
Früheres Bundesgebiet 20.992 77,9 1,5 0,0
Deutschland 26.950 100,0 1.576,4 5,8

Milchanlieferung Veränderung der Anlieferung

 

Seit der Flexibilisierung der Milchquotenübertragung Anfang der 90er Jahre nahm der regi-
onale Konzentrationsprozess zu. Den in Karte 4.1 dargestellten Veränderungen liegen 
Trendberechnung für den Zeitraum von 1995 bis 2005 zugrunde. Es lassen sich Regionen 
mit deutlichen Zuwächsen von denjenigen mit deutlichen Rückgängen bei der Milchanliefe-
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rung identifizieren.1 In den dunkelrot eingefärbten Regionen wurde die Milchanlieferung 
um mehr als 20 % ausgedehnt, hingegen in dunkelgrünen um mehr als 20 % eingeschränkt. 
Hellere Farbschattierungen kennzeichnen Regionen mit eher konstant bleibender Milcher-
zeugung.  

Karte 4.1: Regionale Veränderung der Milchanlieferung von 1995 bis 2005 in % 
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1
 In zahlreichen Regionen wurden langfristig erkennbare Zu- oder Abnahmen der Milchanlieferung von 

mittelfristigen Schwankungen überlagert, so dass der Trend allein nur eine begrenzte Aussagekraft 
hatte. Um Zu- und Abnahmeregionen „eindeutig“ zu identifizieren, wurde in weitergehenden Analysen 
die durchschnittliche jährliche Veränderung der Milchanlieferung in Beziehung zum Bestimmtheits-
maß der Trendfunktion gesetzt. Die Ergebnisse bestätigten die in Karte 4.1 dargestellte regionale Ver-
lagerung, so dass auf eine separate Darstellung verzichtet wurde.  
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Die Verlagerung der Milchproduktion in Deutschland erfolgte überwiegend auf die Stand-
orte, die eine überdurchschnittlich hohe Milchproduktionsdichte von mehr als 1,6 t/ha LF 
2003/05 aufwiesen (vgl. Karte 4.2, rötliche Einfärbung). In diesen Regionen, die rund ein 
Drittel der 326 Modellregionen ausmachen, wurden etwa 60 % der Milchproduktion er-
zeugt. Der Zusammenhang zwischen regionalen Verlagerungen der Milchanlieferungen 
und Produktionsdichten wird bei einem Vergleich der Karte 4.2 mit der Karte 4.1 deutlich. 
Im westdeutschen Bundesgebiet verzeichneten von 1995 bis 2005 z. B. die Norddeutschen 
Küstenregionen, der Niederrhein und Teile der Eifel sowie des Bergischen Landes und des 
Sauerlandes die stärksten Zunahmen bei den Milchanlieferungen.2 Im Vergleich dazu sind 
die Produktionszuwächse in den süddeutschen Regionen, die sehr hohe Produktionsdich-
ten aufweisen wie im Allgäu und im oberbayerischen Voralpenland, auffällig gering. Die 
Gründe hierfür können u. a. das Erreichen von Kapazitätsgrenzen der Milcherzeugung bei 
den teilweise sehr hohen regionalen Produktionsdichten und ein geringes Milchquotenan-
gebot bei hoher Nachfrage in den vergleichsweise kleinen süddeutschen Übertragungsre-
gionen sein.  

Aus der Ex-post-Periode ließen sich nur bedingt allgemein gültige Zusammenhänge zwi-
schen einzelnen die Wettbewerbsfähigkeit beeinflussenden Faktoren und der Zu- bzw. 
Abnahme der Milcherzeugung (Anlieferung) in den Regionen ableiten, da jeweils unter-
schiedliche Bedingungen für die regionale Wettbewerbsfähigkeit relevant waren. Im Ag-
gregat werden diese Faktoren sehr gut durch die Produktionsdichte repräsentiert, die selbst 
zu einem für die Wettbewerbsfähigkeit maßgeblichen Faktor avanciert. Hinter der Produk-
tionsdichte verbirgt sich eine Vielzahl meist schwer quantifizierbarer Faktoren. Beispiels-
weise sinken die Milcherfassungskosten bei zunehmender Produktionsdichte, was sich in 
günstigeren Abnahmekonditionen (evtl. höheren Auszahlungspreisen) niederschlagen 
kann. Auch verfügen Tierärzte bzw. die Beratung sowie die Erzeuger insgesamt über ein 
größeres spezifisches Know-how, wodurch niedrigere Produktionskosten realisiert werden 
und ein schnellerer technischer Fortschritt stattfindet.  

Ein Großteil der Milchproduktionsstandorte weist einen Grünlandanteil an der LF von 
mehr als einem Drittel auf (vgl. Karte 4.3). Da zur Raufutterproduktion wenig alternative 
Verwertungsmöglichkeiten für die Fläche bestehen, verfügen diese Regionen offensicht-
lich über eine hohe relative Wettbewerbsfähigkeit der Milchviehhaltung im Vergleich zu 
Ackerbauregionen. Die geringeren Opportunitätskosten der Fläche schlagen sich bei-
spielsweise bei den Grobfuttererzeugungskosten nieder, die einen Großteil der Gesamtkos-
ten ausmachen. Zudem bedeutet die Aufgabe der Milcherzeugung in der Regel die Aufgabe 

                                                 
2
 Abeichend davon weisen vereinzelte Regionen bspw. im Rhein-Maingebiet hohe Zuwächse auf, die 

allerdings auf das sehr geringe Niveau der Milcherzeugung zurückzuführen sind. 
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des Gesamtbetriebes und erfordert die Aufnahme einer außerlandwirtschaftlichen Er-
werbstätigkeit.  

Karte 4.2: Milchanlieferung (kg/ha LF; 2003/05) 
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Allerdings weisen zahlreiche Milchproduktionsstandorte (Grünlandstandorte) eine unter-
durchschnittliche Bruttowertschöpfung je Erwerbsfähigem auf. In diesen vergleichsweise 
strukturschwachen Regionen gestaltet sich die Aufnahme einer außerlandwirtschaftlichen 
Tätigkeit schwerer, so dass die Opportunitätskosten der Arbeit in der Milcherzeugung e-
benfalls niedrig sein dürften. Demgegenüber hat sich die Milcherzeugung in der Vergan-
genheit überwiegend aus Ackerbau-, Veredelungs- (z. B. Münster- und Emsland) sowie 
Sonderkulturregionen (Rhein-Main) zurückgezogen (vgl. Karte 4.1). Bei einem hohen  
Ackerlandanteil besteht die Möglichkeit, die arbeitsintensive Milchviehhaltung zugunsten 
anderer Betriebszweige aufzugeben, so dass nicht der gesamte Betrieb aufgegeben werden 
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muss. Die Rahmenbedingungen für die Aufnahme einer außerlandwirtschaftlichen Er-
werbstätigkeit sind in vielen dieser Regionen angesichts einer durchschnittlich höheren 
Bruttowertschöpfung je Erwerbsfähigem günstiger als in Grünlandregionen.  

Karte 4.3: Anteil des Grünlandes (in % der LF; 2003) 
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Die regionale Betriebsgrößenstruktur in Deutschland ist sehr heterogen und in der in Karte 
4.4 dargestellten durchschnittlichen Betriebsgröße berücksichtigt. Sie wurde als gewo-
genes Mittel der durchschnittlichen Bestandsgröße in den Bestandsgrößenklassen 
errechnet, wobei die jeweiligen Anteile der in den Bestandsgrößenklassen gehaltenen 
Milchkühe als Gewichtungsfaktor diente. Die auf diese Weise ermittelte durchschnittliche 
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Betriebsgröße zeigt an, in welcher Bestandsgröße sich die Milchkuhhaltung konzentriert.3 
Abgesehen von den Großbetrieben in Ostdeutschland und den traditionell größeren 
Betrieben in Norddeutschland haben sich infolge eines hohen Strukturwandels auch in 
zahlreichen Regionen Nordrhein-Westfalens und Rheinland-Pflalz größere Betriebe mit 
mehr als 40 Milchkühen (Kategorie: Boxenlaufstall) etabliert.  

Karte 4.4: Regionale Betriebsgrößenstruktur (Milchkühe je Betrieb; 2003) 
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3
 Die gewogene durchschnittliche Bestandsgröße ist gegenüber der „einfachen“ Bestandsgröße (Anzahl 

der Milchkühe dividiert durch Anzahl der Betriebe) umso größer je heterogener die Betriebsgrößen-
struktur ist. Befinden sich beispielsweise in einer Region zwei Betriebe mit 10 bzw. 100 Milchkühen, 
beträgt die „einfache“ durchschnittliche Bestandsgröße 55 Tiere und die gewogene durchschnittliche 
Bestandsgröße rund 92 Tiere. 
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Die durchschnittliche Milchleistungssteigerung betrug in der Vergangenheit in den 
westdeutschen Bundesländern rund 2,0 % und in ostdeutschen etwa 2,2 %. Hinsichtlich 
des Anstiegs bis zum Jahr 2015 wurden mit 1,6 bzw. 1,9 % geringe Wachstumraten 
unterstellt. In Karte 4.5 sind die regionalen Milchleistungen im Zieljahr 2015 dargestellt, 
wobei die im wesentlichen rassebedingten Milchleistungsunterschiede zwischen Nord- 
und Süddeutschland deutlich hervortreten. Bemerkenswert sind die weit überdurchschnitt-
lichen Milchleistungen in Ostdeutschland. Ausgehend von einem sehr niedrigen Niveau 
nach der Wiedervereinigung wurde im Zuge des Bestandsaufbaus eine enorme 
Milchleistungssteigerung realisiert. Bei zunehmenden Milchleistungen sinken in der Regel 
die Produktionskosten je kg. Allerdings erzielen die süddeutschen Erzeuger bei den 
rassebedingt niedrigeren Milchleistungen höhere Nebenerlöse für Kälber und Altkühe. 

Karte 4.5: Regionale Milchleistungen (kg je Milchkuh; 2015) 
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Die bisher (2000-2006) in den Übertragungsgebieten gehandelten Milchmengen von 
4 - 13 % der durchschnittlichen jährlichen Anlieferungsmenge hätten innerhalb der Han-
delsgebiete zu einer stärkeren als der tatsächlichen dualen Entwicklung führen können. Da 
die jeweiligen Rahmenbedingungen in den Übertragungsgebieten das Quotenangebot bzw. 
die Quotennachfrage sehr stark beeinflussen, stellen die Gleichgewichtspreise für die an 
den Milchbörsen gehandelten Milchquoten einen nur schwer interpretierbareren Indikator 
für die regionale Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung dar. Die Quotenpreise lagen 
im Mittel der Handelstermine von April 2005 bis Juli 2006 zwischen 220 Euro/t in 
Sachsen-Anhalt und rund 640 Euro/t in der Oberpfalz (vgl. Karte 4.6).  

Karte 4.6: Milchquotenpreise in den Handelsgebieten  
 (Euro/t; Durchschnitt April 2005 bis Juli 2006) 
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Erklärungsgründe für diese Unterschiede sind u. a. in der Betriebsgröße und –verfassung 
als auch der Größe und Zusammensetzung der Übertragungsregionen zu sehen. So wird 
sich die Grenzkostenkalkulation für den Quotenzukauf der kleineren Familienbetriebe in 
Süddeutschland sehr stark von derjenigen in Großbetrieben Ost- und auch Norddeutsch-
lands unterscheiden, da u. a. der Einsatz der zu entlohnenden Fremdarbeitskräfte mit zu-
nehmender Betriebsgröße steigt. Darüber hinaus ist die Heterogenität der Regionen inner-
halb eines Handelsgebietes für den Gleichgewichtspreis von Bedeutung. Diesbezüglich 
überwiegen in der Oberpfalz die Wachstumsregionen, so dass die Nachfrage nach Milch-
quoten das Angebot bei weitem übertrifft, was zu hohen Quotenpreisen führt.  

Status-quo-Szenario mit Übergang von 21 Übertragungsregionen zum nationalen Quo-
tenhandel 

Zur Abschätzung der zu erwartenden Entwicklung der regionalen und sektoralen 
Milcherzeugung in der Status-quo-Referenz REF_SQ bis 2015 wurden die erläuterten 
Einflussgrößen in RAUMIS berücksichtigt. Die Milchquote wird unter den oben 
genannten Rahmenbedingungen ausgeschöpft. Infolge der Einführung des bundesweiten 
Quotenhandels erfolgt jedoch eine regionale Verlagerung der Milcherzeugung, bei einer 
durchschnittlichen Quotenrente von 4,9 ct/kg. Nach den Modellergebnissen beschleunigen 
sich die bereits in der Ex-post-Entwicklung zu beobachtenden regionalen Konzentrations-
tendenzen. Die Milcherzeugung wird vor allem in den Küstenregionen, am Niederrhein, in 
einigen Mittelgebirgslagen sowie im Allgäu und Voralpenland ausgedehnt (vgl. Karte 4.7). 

Die Milcherzeugung geht in der Region Süd um insgesamt rund 6 % zulasten der 
Regionen Nord und Ost zurück, wo sie um 4 bzw. 9 % ausgedehnt wird.  
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Karte 4.7 Veränderung der regionalen Milcherzeugung (kg/ha LF; REF_SQ vs. 
Basisjahr) 
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Entwicklungen in der Referenz bei Abschaffung der Exporterstattungen 

Die mit der Abschaffung der Exporterstattung einhergehende Senkung des Milcherzeuger-
preises führt laut RAUMIS Ergebnissen zu einer Einschränkung der Milcherzeugung auf 
rund 25,9 Mio. t (vgl. Tabelle 4.2). 
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Tabelle 4.2 Auswirkungen auf Produktion und Einkommen insgesamt – RAUMIS-
Ergebnisse 

REF_EXP REF_SQ G20 G20_RMQ
abs.

Szenarioannahmen
Milcherzeugerpreis c / kg 23,2 23,3 -0,9 26,3
Quotenkürzung % -15,0

Landnutzung
Ackerkulturen 1.000 ha 7.881 -0,1 0,1 0,3
Silomais 1.000 ha 1.030 1,2 -0,5 -3,0
sonst. Ackerfutter 1.000 ha 830 0,0 0,0 0,0
Nicht gen. Fläche 1.000 ha 842 -0,1 0,1 0,4
Grünland 1.000 ha 5.254 0,0 0,0 0,1

Produktionsmengen
Getreide 1.000 t 53.852 -0,1 0,1 0,3
Hülsenfrüchte 1.000 t 951 -0,1 0,1 0,4
Ölsaaten 1.000 t 3.978 -0,2 0,1 0,4
Milch 1.000 t 25.910 4,9 -2,1 -11,0
Rindfleisch 1.000 t 674 1,4 -0,6 -3,0
Schweine- u. Geflügelfleisch 1.000 t 4.970 0,0 0,0 0,0

Landw. Wertschöpfung
Produktionswert Mio. EUR 27.025 6,4 -0,6 3,0
Bruttowertschöpfung 1) Mio. EUR 17.315 9,4 -0,7 6,0
Nettowertschöpfung 2) Mio. EUR 10.638 14,7 -0,9 10,8
Arbeitskräfte (AK) 3) 1.000 JAE 501 0,8 -0,3 -1,7
Nettowertschöpfung je AK 1.000 EUR 21,2 13,8 -0,6 12,7

1) Zu Marktpreisen. - 2) Zu Faktorkosten. - 3) Jahresarbeitskrafteinheit (JAE) = 2.200 AKh.

(% vs. Referenz)

 

Somit werden etwa 5 % der Quote nicht mehr ausgeschöpft. Dabei ist in den Regionen 
Mitte und Süd ein leicht überdurchschnittlicher und in den Regionen Nord und Ost ein 
unterdurchschnittlicher Rückgang zu verzeichnen.  

Die Ergebnisse verdeutlichen die starke Abhängigkeit des Milchsektors von den handels-
politischen Rahmenbedingungen, die das EU-Preisniveau über dem Weltmarktpreis halten. 
Bei einer unterstellten Beibehaltung der Exporterstattungen (REF_SQ) läge das Sektorein-
kommen - gemessen an der Nettowertschöpfung - preisbedingt um rund 14,7 % höher (vgl. 
Tabelle 4.2). 4 

                                                 
4
  Alternativ sind im Anhang A. 4.1 die Auswirkungen, bezogen auf REF_SQ, dargestellt. 
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4.1.2 Entwicklungen bei weiterer Liberalisierung vs. Fortführung einer 
restriktiven Quotenpolitik 

Da der Abbau des Außenschutzes (Szenario G20) nur noch zu geringfügigen Preissenkun-
gen gegenüber der Situation ohne Exporterstattungen (Szenario REF_EXP) führt, ergeben 
sich nach RAUMIS entsprechend geringfügige Veränderungen für den Agrarsektor (vgl. 
Tabelle 4.2). Demgegenüber würde laut GTAP Ergebnissen bei Beibehaltung des Quoten-
systems und Kürzung der Quote um 15 % (G20_RMQ) der Erzeugerpreis für Milch sogar 
über dem Preisniveau bei REF_SQ liegen. Unter diesen Rahmenbedingungen wird die 
Milcherzeugung um 15 % eingeschränkt bei voller Ausschöpfung der dann noch vorhan-
denen Quote. Mit einer Quotenkürzung wird allerdings gleichzeitig die Produktionskos-
tensituation insgesamt verschlechtert, so dass die Nettowertschöpfung je Arbeitskraft trotz 
des höheren Preisniveaus gegenüber REF_SQ geringer ausfällt. Die Wettbewerbssituation 
der Milcherzeugung wird durch eine Quotenkürzung insgesamt verschlechtert. 

Die Einkommensverluste fallen regional entsprechend der jeweiligen Bedeutung der 
Milcherzeugung sehr unterschiedlich aus (vgl. Karte 4.8). So sind geringe Einkommens-
verluste in den Bördegebieten, der Rheinschiene (hohes Einkommen aus den Sonderkultu-
ren) und dem Norden der neuen Bundesländer zu verzeichnen. Demgegenüber ergeben 
sich hohe Einkommensverluste an den klassischen Milchproduktionsstandorten sowie in 
den neuen Bundesländern in Brandenburg sowie im Süden der neuen Bundesländer. 
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Karte 4.8: Relative Veränderung der NWSF von der Status-quo-Projektion zu 
REF_Exp (2015, in %) 
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4.2 Auswirkungen auf betrieblicher Ebene 

In den folgenden Abschnitten werden die betrieblichen Auswirkungen der unterschiedli-
chen Szenarien zur zukünftigen Entwicklung des Milchsektors mit Hilfe des Modells 
FARMIS untersucht. Neben einer kurzen Darstellung der sektoralen Ergebnisse stehen 
hierbei die Angebots- und Einkommensänderungen in Betrieben unterschiedlicher Größe 
und Lage im Zentrum der Analysen, um insbesondere diesbezügliche Unterschiede in den 
betrieblichen Entwicklungen und Betroffenheiten aufzuzeigen.  
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Zunächst werden die Entwicklungen in der Status-quo-Referenz (REF_SQ) dargestellt, die 
auf die Fortschreibung bis 2015 (z.B. Leistungssteigerungen; technischer Fortschritt; all-
gemeine Preisentwicklungen; Strukturwandel) sowie die Umsetzung der GAP Reform zu-
rückzuführen sind. Erst im Anschluss werden die weiteren Szenarien (z.B. Abschaffung 
der Exporterstattungen REF_EXP; Quotenkürzung G20_RMQ) analysiert und den jeweili-
gen Vergleichsszenarien gegenübergestellt, um so die Effekte der einzelnen Politikände-
rungen isolieren zu können. 

4.2.1 Entwicklungen in der Referenz 

Status_Quo-Szenario 

Nach den FARMIS-Modellergebnissen stellt sich in der Referenz (Status_Quo) für Milch-
quote ein Gleichgewichtspreis5 von 4,4 ct/kg ein (Tabelle 4.3), der damit geringfügig über 
dem errechneten mittleren Gleichgewichtspreis von 4,1 ct/kg im Basisjahr liegt. Dieser 
Anstieg kann auf die Milchleistungssteigerungen, den nur sehr geringen Rückgang des 
Milcherzeugpreises (-4,4 % gegenüber 2004) und die Verringerung der Grundfutterkosten 
durch die Regionalprämie zurückgeführt werden. In Milchviehbetrieben steigt die jährli-
che finanzielle Belastung durch Fremdquote im Zieljahr als Folge der Ausdehnung der 
Produktion (Übernahme von Quoten ausscheidender Betriebe) und des leichten Anstiegs 
des Pachtpreises auf 227 Millionen € (Tabelle 4.3) an. Nachhaltig (langfristig) ergibt sich 
im Modell ein Gleichgewichtspreis für Milchquote von 2,4 ct/kg. 

Tabelle 4.3: Übersicht über Änderungen in der Referenz auf sektoraler Ebene (FAR-
MIS-Ergebnisse) 

REF_SQ -4,4 28,6 4,4 2,4 226 127
REF_EXP -22,6 23,2 - - -3,5 -10,8 0 0
REF_EXP_OPT -16,4 25,0 - - +3,9 -3,2 0 0

1) Jährliche Belastung der aktiven Erzeuger.
Quelle: FARMIS

lang-
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5
  Es handelt sich hierbei immer um „Pachtpreise“ für Milchquote. 
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Die Milchproduktion wird insbesondere in vielen Betrieben mit Kuhbeständen unter 30 
Kühen bis 2015 eingestellt. Die Wanderung der Milchproduktion wird in erheblichem Ma-
ße durch diese ‚Freisetzung’ von Quote bestimmt, die bis 2015 ca. 11 % der gesamten Quo-
tenmenge in Deutschland ausmacht, ferner durch die im Zieljahr unterstellte bundesweite 
Handelbarkeit der Quote. Dies ermöglicht ein entsprechendes Wachstum der verbleibenden 
Betriebe (Abbildung 4.1), welches aber in der Regel erst in Betrieben mit mehr als 50 Kü-
hen annähernd der Milchleistungssteigerung entspricht. In allen Regionen steigt die in grö-
ßeren Betrieben erzeugte Milchmenge an (Abbildung 4.2), und insbesondere die größeren 
Betriebe in den nördlichen Bundesländern wachsen überdurchschnittlich. 

Abbildung 4.1: Änderung der Milchproduktion im Durchschnittsbetrieb, Referenz zu 
Basisjahr 
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Abbildung 4.2: Änderung der Milchproduktion, Referenz zu Basisjahr 
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Übergang von zwei Übertragungsregionen zu nationalem Quotenhandel 

Analog zu den RAUMIS-Projektionen deuten auch die FARMIS-Ergebnisse auf eine deut-
lich Annäherung der Quotenpreise in den alten und den neuen Bundesländern in der Refe-
renz hin. Produktionsverlagerungen durch die Zusammenlegung der beiden Übertragungs-
gebiete halten sich daher in den Modellrechnungen in Grenzen (Tabelle 4.4). Während 
kurzfristig eine Quotenübertragung Richtung Westen stattfindet, dreht sich dieser Trend in 
der langfristigen Betrachtung aufgrund der günstigeren Größenstruktur der Milchviehbe-
triebe in den östlichen Bundesländern um. 

Tabelle 4.4: Änderung der Milchproduktion in Prozent bei Übergang von zwei Über-
tragungsregionen zu nationalem Quotenhandel 

Bayern 0,1 -1,1
Baden-Württemberg 0,2 -1,1
Hessen 0,2 -1,3
Nordrhein-Westfalen 0,2 -1,3
Niedersachsen 0,2 -1,3
Rheinland-Pfalz 0,1 -1,0
Schleswig-Holstein 0,2 -1,3
Saarland 0,2 -1,1

Brandenburg -0,6 4,6
Mecklenburg-Vorpommern -0,6 4,7
Sachsen -0,6 4,4
Sachsen-Anhalt -0,6 4,2
Thüringen -0,6 4,3

Quelle: FARMIS

Kurzfristig Langfristig

 

50 %ige Kürzung der Ausgleichszahlungen für benachteilige Gebiete und der Agrar-
umweltprämien 

Die Produktionswirkungen einer 50-prozentigen Kürzung der Ausgleichszahlungen für 
benachteilige Gebiete und der Agrarumweltprämien sind im Allgemeinen gering (Abbil-
dung 4.3). Sie fallen in den kleinen Milchviehbetrieben in den südlichen und östlichen 
Bundesländern mit -2,0 bzw. -1,0 % am höchsten aus. Hingegen steigt durch die Reduzie-
rung der 2. Säule-Prämien der Anreiz, landwirtschaftliche Flächen nicht zu nutzen bzw. 
nur minimal zu pflegen (Mulchen) deutlich an (Tabelle 4.5). 
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Abbildung 4.3: Änderung der Milchproduktion bei 50 %iger Kürzung der LFA+AUP, 
% zu REF_SQ 
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Tabelle 4.5:  Anteil der Flächen (% der LF) mit wirtschaftlichem Anreiz zum Mulchen 

REF_SQ REF_PII

Bayern 4,8 7,9
Brandenburg 9,1 12,2
Baden-Württemberg 6,1 9,4
Hessen 6,7 8,7
Mecklenburg-Vorpommern 5,0 6,7
Nordrhein-Westfalen 1,8 2,8
Niedersachsen 0,7 0,8
Rheinland-Pfalz 3,2 4,4
Schleswig-Holstein 0,5 0,5
Saarland 9,4 12,8
Sachsen 5,7 7,8
Sachsen-Anhalt 4,5 5,3
Thüringen 5,0 8,3

Deutschland 4,2 6,0

% der LF
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Die Einkommenswirkungen (NWSF/AK) fallen insbesondere in den kleineren Betrieben 
deutlicher aus als die Produktionswirkungen und liegen beispielsweise in den Betrieben 
bis 20 Kühen in den südlichen Bundesländern im Schnitt bei -10,8 % (Tabelle 4.6). Auch 
wenn nach den Modellergebnissen keine unmittelbaren Auswirkungen auf die Milchpro-
duktion zu erwarten sind, lassen die prognostizierten Einkommensrückgänge in kleineren 
Betrieben einen leicht beschleunigten Strukturwandel erwarten. 

Entwicklungen in der Referenz bei Abschaffung der Exporterstattungen 

Analog zu den GTAP-Ergebnissen deuten auch die FARMIS-Rechnungen darauf hin, dass 
die Milchquote in Deutschland im Szenario REF_EXP nicht voll ausgeschöpft wird. Die 
Milcherzeugungsmenge geht im Vergleich zur Status-quo-Referenz je nach unterstelltem 
Entscheidungshorizont um 4 bis 11 % zurück (Tabelle 4.3). Aufgrund des starken Milch-
preisrückganges sind die Einkommenswirkungen in den Milch erzeugenden Betrieben 
deutlich negativ (Tabelle 4.6).  

Bei der Interpretation muss allerdings auch berücksichtigt werden, dass das Einkommens-
niveau im Szenario REF_SQ als Folge des prognostizierten geringen Milchpreisrückgan-
ges und der resultierenden Überkompensation durch die Milchmarktreform vergleichswei-
se hoch ausfällt. Die Nettowertschöpfung pro Arbeitskraft sinkt daher im Szenario 
REF_EXP je nach Betriebsgruppe um 14 bis 40 % im Vergleich zur Status-quo-Referenz. 
Die Gewinne plus Lohnaufwand je Arbeitskraft gehen trotz des Wegfalls der Aufwendun-
gen für Milchquoten sogar noch stärker zurück (Tabelle 4.7), so dass angesichts des in 
vielen Betriebsgruppen auch absolut geringen Einkommensniveaus für dieses Szenario mit 
einem über die Modellprojektionen hinausgehendem starkem Strukturwandel gerechnet 
werden kann. In der Variationsrechnung REF_EXP_opt (geringer Milchpreisrückgang bei 
Abschaffung der Exporterstattungen) hingegen könnte eine Abschaffung der Milchquote 
zumindest auf mittlere Sicht eine leichte Produktionsausdehnung (+3,9 %, Tabelle 4.3) 
erlauben. 
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Tabelle 4.6 Einkommenseffekte (NWSF pro Arbeitskraft) in der Referenz nach Regi-
onen und Größenklassen 

Region

Nord 1-20 125,3 26,3 -1,7 -19,7 -11,5
20-50 487,4 42,0 -0,8 -32,0 -18,3

50-100 977,4 56,6 -0,4 -39,5 -22,9
>100 272,5 60,0 -0,5 -40,1 -23,6

Süd 1-20 246,3 15,5 -10,8 -31,1 -19,6
20-50 969,3 27,8 -6,1 -38,3 -23,2

50-100 301,9 41,6 -4,5 -42,4 -25,1
>100 45,4 62,8 -3,5 -39,6 -24,3

Mitte 1-20 28,2 19,7 -6,3 -24,2 -15,0
20-50 107,1 33,6 -5,1 -37,2 -21,6

50-100 153,9 48,9 -2,5 -44,8 -26,7
>100 13,0 61,1 -2,0 -43,2 -25,9

Ost 1-50 25,6 29,6 -8,2 -30,1 -18,3
50-100 144,6 41,5 -1,4 -29,3 -18,3

100-200 374,9 42,6 -1,6 -17,8 -10,9
200-300 371,7 40,4 -2,8 -14,0 -7,4

>300 746,7 33,7 -2,8 -21,9 -13,1

Gesamt 1-20 401,0 18,1 -7,3 -26,8 -16,7
20-50 1.588,2 31,4 -4,3 -36,1 -21,5

50-100 1.579,4 50,6 -1,4 -39,6 -23,2
100-200 704,0 49,5 -1,3 -28,3 -17,0
200-300 372,0 40,4 -2,8 -14,0 -7,5

>300 746,7 33,7 -2,8 -21,9 -13,1

Sektor 11.809,7 30,0 -2,6 -14,2 -8,3

Quelle: FARMIS

Zahl der
Milchkühe

Mio. € Tsd. € pro AK Änderung zu REF_SQ in %

REF_SQ REF_PII REF_EXP REF_EXP_opt
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Tabelle 4.7 Einkommenseffekte (Gewinn + Personalaufwand pro Arbeitskraft) in der 
Referenz nach Regionen und Größenklassen 

Region

Nord 1-20 61,6 12,9 0,3 -31,9 -16,5
20-50 279,4 24,1 0,2 -46,6 -24,6

50-100 596,8 34,5 0,6 -52,9 -28,1
>100 173,3 38,2 0,2 -52,4 -28,4

Süd 1-20 164,3 10,3 -8,5 -41,7 -25,5
20-50 748,6 21,5 -3,5 -45,1 -26,2

50-100 226,7 31,2 -1,3 -51,9 -29,4
>100 37,0 51,1 -2,2 -42,7 -24,2

Mitte 1-20 17,3 12,1 -3,3 -34,2 -19,9
20-50 75,0 23,5 -2,8 -48,0 -26,9

50-100 111,3 35,3 -0,5 -57,3 -33,0
>100 10,1 47,1 -0,3 -51,7 -29,7

Ost 1-50 12,7 14,7 -2,4 -52,0 -29,5
50-100 97,5 28,0 1,4 -39,5 -23,4

100-200 248,9 28,3 0,9 -22,4 -12,2
200-300 263,3 28,6 0,1 -16,0 -6,9

>300 560,8 25,3 0,3 -25,6 -14,1

Gesamt 1-20 242,4 11,0 -5,7 -38,7 -22,8
20-50 1.116,5 22,1 -2,5 -45,7 -25,9

50-100 1.033,8 33,1 0,2 -51,9 -28,4
100-200 467,6 32,9 0,4 -35,8 -19,6
200-300 263,5 28,6 0,1 -16,1 -6,9

>300 560,8 25,3 0,3 -25,6 -14,1

Sektor 8.447,9 21,5 -1,1 -15,9 -8,3

Quelle: FARMIS

Zahl der
Milchkühe

REF_EXP_opt

Mio. € Tsd. € pro AK

REF_SQ REF_PII REF_EXP

Änderung zur Referenz in %
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4.2.2 Entwicklungen bei weiterer Liberalisierung bzw. Fortführung 
einer restriktiven Quotenpolitik 

Eine weitere Liberalisierung (Szenario G20) führt aufgrund der fast konstanten Erzeuger-
preise für Milch nur zu geringfügigen Änderungen gegenüber dem Szenario REF_EXP 
(Tabelle 4.8). Bei Beibehaltung der Quotenregelung und Kürzung der Quoten um 15 % 
gegenüber der Status-quo-Referenz wird die Quote in Deutschland ausgeschöpft. Die Ver-
knappung der Quote und der Anstieg der Milchpreise führen zu einem deutlichen Anstieg 
der Preise für Milchquote, die zu einem jährlichen Aufwand von 7,5 bis 9,4 ct/kg für 
Fremdquote führen. Die Gesamtbelastung der Erzeuger steigt daher auf 370 bis 490 Mio. € 
an. 

Tabelle 4.8: Übersicht über Änderungen bei weiterer Liberalisierung vs. Fortführung 
einer restriktiven Quotenpolitik auf sektoraler Ebene (FARMIS-
Ergebnisse) 

REF_EXP -22,6 23,2 - - 0 0
G20 -23,2 23,0 - - -0,5 -0,6 -7,6 -8,4 0 0
G20_RMQ -2,3 29,3 9,4 7,2 -11,7 -4,5 -18,0 -12,0 490 372

1) Jährliche Belastung der aktiven Erzeuger.
Quelle: FARMIS

% Änderung
zu REF_EXP_OPT

Produktion

mittel- lang-
fristig fristig

% Änderung
zu REF_EXP

% Änderung
zu Basisjahr

cent/kg cent/kg

lang-
fristig fristig

Millionen €

Erzeugerpreis Quotenpreis Produktion Quotenkosten1)

mittel-
fristig

lang-
fristig

mittel- lang-
fristig fristig

mittel-

 

Auf betrieblicher Ebene sind die Einkommenseffekte des Szenarios G20_RMQ im Ver-
gleich zu den Szenarien mit Abschaffung der Exporterstattungen trotz der Quotenkürzung 
und der erheblich steigenden Aufwendungen für Fremdquoten in allen Betriebsgruppen 
positiv (Tabellen 4.9 und 4.10). Deutlich wird, dass die Einkommenswirkung des Quoten-
kürzungsszenarios in erheblichem Maße von der Situation in der Referenz abhängt. Im 
Vergleich zu REF_EXP steigt der Erzeugerpreis 27 % an, während die Milchproduktions-
menge nur um 4,5 bis 11,7 % zurückgeht, und alle Betriebsgruppen profitieren deutlich. 
Im Vergleich zu REF_EXP_opt muss die Produktionsmenge hingegen um 12 bis 18 % 
eingeschränkt werden, so dass die positiven Einkommenseffekte des Szenarios G20_RMQ 
deutlich geringer ausfallen. Insbesondere in Betrieben mit hohen Fremdquotenanteilen 
wird der Erlösanstieg durch die steigenden Aufwendungen für Milchquoten teilweise bis 
nahezu vollständig egalisiert. So steigt der gewinn plus Lohnaufwand in den Betriebe mit 
50-100 Kühen in den nördlichen Bundesländern nur um 4,4  %. 
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Im Vergleich zur Status-Quo Referenz liegen die Einkommen in fast allen Betriebsgrup-
pen auch im Quotenkürzungsszenario niedriger (Tabelle A.4.2 und A.4.3). Der gegenüber 
der Status-Quo Referenz nur geringfügig höhere Erzeugerpreis reicht nicht aus, um die 
Reduzierung der Einkommensbasis in Folge der Quotenkürzung zu kompensieren. 

Die Reduzierung der Milchproduktion durch die Quotenkürzung lässt die Nachfrage nach 
Futterflächen weiter sinken, und führt zu etwas geringeren Pachtpreisen für Boden. Im 
Modell steigt der Anteil der Flächen, auf denen Mulchen die rentabelste Nutzungsform 
darstellt, im Szenario G20_RMQ weiter an (auf 5,5 % der LF). 

Tabelle 4.9: Einkommenseffekte (NWSF pro Arbeitskraft) bei weiterer Liberalisie-
rung vs. Fortführung einer restriktiven Quotenpolitik nach Regionen und 
Größenklassen 

Region

Nord 1-20 -2,2 17,8 -11,3 6,9
20-50 -2,4 36,5 -18,7 13,6

50-100 -2,9 48,1 -23,8 16,3
>100 -2,5 57,0 -23,5 23,1

Süd 1-20 -3,0 38,2 -16,9 18,4
20-50 -2,8 54,1 -22,0 23,7

50-100 -3,4 59,9 -25,7 23,0
>100 -2,7 65,0 -22,4 31,7

Mitte 1-20 -2,3 26,3 -12,9 12,7
20-50 -2,7 41,7 -22,1 13,5

50-100 -3,2 63,2 -27,2 22,8
>100 -2,9 69,3 -25,5 29,9

Ost 1-50 -3,3 31,1 -17,3 12,1
50-100 -3,0 33,6 -16,1 15,6

100-200 -2,5 19,1 -10,0 9,9
200-300 -2,3 19,1 -9,2 10,7

>300 -2,5 27,4 -12,4 14,4

Gesamt 1-20 -2,7 30,3 -14,5 14,4
20-50 -2,7 47,2 -20,8 19,7

50-100 -3,0 50,1 -23,7 18,1
100-200 -2,5 34,2 -15,8 16,0
200-300 -2,3 19,1 -9,2 10,7

>300 -2,5 27,4 -12,4 14,4

Sektor -2,0 12,9 -8,3 5,6

Quelle: FARMIS

G20 G20_RMQ

Änderung zu REF_EXP_opt in %

Zahl der
Milchkühe

Änderung zu REF_EXP in %

G20 G20_RMQ
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Tabelle 4.10: Einkommenseffekte (Gewinn plus Personalaufwand pro Arbeitskraft) bei 
weiterer Liberalisierung vs. Fortführung einer restriktiven Quotenpolitik 
nach Regionen und Größenklassen 

Region

Nord 1-20 -1,7 32,9 -19,8 8,4
20-50 -3,1 53,8 -31,3 9,0

50-100 -4,3 59,6 -37,4 4,4
>100 -3,4 71,1 -35,9 13,6

Süd 1-20 -3,2 57,2 -24,3 23,0
20-50 -2,8 63,1 -27,7 21,3

50-100 -3,7 80,4 -34,3 23,0
>100 -3,0 54,7 -26,7 16,9

Mitte 1-20 -1,0 41,7 -18,8 16,3
20-50 -2,1 58,3 -30,4 12,5

50-100 -3,6 93,3 -38,6 23,1
>100 -2,7 92,1 -33,2 32,0

Ost 1-50 2,7 83,6 -30,1 24,9
50-100 -2,1 56,9 -22,7 23,9

100-200 -1,5 27,8 -13,0 13,0
200-300 -1,3 25,4 -11,0 13,1

>300 -1,5 35,3 -14,7 17,2

Gesamt 1-20 -2,5 49,4 -22,5 18,7
20-50 -2,8 60,6 -28,8 17,6

50-100 -3,8 67,1 -35,3 12,3
100-200 -2,1 42,5 -21,9 13,7
200-300 -1,3 25,4 -11,0 13,1

>300 -1,5 35,3 -14,7 17,2

Sektor -1,5 14,9 -9,7 5,4

Quelle: FARMIS

G20 G20_RMQ

Änderung zu REF_EXP_opt in %

Zahl der
Milchkühe

Änderung zu REF_EXP in %

G20 G20_RMQ
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4.3 Regionale Produktionsverlagerungen in der Europäischen Union 

Für die Beurteilung verschiedener milchmarktpolitischer Optionen ist von Bedeutung, 
welche Produktionsverlagerungen innerhalb der Europäischen Union die verschiedenen 
Politikoptionen voraussichtlich auslösen würden. 

Eine belastbare EU-weite Abschätzung der grenzüberschreitenden Produktionsverlagerun-
gen, die sich bei einem Ausstieg aus der Quote ergeben würden, ist mit den gegenwärtig 
verfügbaren Modellen noch nicht möglich. Deshalb kann zu dieser Frage derzeit nur auf  
Einschätzungen zurückgegriffen werden, die sich aus theoretischen Ableitungen und aus 
international vergleichenden Analysen von Produktionskosten sowie Quotenpreisen ablei-
ten lassen.  

Im Referenz-Szenario (REF_EXP) ist zu erwarten, dass jene Mitgliedsstaaten, in denen 
die Milcherzeugung besonders wettbewerbsschwach ist, ihre Milchproduktion einschrän-
ken und somit die Quote nicht mehr vollständig beliefern. Solange die grenzüberschreiten-
de Saldierung oder der grenzüberschreitende Quotenhandel untersagt sind, führt der Rück-
gang der Produktion in einer Region nicht automatisch zu einer Aufstockung der Produk-
tion in anderen Mitgliedsstaaten. Im hier unterstellten Baseline-Szenario sind die Milch-
preissenkungen jedoch so stark, dass die gesamte Quote nicht mehr vollständig beliefert 
wird, selbst wenn man die Möglichkeit einer grenzüberschreitenden Saldierung für den 
Gesamtraum der EU unterstellt. Damit wird die Quotenregelung praktisch obsolet. In die-
ser Konstellation ist zu erwarten, dass die Politik einen Rechtsrahmen schafft, der es den 
wettbewerbsfähigen Regionen ermöglicht, ihre Milchproduktion gegebenenfalls auch auf-
zustocken. Die regionale Ausrichtung der Milchproduktion in Europa würde in diesem 
Szenario, das faktisch „Quotenausstiegs-Szenario“ ist, ausschließlich durch die Rentabili-
tät der regionalen Erzeugung bestimmt. 

Demgegenüber ist für das „Quotenkürzungs-Szenario“ zu erwarten, dass eine grenzüber-
schreitende Verlagerung der Milchproduktion weiterhin nicht zugelassen wird. Der regio-
nale Strukturwandel innerhalb der Mitgliedsstaaten würde weiter voranschreiten, gegebe-
nenfalls eingegrenzt durch Festlegung innerstaatlicher Quotenhandelsgebiete. 

In der Abbildung 4.4 werden die Ergebnisse einer Auswertung des europäischen Testbe-
triebsnetzes vorgestellt, die von der EU-Kommission vorgenommen wurde (EUROPEAN 

COMMISSION, 2006). Da der zugrunde liegende FADN-Datensatz nicht speziell auf die 
Anforderungen einer Produktionskostenanalyse zugeschnitten ist, musste die Analyse auf 
spezialisierte Milchviehbetriebe beschränkt werden. Außerdem war es erforderlich, bei der 
Kostenschätzung zahlreiche Annahmen über die Zuordnung einzelner Kostenpositionen 
aus der Gewinn- und Verlustrechnung zu treffen. 
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Bei den in der Abbildung 4.4 dargestellten Produktionskosten handelt es sich nicht um 
Vollkosten. Die Kommission hat davon Abstand genommen, Vollkosten zu errechnen, 
weil sich in früheren Kostenanalysen herausgestellt hat, dass in den Familienbetrieben 
insbesondere die Abschätzung der tatsächlichen Opportunitätskosten der Arbeit große 
Fragezeichen aufwirft. Zum einen ist die Ermittlung bzw. Schätzung der eingesetzten Ar-
beitszeit sehr schwierig, zum anderen geben die Buchführungsdaten keine Informationen 
über die tatsächlichen Opportunitätskosten der Arbeit. Wird diese Problematik dadurch 
umgangen, dass vereinfachend außerlandwirtschaftliche Stundensätze veranschlagt wer-
den, errechnen sich insbesondere für die kleineren Familienbetriebe regelmäßig sehr hohe 
Vollkosten, die weit oberhalb des Milchpreises liegen (ISERMEYER, 1988). 

In der Auswertung der EU-Kommission wurde für jeden Mitgliedsstaat der EU lediglich 
ein Durchschnittsbetrieb kalkuliert, eine Differenzierung in verschiedene Betriebsgrößen-
klassen erfolgte nicht. Dadurch sind die Ergebnisse insbesondere für Deutschland mit sei-
nem sehr heterogenen Betriebsgrößenspektrum nur von begrenzter Aussagekraft. In der 
Abbildung sind die Durchschnittsbetriebe der Mitgliedsstaaten von links nach rechts in 
aufsteigender Betriebsgröße (vereinfacht gemessen in Milchkühen/Betrieb) angeordnet, 
um neben dem Einfluss der Region möglicherweise auch den Einfluss der Betriebsgrößen-
struktur erkennen zu können. 

Im Ergebnis zeigt sich, dass die FADN-Betriebe in Spanien, Portugal, Irland, Großbritan-
nien und Belgien überdurchschnittlich günstige Produktionskosten aufweisen. Der deut-
sche Durchschnittsbetrieb rangiert im unteren Mittelfeld (26 c/kg verglichen mit 25,0 c/kg 
für den Durchschnitt der EU). 

Die relativ günstigen Kostenwerte für die iberische Halbinsel und die britischen Inseln 
lassen sich zumindest teilweise auf das grünlandbasierte Produktionssystem und die spar-
same Gebäude- und Maschinenausstattung zurückführen. Allein im Kostenblock Ab-
schreibungen und Zinszahlungen zeigen sich dort Kostenvorteile in der Größenordnung 
von 2 bis 3 c/kg Milch gegenüber dem Durchschnitt der EU-15. 

Zumindest auf den ersten Blick überraschend sind die sehr günstigen Produktionskosten in 
Belgien, weil das dort praktizierte Produktionssystem keine prinzipiellen Unterschiede zu 
den Produktionssystemen in den Nachbarländern (z.B. Deutschland, Niederlande), die be-
züglich der Produktionskosten wesentlich ungünstiger abschneiden. Ein Vergleich der 
Kostenkomponenten zwischen Belgien und Deutschland zeigt, dass die Kostenvorteile in 
Belgien vor allem bei den Kostenkomponenten Gemeinkosten (3,3 c/kg), Abschreibungen 
(1,2 c/kg) und Lohnzahlungen (1,0 c/kg) liegt. Zu welchem Anteil diese Vorteile durch 
mögliche Erfassungs- und Bewertungsunterschiede verursacht werden und zu welchem 
Anteil sie tatsächliche betriebswirtschaftliche Überlegenheit widerspiegeln, könnte nur auf 
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der Grundlage einer eingehenden Detailanalyse ermittelt werden, die im Rahmen dieser 
Studie nicht zu leisten ist. 

Abbildung 4.4: Milchpreise, Produktionskosten1) und Gewinnspannen in spezialisier-
ten Milchviehbetrieben der EU-15, 2003, in c/kg  
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1) Ohne Kostanansätze für unternehmenseigene Produktionsfaktoren.
Quelle: EU-Kommission, Auswertung des FADN.  

Abbildung 4.5: Gewinnbeiträge aus der Milchproduktion in spezialisierten Milchvieh-
betrieben der EU-15, 2003, in 1.000 €/Betrieb 
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In Abbildung 4.5 wird für die Durchschnitts-Milchviehbetriebe des FADN dargestellt, 
welche Gewinnbeiträge (pro Betrieb) sich aus den zuvor errechneten Gewinnspannen (pro 
kg Milch) errechnen. Die dargestellten Werte sind nicht zu verwechseln mit den gesamten 
Gewinnen pro Betrieb, weil die sonstigen Betriebszweige (z.B. Rindermast) nicht in die 
Berechnung eingehen. Die Ergebnisse zeigen anschaulich, dass in den verschiedenen Re-
gionen der EU sehr unterschiedliche Gewinnbeiträge erzielt werden, die für die Entloh-
nung der unternehmenseigenen Faktoren Arbeit, Boden und Kapital zur Verfügung stehen.  

In dieser Darstellung wird offenkundig, dass die Betriebsgröße einen erheblichen Einfluss 
auf die Einkommenssituation in den Betrieben und damit auch auf die betriebliche Ent-
wicklungsfähigkeit hat. Lediglich die relativ großen Betriebe in Dänemark passen auf den 
ersten Blick nicht in dieses Bild. Die Analyse der Kostenkomponenten zeigt, dass hierfür 
die sehr hohe Fremdkapitalbelastung verantwortlich ist (Kostennachteil von mehr als 4 
c/kg), die wiederum auf spezielle dänische Regelungen (Hofübernahme, Steuerrecht etc.) 
zurückzuführen ist.  

In den Abbildungen 4.6 und 4.7 werden ergänzende Kostenkalkulationen aus den beiden 
Netzwerken IFCN (International Farm Comparison Network) und EDF (European Dairy 
Farmers) herangezogen, die unter wissenschaftlicher Leitung der FAL entstanden sind. 
Die Betriebe in diesen Netzwerken können im Unterschied zum FADN nicht als repräsen-
tativ für die nationale Milchwirtschaft angesehen werden. Diesem Nachteil steht aber der 
Vorteil gegenüber, dass die Datenerhebung viel genauer auf den eigentlichen Erhebungs-
zweck zugeschnitten werden kann, somit eine aussagekräftigere Kostenanalyse ermöglicht 
wird, und dass die Analyse der Ursachen für die Kostenunterschiede zusammen mit den 
Unternehmern erfolgen kann. 

Im IFCN werden so genannte typische Betriebe untersucht, wobei für die Betriebsauswahl 
bisher kein formalisiertes Auswahlkonzept zur Anwendung kam, sondern die Forschungs-
partner in den Regionen – gestützt auf regionale Statistiken – freihändig einzuschätzen 
hatten, welcher Betriebstyp aus ihrer Sicht als regionstypisch anzusehen ist. Bei den Euro-
pean Dairy Farmers handelt es sich um einen EU-weiten Club von Milcherzeugern, die 
ihre betriebsindividuellen Daten in einen grenzüberschreitenden Kostenvergleich einbrin-
gen. Eine kleine Gruppe von Beratern und Wissenschaftlern (EDF-STAR) hat die Aufga-
be, die Datenqualität zu sichern, die Auswertung nach international einheitlichem Schema 
vorzunehmen und die Ergebnisse mit den Landwirten rückzukoppeln. Die rund 260 Mit-
gliedsbetriebe der EDF, die in die hier dargestellte Kostenanalyse eingehen, sind nicht 
repräsentativ, sondern bilden eher die Gruppe der größeren und betriebswirtschaftlich er-
folgreicheren Betriebe ab.  
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In den Abbildungen 4.6 und 4.7 sind die Vollkosten dargestellt, die sich aus den Analysen 
des IFCN und der EDF ableiten. Für die EDF-Analyse wurden die einzelbetrieblichen Er-
gebnisse der Betriebe eines Landes jeweils zu einem Durchschnittsbetrieb verrechnet, le-
diglich für Deutschland wurde wegen der besonderen Heterogenität der Agrarstruktur eine 
Trennung in Ost und West vorgenommen. Länder mit weniger als 5 EDF-Betrieben wur-
den nicht in diese Analyse einbezogen. 

Die Ergebnisse bestätigen die Aussage zahlreicher anderer Studien, dass die Vollkosten 
mit zunehmender Betriebsgröße tendenziell sinken. Dieses ist letztlich der Hauptgrund für 
den permanenten Betriebsgrößenstrukturwandel in Richtung auf größere Einheiten, der 
auch in der Milchwirtschaft in der Vergangenheit stattfand und in der Zukunft weiter vo-
ranschreiten wird. 

Mit Blick auf die deutschen Betriebe ist besonders hervorzuheben, dass diese in ihrer je-
weiligen Betriebsgrößenklasse recht gut mit den Konkurrenten aus anderen Mitgliedsstaa-
ten der EU-15 mithalten können. Ein besonderer Standortnachteil ist insoweit nicht zu 
erkennen.  

Deutliche Produktionskostenvorteile weisen demgegenüber Milchviehbetriebe in einigen 
neuen Mitgliedsstaaten der EU auf. Auch einzelbetriebliche Modellkalkulationen, die im 
Rahmen des IFCN durchgeführt wurden, lassen keinen Zweifel daran, dass Investitionen 
in die Milchviehhaltung in den neuen Mitgliedsländern wesentlich rentabler sein können 
als in Deutschland, insbesondere wegen der Vorteile bei den Lohn- und bei den Futterkos-
ten (HEMME, 2005).  

Aus diesen Kalkulationen für einzelne Betriebe in den neuen Mitgliedsstaaten können ge-
genwärtig jedoch nur sehr begrenzte Schlüsse über die Wettbewerbsfähigkeit des gesam-
ten Milchsektors dieser Länder gezogen werden. Die Analyse der Agrarstruktur zeigt näm-
lich, dass in einigen dieser Länder noch ein Großteil der Milch in Hauswirtschaften und 
sehr kleinen Familienbetrieben erzeugt wird, während leistungsstarke Familien- oder 
Großbetriebe dort oft nur den kleineren Teil der nationalen Milcherzeugung stellen. Inso-
fern ist in diesen Ländern noch mit einem jahrelangen Umbau der Milchproduktionsstruk-
turen zu rechnen.  

Es ist deshalb sehr fraglich, ob hier in naher Zukunft sektorale Produktionsstrukturen ent-
stehen könnten, die in der Lage wären, einen größeren Anteil der bisher in der EU-15 
durchgeführten Milcherzeugung zu übernehmen.  
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Abbildung 4.6: Produktionskosten1) für typische Milchviehbetriebe des IFCN Dairy in 
der EU, nach Herdengröße, 2004 

1) Produktionskosten bereinigt um Nebenprodukterlöse (z.B. Rinderverkäufe) und ohne Quotenkosten.
2) Herdengrößen dieser Großbetriebe: HU 400, CZ 428, CZ 535, DE 650, Kühe / Betrieb.
Quelle: IFCN Dairy Report 2005, eigene Darstellung.
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Abbildung 4.7: Durchschnittliche Produktionskosten für Milch in den Betrieben der 
European Dairy Farmers (EDF), nach Herdengröße, 2005 
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International vergleichende Analysen der landwirtschaftlichen Produktionskosten geben 
zweifellos wichtige Hinweise auf künftige regionale Verlagerungen der Milchproduktion. 
Sie können jedoch nicht alle Bestimmungsgründe, die für künftige regionale Verlagerun-
gen von Bedeutung sind, erfassen. 

Das wird gegenwärtig besonders deutlich am Beispiel der Milcherzeugung in Großbritan-
nien. Die Auswertung der drei oben genannten Quellen FADN, IFCN und EDF hat über-
einstimmend zu der Einschätzung geführt, dass die britischen Milchviehbetriebe zu den 
kostengünstigsten in der Europäischen Union gehören. Betrachtet man jedoch die derzeiti-
ge Produktionsentwicklung in der EU, zeigt sich ein anderes Bild. Großbritannien unter-
scheidet sich gegenwärtig vom Rest der EU dadurch, dass der nationale Milchsektor die 
nationale Quote nur noch knapp oder nicht mehr erfüllt. Die Quotenpreise liegen fast bei 
null, während in zahlreichen anderen Mitgliedsstaaten der EU nach wie vor sehr hohe 
Quotenpreise gezahlt werden. 

Dieser scheinbare Widerspruch lässt sich auf verschiedene Ursachen zurückführen. Hierzu 
zählen unter anderem die Wechselkursentwicklung in der Vergangenheit, gewisse Ent-
wicklungsprobleme der britischen Molkereiwirtschaft und die relativ geringe indirekte 
Förderung, die die britische Milcherzeugung über die zweite Säule der Agrarpolitik er-
fährt. Ein wichtiger Grund ist aber die Tatsache, dass die britischen Milcherzeuger auf 
entkoppelte staatliche Zahlungen anders reagieren als die Erzeuger an zahlreichen anderen 
Standorten der EU. Die britischen Landwirte scheinen sich in ihrer Betriebsplanung stär-
ker an der Rentabilität der Betriebszweige zu orientieren und die Produktion nur dann 
fortzuführen, wenn die Markterlöse (ohne entkoppelte Zahlungen) höher liegen als die 
Produktionskosten. 

Um derartigen Bestimmungsgründen, die für die künftige Standortorientierung der Milch-
erzeugung in der EU von erheblicher Bedeutung sind, näher auf den Grund gehen zu kön-
nen,  wurde für die European Dairy Farmers (EDF) im Jahr 2006 erstmals eine so genannte 
Snapshot-Analyse durchgeführt, bei der die Landwirte zukunftsbezogene Fragen beant-
worten. 

Abbildung 4.8 zeigt ein Ergebnis dieser Analyse. Die 266 teilnehmenden Milcherzeuger 
wurden gefragt, ob sie ihre Milchviehhaltung aufgeben würden, wenn eine andere land-
wirtschaftliche Aktivität in ihrem Betrieb rentabler würde als der Produktionszweig Milch. 
Die Umfrageergebnisse stützen die aus vielen Expertengesprächen gewonnene Einschät-
zung, dass die britischen Milchviehhalter eine relativ hohe Bereitschaft zur Aufgabe der 
Milcherzeugung haben. Demgegenüber deuten die Ergebnisse für die französischen und 
die belgischen Milcherzeuger an, dass dort eine Aufgabe der Milchviehhaltung nur erfol-
gen würde, wenn der Einkommensdruck sehr hoch würde. 
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Abbildung 4.8: Bereitschaft zur Aufgabe der Milchviehhaltung 
 (Ergebnis einer nicht repräsentativen Umfrage der EDF) 

Quelle: Isermeyer et al., 2006.
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Es soll noch einmal darauf hingewiesen werden, dass die Snapshot-Analyse 2006 lediglich 
einen ersten Ansatz mit relativ wenigen Landwirten darstellt, die nicht repräsentativ sind. 
Der Ansatz soll in den kommenden Jahren weiter ausgebaut werden.  

Hinweise auf die Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung in den verschiedenen Mit-
gliedsstaaten der EU lassen sich auch durch die Auswertung der gegenwärtig gezahlten 
Quotenpreise gewinnen. Gemäß der ökonomischen Theorie kann in jenen Regionen, in 
denen hohe Preise gezahlt werden, eine relativ große Wettbewerbsfähigkeit vermutet wer-
den. Hohe Preise bedeuten, dass (a) die verkaufenden Landwirte die Milchproduktion als 
rentabel erachten und deshalb nur aufgeben, wenn ihnen hierfür ein hoher Gegenwert ge-
boten wird, und dass (b) die kaufenden Landwirte die Milchproduktion ebenfalls als renta-
bel erachten und deshalb bereit sind, für die Lieferrechte hohe Preise zu zahlen. 

Aus der Tabelle 4.11 ist ersichtlich, dass die von EDF-Betrieben für das Jahr 2006 durch-
schnittlich gemeldeten Quotenpreise von Land zu Land erheblich variieren. Die höchsten 
Quotenpreise wurden für die Niederlande, Belgien und Luxemburg ermittelt.  

Bei der Interpretation dieser Daten ist zu beachten, dass die nationalen Bestimmungen 
zum Quotentransfer das Preisniveau erheblich beeinflussen können. So sagen beispiels-
weise die niedrigen Preise für Irland nichts über die Wettbewerbsfähigkeit der dortigen 
Milchwirtschaft aus, sondern bringen nur die sehr restriktiven Regelungen zum Quoten-
transfer zum Ausdruck, die die irische Regierung vor einiger Zeit eingeführt hat. Umge-
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kehrt kommen die sehr hohen Quotenpreise in den Niederlanden unter anderem dadurch 
zustande, dass dort relativ günstige Abschreibungsmöglichkeiten geschaffen wurden. 

Schließlich muss auch darauf hingewiesen werden, dass die Quotenpreise stets zusammen 
mit dem Expansionspotenzial eines Landes gesehen werden müssen, um ein zutreffendes 
Bild von der Wettbewerbsfähigkeit zu erhalten. Vor allem bei kleinen Ländern kann es 
sein, dass trotz aktuell sehr hoher Preise im Falle einer Liberalisierung nur relativ wenig 
Expansion zu erwarten ist. Dieser Zusammenhang wird in Abbildung 4.9 veranschaulicht. 

Tabelle 4.11: Durchschnittliche Kaufpreise für Milchquoten in Ländern der EU, 2005 

Kaufpreis (€/kg1) ) Mitgliedstaat

< 0,25 Vereinigtes Königreich, Schweden, Irland
0,25 - 0,50 Polen, Dänemark, Deutschland
0,50 - 0,75 Italien
0,75 - 1,00 Österreich
1,00 - 1,50 Belgien, Luxemburg

> 1,50 Niederlande

1) Werte umgerechnet auf Milch mit 4 % Fett.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des internationalen  

Abbildung 4.9: Veranschaulichung der begrenzten Aussagekraft gegenwärtiger Quo-
tenpreise für die Abschätzung der Folgen einer EU-weiten Handelbar-
keit von Quoten 
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4.4  Fördermaßnahmen der „Zweiten Säule“ der Agrarpolitik 

Im Rahmen der Förderung zur Entwicklung des ländlichen Raums, der so genannten zwei-
ten Säule der EU-Agrarpolitik, kommt eine breite Palette von Maßnahmen zum Einsatz. 
Die Maßnahmen werden durch die Länder umgesetzt. Bezüglich der Finanzierung, der 
Schwerpunktsetzungen und der detaillierten Maßnahmenausgestaltung bestehen innerhalb 
von Deutschland große regionale Unterschiede.  

Für die Wettbewerbssituation im Milchsektor sind als einzelbetriebliche Fördermaßnah-
men vor allem die Investitionsförderung, die Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete 
und die Agrarumweltmaßnahmen von Bedeutung. Im Molkereisektor kommt die Markt-
strukturförderung als relevante Maßnahme hinzu. Mit insgesamt weit über 1 Mrd. Euro 
pro Jahr erreichen die genannten Fördermaßnahmen in Deutschland ein hohes Fördervo-
lumen.  

Anhand von Förderstatistiken und Testbetriebsnetzdaten lässt sich abschätzen, dass im 
Rahmen der drei genannten Maßnahmen derzeit etwa 730 Mio. € im Jahr an Milch produ-
zierende Betrieben fließen. Die Förderhöhe der einzelnen Maßnahmen beträgt bezogen auf 
die im deutschen Agrarsektor pro Jahr produzierte Milchmenge im Falle der Ausgleichszu-
lage ca. 0,7 ct/kg Milch, bei der Investitionsförderung ca. 1 ct/kg und für Agrarumwelt-
maßnahmen ca. 1 ct/kg. Die Marktstrukturförderung im Molkereisektor erreicht hingegen, 
bezogen auf die sektorale Milchproduktion, nicht einmal 0,1 ct/kg Milch.  

Bezüglich ihres potentiellen Einflusses auf die Wettbewerbsfähigkeit der Milchproduktion 
unterscheiden sich diese Maßnahmen grundlegend. Die Investitionsförderung ist ein För-
derinstrument, das stark an die Produktion gekoppelt ist. Demgegenüber ist die Kopplung 
an die Agrarproduktion bei der Ausgleichszulage und den Agrarumweltmaßnahmen weit-
aus geringer. 

Vor diesem Hintergrund wird im Folgenden zunächst nur auf die Ausgleichszulage und 
den Agrarumweltmaßnahmen eingegangen, bevor daran anschließend der Agrarinvestiti-
onsförderung ein eigenes Teilkapitel gewidmet wird. 

4.4.1 Ausgleichszulage und Agrarumweltförderung 

Ausgestaltung und Wirkung der Ausgleichszulage 

Die Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete soll über den Einkommensbeitrag zu ei-
nem Ausgleich natürlicher Standortnachteile beitragen und dadurch u. a. die Aufrechter-
haltung der Landbewirtschaftung in von der Natur benachteiligten Räumen gewährleisten 
und so zur Offenhaltung der Landschaft beitragen. Schwerpunkt der Förderung liegt seit 
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dem Jahr 2000 auf der Flächenförderung und hier im Speziellen bei der Förderung von 
Grünland und Ackerfutterflächen (außer Silomais). Die Ausgleichszulage dient damit im-
plizit dem Ausgleich von Wettbewerbsnachteilen im Futterbau, die aus natürlichen Stand-
ortnachteilen resultieren und ist somit für die Milchproduktion innerhalb der Gebietskulis-
sen der benachteiligten Gebiete von Relevanz.  

In den nordwestlichen Bundesländern wird die Ausgleichszulage nur innerhalb enger Ku-
lissen oder gar nicht mehr gezahlt, die höchste Förderung besteht in Baden-Württemberg 
und Bayern, gefolgt von Hessen. Rheinland-Pfalz und dem Saarland. 

Voraussetzung der Förderung ist die landwirtschaftliche Nutzung der geförderten Flächen. 
Wird davon ausgegangen, dass die Milchproduktion die betriebswirtschaftlich vorzüg-
lichste und zudem am stärksten verbreitete Verwertung der Futterflächen darstellt, übt die 
Ausgleichszulage für Futterflächen durch die Gewährung von Einkommenstransfers eine 
indirekte Wirkung auf die Wettbewerbsfähigkeit in der Milchproduktion aus. Allerdings 
ist zu berücksichtigen, dass die Förderung nicht direkt an die Milchproduktion gekoppelt 
ist, vielmehr ist auch eine Umstellung auf andere, extensivere Futterbauverfahren wie 
Mutterkuh- und Färsenhaltung möglich.  

Unter Einkommensaspekten ist zu beachten, dass die Ausgleichszulage – ähnlich wie die 
Direktzahlungen der ersten Säule – zu einer Erhöhung der Pachtpreise führt, so dass bei 
zunehmenden Pachtanteilen ein immer größerer Teil der Fördermittel an die Verpächter 
„durchgereicht“ wird. Die Ergebnisse der Aktualisierung der Halbzeitbewertung lassen 
jedoch aufgrund niedrigerer Pachtpreise in den von Natur benachteiligten Gebieten dies-
bezüglich nur marginale Effekte erkennen (PLANKL et al., 2006). Ferner konnte eine Wei-
terreichung der Ausgleichszulage an die Verpächter von befragten Landwirten nicht bestä-
tigt werden. Da die Ausgleichszulage nahezu alle förderfähigen Betriebe in benachteilig-
ten Gebieten begünstigt, ist davon auszugehen, dass der Strukturwandel in diesen Gebieten 
nur relativ gering beeinflusst und insgesamt eher verlangsamt als beschleunigt wird. Ge-
genüber nicht benachteiligten Gebieten bewirkt die Ausgleichszulage eine Stärkung der 
Wettbewerbsfähigkeit und beeinflusst dadurch die regionale Umverteilung der Milchpro-
duktion durch Quotenhandel.  

Ausgestaltung und Wirkung der Agrarumweltmaßnahmen 

Agrarumweltmaßnahmen dienen der Einführung oder Beibehaltung umweltfreundlicher 
Produktionsweisen in der Landwirtschaft. Die Förderung wird nur bei Einhaltung umwelt-
bezogener Produktionsauflagen ausgezahlt und dient der Kompensation von zusätzlichen, 
auflagenbedingten Kosten und entgangenen Erlösen. Von einer wettbewerbswirksamen 
Subvention im engeren Sinne kann nach dieser Definition nicht gesprochen werden. Dar-
über hinaus konnten die Prämien allerdings bisher um eine Anreizkomponente von 20 % 
des Kompensationsbetrags erhöht werden. Der über die reine Kompensation von Zusatz-
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kosten und Erlösverlusten hinausgehende Förderbetrag ist einkommenswirksam und 
nimmt somit ähnlich wie die Ausgleichszulage Einfluss auf die Wettbewerbsfähigkeit. Da 
die Prämien für großflächig umgesetzte Maßnahmen anhand von Berechnungen für Durch-
schnittsbetriebe landesweit einheitlich festgelegt werden, können im Falle von ohnehin 
extensiven Betrieben Einkommenswirkungen entstehen, die weit über die 20 % Anreiz-
komponente hinausgehen (OSTERBURG, 2004).  

Besonders relevant für Milchviehbetriebe sind Grünlandextensivierungsmaßnahmen und 
die Förderung des ökologischen Landbaus. Während beim ökologischen Landbau bundes-
weit vergleichbare Auflagen bestehen (allerdings bei variierenden Prämiensätzen), gibt es 
in der Grünlandförderung erhebliche Unterschiede zwischen den Bundesländern. Analysen 
der regionalen Verteilung der Agrarumweltförderung zeigen, dass es neben den Länderun-
terschieden auch eine Konzentration auf ungünstigere und grünlandreichere Standorte 
gibt. Daher tritt in vielen Betrieben eine Kumulation mit der Ausgleichszulage auf (OS-

TERBURG et al., 2003).  

Eine zentrale Auflage ist die bei großflächig umgesetzten Maßnahmen einzuhaltende 
Viehbesatz-Obergrenze, die meist bei 1,4 Raufutter fressenden Großvieheinheiten (GV) je 
Hektar Hauptfutterfläche festgelegt ist. In den südlichen Bundesländern sind die GV-
Grenzen dagegen weniger restriktiv. Milchviehbetrieben mit höherer Viehbesatzdichte 
wird dadurch der Zugang zur Agrarumweltförderung erleichtert. Für die meisten Grün-
landmaßnahmen gilt eine Untergrenze von 0,3 GV/ha Hauptfutterfläche. Von dieser Art 
der Agrarumweltförderung geht daher eine Kopplungswirkung in Hinblick auf die Futter-
flächennutzung durch Tiere aus.  

Nicht alle Betriebe innerhalb einer Gebietskulisse sind Teilnehmer an Agrarumweltmaß-
nahmen. Teilnehmende Betriebe haben einen Anreiz, ihre Grünlandfläche weiter auszu-
dehnen, um mehr Agrarumweltprämien zu erhalten und können sich am Pachtmarkt auf-
grund der Förderung leichter durchsetzen. Dies hat in der Vergangenheit dazu geführt, 
dass Extensivierungsbetriebe vermehrt Grünlandflächen zugepachtet haben (OSTERBURG, 
2004). Bei künftiger Beschleunigung des Strukturwandels ist dies relevant, da Extensivie-
rungsbetriebe über ein großes Flächenpotential verfügen, das für künftige Wachstums-
schritte in der Milchproduktion regional bedeutsam sein kann.  

Bedeutung der Maßnahmen für die Milcherzeugung 

Im Folgenden soll anhand einer Auswertung des Testbetriebsnetzes die Bedeutung von 
Agrarumweltprämien und Ausgleichszulage für Milchvieh haltende Betriebe beleuchtet 
werden. Dabei soll auch auf die betriebliche und regionale Verteilung der Fördermittel 
eingegangen werden. Ausgleichszulage und Agrarumweltprämien werden dabei zusammen 
betrachtet, da sie vergleichbare Wirkungen entfalten. Diese wird durch die in vielen Be-
trieben auftretende Kumulation beider Förderungen verstärkt.  
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Es wurden Testbetriebsdaten des Wirtschaftsjahres 2002/2003 unter Verwendung der 
Hochrechnungsfaktoren ausgewertet. Dieser Datensatz erlaubt eine gleichzeitige Betrach-
tung der beiden Förderinstrumente und der Milchproduktion in geförderten Betrieben. Da 
das Testbetriebsnetz in erster Linie repräsentativ für die Einkommenssituation in der 
Landwirtschaft sein soll, stimmen die hochgerechneten Summen nicht vollständig mit 
sektoralen Werten überein. Anzumerken ist auch, dass die Milchproduktionsmenge in den 
neuen Ländern etwas überschätzt wird. Die Daten geben somit ein grobes, aber realitäts-
nahes Bild über die Bedeutung der Förderinstrumente für die Milchproduktion. 

In der Tabelle 4.12 wird die Verteilung der Milchproduktion nach Betriebsgruppen mit 
unterschiedlicher Förderhöhe dargestellt. Für die Darstellung wird die gleiche regionale 
Einteilung gewählt wie im Betriebsmodell FARMIS. Der ökologische Landbau wurde da-
bei als eigene Kategorie ausgewiesen, auf ihn entfällt aber nur ein geringer Anteil an der 
gesamten Milchproduktionsmenge.  

Tabelle: 4.12: Verteilung der Milchproduktionsmenge im Testbetriebsnetz nach Regio-
nen und der Förderhöhe für Agrarumweltmaßnahmen und Ausgleichszu-
lage sowie Förderhöhe in Cent je kg Milch 

Nord 1) Mitte Süd Ost Deutschland

Agrarumweltprämien
& Ausgleichszulage

in Euro/ha LF
0 28% 1% 2% 8% 38%

>0 - <50 3% 2% 4% 13% 22%
50 - <150 2% 2% 14% 5% 23%

150 - <300 0% 0% 9% 2% 11%
>=300 0% 0% 2% 0% 3%

Ökolog. Landbau 1% 0% 2% 0% 3%
alle Betriebe 34% 6% 32% 28% 100%

0 0 (0) 0 (0) 0 (0) 0 (0) 0 (0)
>0 - <50 0,3 (0,5) 1 (1,1) 0,4 (0,8) 0,8 (1,1) 0,7 (1)
50 - <150 1,4 (2) 1,8 (2,2) 1,4 (2,6) 1,4 (3,4) 1,5 (2,7)

150 - <300 . . 2,8 (5,4) 4,5 (7,8) 3 (5,8)
>=300 . . 4,3 (8,4) . 4,3 (8,4)

Ökolog. Landbau 1,3 (3,9) . 3,3 (8,7) . 3,1 (7,4)
alle Betriebe 0,2 (0,3) 1,4 (1,8) 1,9 (3,8) 1 (1,7) 1 (1,9)

Nord: Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen; Mitte: Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland;
Süd: Baden-Württemberg, Bayern; Ost: Neue Länder
Quelle: Hochgerechnete Testbetriebsnetzdaten des Wirtschaftsjahres 2002/03, eigene Berechnungen.

Anteil an der im Testbetriebsnetz repräsentierten Milchproduktion

Agrarumweltprämien & Ausgleichszulage in Cent/kg Milch 
(Werte vor Klammer: Agrarumweltprämien x 0,2, Werte in Klammer: volle Anrechnung)
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In Betrieben ohne Agrarumweltprämien und Ausgleichszulage werden der Auswertung 
zufolge knapp 40 % der Milchmenge produziert, auf Betriebe mit geringer Förderhöhe je 
Hektar LF (unter 50 €/ha) entfallen gut 20 % der Milchmenge. Somit kann davon ausge-
gangen werden, dass etwa 60 % der Milchmenge in Deutschland aus Betrieben stammt, die 
durch diese Förderinstrumenten nicht wesentlich beeinflusst werden. In Nordwestdeutsch-
land stellt diese Gruppe den größten Teil der Milchproduktion. In der Region Mitte und 
Ost spielen Betriebe mit höherer Förderung zwar eine größere Rolle, im Fall der Region 
Mitte fällt dies aber aufgrund des geringen Anteils an der deutschen Produktion kaum ins 
Gewicht. In der Region Süd ergibt sich ein völlig anderes Bild: Hier entfällt der größere 
Teil der Milchproduktion auf Betriebe mit über 50 € Förderung pro Hektar LF.  

Im zweiten Teil der Tabelle wird die Förderung direkt auf die Milchmenge bezogen, um 
Hinweise zur potentiellen Bedeutung für die Wettbewerbsfähigkeit zu erhalten. Da in den 
ausgewerteten, zum Großteil stark spezialisierten Milchviehbetrieben 70-80 % aller Um-
satzerlöse aus dem Milchverkauf stammen und ein weiterer Anteil auf die Koppelprodukte 
Rindfleisch und Kälber entfällt, ist der Bezug auf das Verkaufsprodukt Milch gerechtfer-
tigt. In weniger spezialisierten Betrieben, insbesondere in den neuen Ländern, kann diese 
vereinfachte Berechnung aber zur Überschätzung der Wirkungen auf die Milchproduktion 
führen.  

Wird die Agrarumweltprämie zu 20 % angerechnet und die Ausgleichzulage zu 100 %, so 
ergeben sich je nach Betriebsgruppe Förderbeiträge in Höhe zwischen 0 und 4,5 ct/kg 
Milch. Wird eine höhere Einkommenswirksamkeit der Agrarumweltprämien unterstellt, 
erhöhen sich diese Werte auf bis zu 8 Cent. 

Bereits eine Betrachtung regionaler Durchschnittswerte der Förderhöhe für Ausgleichszu-
lage und Agrarumweltmaßnahmen lässt in den alten Bundesländern ein deutliches Nord-
Süd-Gefälle erkennen. Hinzu kommt, dass die Höhe der Fördermittel auch innerhalb der 
Gruppe der geförderten Betriebe stark streut. Angesichts der ungleichen regionalen und 
betrieblichen Verteilung der Fördermittel, der mit der Förderung verbundenen Liquiditäts-
effekte und aufgrund der Koppelung an die Tierhaltung ist zu erwarten, dass beide Maß-
nahmen einer regionalen Umverteilung der Milchproduktion in andere, weniger benachtei-
ligte Regionen entgegenwirken. 

Tierschutzmaßnahmen als neuer Fördertatbestand 

Mit der VO (EG) 1783/2003 zur Änderung der VO (EG) 1257/1999 wurden Tierschutz-
maßnahmen als zusätzlicher Fördertatbestand in das umbenannte Kapitel VI „Agrarum-
weltmaßnahmen und Tierschutz“ aufgenommen. Die neue Förderoption wurde in Deutsch-
land dafür genutzt, in den GAK-Rahmenplan ‚Grundsätze für die Förderung einer markt- 
und standortangepassten Landbewirtschaftung’ Tierschutzmaßnahmen aufzunehmen. Für 
die Milchviehhaltung sind Maßnahmen zur Sommerweidehaltung und Laufstallhaltung 
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relevant. Solche Maßnahmen wurden in Nordrhein-Westfalen und in Mecklenburg-
Vorpommern angeboten. REITER et al. (2005) bemerken anlässlich der Evaluierung der 
Maßnahme in Nordrhein-Westfalen, dass es sich um eine Erhaltungsförderung handelt, da 
eine Umstellung von reiner Stallhaltung auf Sommerweidegang schwer mit Hilfe der För-
derung erreicht werden könne. Mit einer Förderung von 88 €/GV ergibt sich eine Förde-
rung pro kg Milch von über 1 Cent. Da die Förderung an die Milchproduktion gekoppelt 
ist und vor allem der Erhaltung bestehender, tierfreundlicher Haltungsbedingungen dienen 
soll, handelt es sich gleichzeitig um eine unmittelbar wettbewerbswirksame und damit für 
die hier diskutierte Fragestellung sehr relevante Fördermaßnahme. 

4.4.2 Agrarinvestitionsförderung 

Ausgangssituation der Milchviehbetriebe  

Obwohl betriebswirtschaftliche Analysen eindeutig Vorteile größerer Milchviehbestände 
nachweisen (ISERMEYER, 1988; THOMSEN und LÜPPING 2005), wird in Deutschland nur 
rund ein Viertel der Milchkühe in Beständen von über 100 Kühen gehalten (BMELV 
2006, S. 93). Insbesondere im früheren Bundesgebiet stehen Milchkühe häufig noch in 
kleinen Beständen in Altställen. Diese Betriebe können kurz- und mittelfristig noch kon-
kurrenzfähig Milch produzieren. Wenn jedoch größere Ersatz- und Erweiterungsinvestiti-
onen nötig werden, sind diese Betriebe oft überfordert, das hierfür nötige Kapital zu be-
schaffen bzw. bei hohen Fremdkapitalanteilen die Produktion rentabel zu gestalten.  

Der erforderliche Strukturwandel in Richtung größerer Betriebe kann relativ problemlos 
verlaufen, wenn die wachsenden Betriebe Produktionskapazitäten der aufgebenden Betrie-
be übernehmen können. Dies ist in der Flächennutzung oft der Fall, weil durch die Zu-
sammenlegung von benachbarten Feldern Kostenvorteile zu realisieren sind. Demgegen-
über besteht in der Viehhaltung oft die Schwierigkeit, dass die Stallgebäude ausscheiden-
der Betriebe von den Nachbarbetrieben, die die Flächen übernehmen, nicht mehr rentabel 
für die eigene Viehhaltung genutzt werden können. Die Ställe lassen sich naturgemäß 
nicht zusammenlegen, und ein paralleler Betrieb von zwei getrennt liegenden Altgebäuden 
ist oft weniger wirtschaftlich als ein Neubau auf der grünen Wiese. 

Die Erfahrungen vergangenen Jahre zeigen, dass das einzelbetriebliche Investitionsvolu-
men infolge der zunehmenden Wachstumssprünge angestiegen ist (siehe z. B. FORSTNER et 
al. 2005).  

Beim Blick in die Zukunft ist zu erwarten, dass die wachstumswilligen Milchviehbetriebe 
bei einer fortschreitenden Liberalisierung der Milchmarktpolitik in eine schwierige Situa-
tion geraten. Zum einen haben sie zum Teil noch einen erheblichen Kapitaldienst aus den 
vergangenen Erweiterungsinvestitionen zu tragen, zum anderen sehen sie sich sinkenden 
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Milchpreisen ausgesetzt, und zum dritten müssen sie aber auch mit hohen Tempo weiter 
wachsen, damit sie mögliche Kostendegressionseffekte realisieren und auf diese Weise die 
künftige Leistungs- und Entwicklungsfähigkeit der Betriebe sichern können.  

Bisherige Agrarinvestitionsfördeurng 

In den vergangenen Jahren wurden im Rahmen des Agrarinvestitionsförderungsprogramms 
(AFP), das im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und 
des Küstenschutzes durchgeführt wird, jährlich durchschnittlich rund 850 Mio. € förderfä-
hige Investitionen unterstützt (Abbildung 4.10). Darunter sind nicht nur größere Struktur-
investitionen, sondern auch viele kleinere Investitionen, wobei in den letzten Jahren vor 
allem Maschinen und Geräte zur umweltfreundlichen Produktion einen gewissen Schwer-
punkt einnahmen. Volumenmäßig dominieren allerdings größere bauliche Investitionen ab 
100.000 € förderfähigem Investitionsvolumen, wenngleich sie an den Fallzahlen nur einen 
Anteil von rund 40 % haben. Insgesamt hat das geförderte Investitionsvolumen in den Jah-
ren 2004 und 2005 wieder gegenüber dem Stand der beiden Vorjahre zugenommen.6  

Abbildung 4.10: Förderfähige Investitionsvolumina des AFP in Deutschland von 2000 
bis 2005 – differenziert nach Großen und Kleinen Investitionen 
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Quelle: BMELV, GAK-Berichterstattung (2000-2004), eigene Auswertung  

                                                 
6
  Die Jahre 2000 und 2001 sind als Referenz ungeeignet, weil hier in Bayern zahlreiche aufgelaufene 

Förderanträge aus den Vorjahren abgearbeitet wurden. 
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Auf den Rinderbereich, der überwiegend die Milchviehhaltung umfasst, entfiel im Zeit-
raum 2000-2005 rund ein Drittel des insgesamt geförderten Investitionsvolumens (siehe 
Tabelle 4.13). Weitere Schwerpunkte waren sonstige landwirtschaftliche Gebäude (v. a. 
Hallen und bauliche Anlagen) sowie in den Jahren 2004 und 2005 Diversifizierungsinves-
titionen (v. a. Direktvermarktung und Alternativenergie).  

Tabelle 4.13: Förderfähige Investitionsvolumina des AFP in Deutschland von 2000 bis 
2005 – differenziert nach Investitionsbereichen 

Investitionsbereiche 2000

Gebäude Insgesamt 87,7 91,2 87,0 81,9 60,9 63,5

 - Rinderställe 51,3 35,9 35,4 35,8 25,0 31,3

 - Schweineställe 9,1 26,6 15,5 10,6 4,4 6,6

 - sonst. Stallbauten 4,3 5,5 3,6 5,0 3,9 4,8

 - Gewächshäuser 5,3 6,4 7,3 3,5 3,7 2,6

 - sonst. landw. Gebäude 17,7 16,9 24,4 27,0 23,9 18,3

Geräte & mobile Technik 5,5 2,2 4,7 7,8 13,4 8,4

Diversifizierung 3,4 5,1 6,3 6,7 13,3 17,9

Sonstiges 3,3 1,5 2,0 3,6 12,4 9,9

Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Quelle: BMELV, GAK-Berichterstattung (2000-2005), eigene Auswertung

20052001 2002 2003 2004

 

Für die deutsche Milchviehhaltung spielt die Investitionsförderung nicht erst seit 2000, 
sondern schon seit ihrer Einführung eine bedeutende Rolle. Die größeren Investitionen im 
Milchbereich wurden fast durchgängig durch günstige staatliche Kredite und Zuschüsse 
verbilligt, und es gibt viele Milchviehbetriebe, die schon mehrfach Wachstumsinvestitio-
nen mit Hilfe der Investitionsförderung durchgeführt haben. 

4.4.3 Verbesserung der Verarbeitung und Vermarktung landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse 

Im Rahmen der Maßnahmen der Marktstrukturverbesserung bildet die Förderung von 
Molkereien in Deutschland einen Schwerpunkt. In den ersten zwei Jahren der Umsetzung 
der VO (EG) 1257/99 lag der Anteil der Molkereiförderung bei 40 % am Gesamtvolumen 
(WENDT et al., 2004; UETRECHT et al., 2006). Förderungen im Molkereibereich werden 
von neun Bundesländern wahrgenommen, die Höhe der Fördermittel betrug im Jahr 2003 
etwa 20 Mio. € (European Commission, Directorate-General for agriculture, rural devel-
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opment monitoring data system CAP-IDIM). Auf die sektorale Milchmenge bezogen be-
trägt diese Förderung im Jahr weniger als 0,1 ct/kg Milch. Somit geht von der Marktstruk-
turverbesserung keine Stützung der Milchverarbeitung insgesamt aus. Mit der Förderung 
einzelner Investitionsprojekte der Molkereiwirtschaft dürfte dagegen die Sicherung und 
Stärkung einzelner Molkereistandorte verbunden sein. 
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5 Strukturelle Auswirkungen der Szenarien auf die Milchverarbeitung 

Für die zukünftige Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeuger wird die Effizienz der nach-
gelagerten Bereiche – also der Milchverarbeitungsunternehmen – immer bedeutender. 
Gleichzeitig stehen die Milchverarbeiter in der Bundesrepublik Deutschland ebenso wie 
die Milcherzeuger durch die o. g. Politikszenarien unter erheblichen Anpassungsdruck. 
Daraus ergeben sich Rückwirkungen auf die Milcherzeuger und den ländlichen Raum.   

Die Ergebnisse von quantitativer Strukturfolgenabschätzung der Milchverarbeitung in den 
verschiedenen Regionen Deutschlands werden im folgenden Kapitel beschrieben. Zu-
nächst wird der bisherige Strukturwandel der vergangenen Jahre dargestellt. Anschließend 
erfolgt eine Fortschreibung des Molkereistrukturwandels bis zum Jahr 2015 unter Berück-
sichtigung der beschlossenen Politikreformen bei zusätzlicher Annahme des vollständigen 
Abbaus der Exporterstattungen (Szenario „REF_EXP“) und die regionale Analyse der 
Struktureffekte. Die Struktureffekte werden auf Basis der Änderungen der Erfassungs- und 
Verarbeitungskosten von Molkereiprodukten analysiert, da diese letztlich wichtige Be-
stimmungsgründe für regional differenzierte Milchauszahlungspreise sind. 

Anschließend wird dem Ausgangsjahr 2005 das Politikszenario „Milchquotenkürzung“ 
(G20_RMQ) gegenübergestellt. In einem weiteren Teil wird verglichen mit dem Politiksze-
nario „Auslaufen der Milchquotenregelung“ (G20). Die Politikoptionen „Milchquotenkür-
zungen“ und „Auslaufen der Milchquotenregelung“ haben nicht nur Konsequenzen für das 
Einkommen der Milchbauern, für das gesamte und das regionale Milchaufkommen, sondern 
auch erhebliche Konsequenzen für die zukünftige Wirtschaftlichkeit und Wettbewerbsfä-
higkeit der nachgelagerten Milchverarbeitung und das zukünftige Konsum- und Absatzver-
halten der Milchkonsumenten. Zukünftig sind die Kosten- und Erlösänderungen in der 
Milchverarbeitung sowie die Ausgabenänderungen der Konsumenten die entscheidenden 
Bestimmungsgründe für die Höhe der Milchauszahlungspreise. Für die Beurteilung von 
Politikoptionen wird daher der nachgelagerte Bereich der Landwirtschaft immer wichtiger. 

5.1 BfEL Kiel Modelle der Milcherfassung und -verarbeitung 

In den Analysen zu Auswirkungen der o.g. Politikoptionen auf die zukünftige Milchverar-
beitung wird insbesondere der Einfluss der regionalen Milchmengenwanderungen auf die 
Beibehaltung bzw. Aufgabe von Molkereistandorten sowie deren neue Kosteneffizienz 
anhand zweier Simulationsmodelle (Rohstoffmodell Milch, Industriemodell Milchverar-
beitung) von der Bundesforschungsanstalt für Ernährung und Lebensmittel (BfEL) in Kiel 
ermittelt. Dadurch ist es möglich, Rückkopplungseffekte auf die Milcherzeuger darzustel-
len und den Anpassungsdruck für die Molkereien abzuleiten. In der Analyse wird von ei-
ner Ausgangssituation mit 158 Molkereibetriebsstätten mit einer durchschnittlichen 
Milchverarbeitungsmenge von rd. 170 Mio. kg je Jahr ausgegangen. 
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Rohstoffmodell SMCM 

Das Rohstoffmodell SMCM (Spatial Milk Collection Model) ist ein statisches Simulati-
onsmodell mit Parametern wie Betriebsstättengröße, Milchdichte, variable und fixe Durch-
schnittskosten LKW, Kosten von Energie und anderen variablen Inputs, Abholintervalle, 
Stopmengen etc.. Anhand des SMCM-Modells ist es möglich, den Einfluss  von regionalen 
Milchmengenänderungen auf die Erfassungskosten der Molkereien abzuschätzen. 

Industriemodell Molkerei 

Das Industriemodell Molkereibetriebsstätten ist ein statisch verwendetes Simulations- und 
Optimierungsmodell zur Abbildung von Molkereibetriebsstätten. Es ist ein Mehrprodukt-
modell, welches auf den Modellabteilungsrechnungen des Instituts für Ökonomie der 
Bundesforschungsanstalt für Ernährung und Lebensmittel (BfEL) in Kiel aufbaut. Anhand 
des Industriemodells können die Interaktionen zwischen den verschiedenen Molkereipro-
dukten und den eingesetzten Faktoren wie z.B. Energie und Rohstoff abgebildet werden. 
Das Modell kann verschiedene Produktabteilungen einer Molkerei mit jeweils zwei bis 
vier Produktions-/Kostenfunktionen bzw. Technologien simultan abbilden. Insgesamt 
können sechs verschiedene Auslastungsgrade der Kapazitäten simuliert werden. 

Annahmen der Berechnungen 

Wird der bisherige Strukturwandel der Molkereien bis 2015 fortgeschrieben, dann führt 
dies insbesondere zur weiteren Reduzierung kleinerer bzw. mittlerer Molkereien mit we-
niger als 200 Mio. kg Milchverarbeitungsmenge. Dies wurde in den Modellrechnungen 
abgebildet. Auch der Strukturwandel der Milcherzeuger ist fortzuschreiben, da  er erhebli-
chen Einfluss auf die Erfassungskosten hat. Durch den Strukturwandel erhöht sich die 
Milchabholmenge je Landwirt. Es wurde angenommen, dass bis zum Jahr 2015 die Stop-
menge der Milcherzeuger der alten Bundesländer um +35 % und in den neuen Bundeslän-
der um +5 % ansteigt. 

Vereinfacht wird davon ausgegangen, dass kein technologischer Fortschritt herrscht, und 
Veränderungen von Energie-, Arbeits-, Hilfsstoffkosten, etc. nicht stattfinden. Weiterhin 
sind keine Distributionskosten in der Kostenberechnungen der Milchverarbeitung berück-
sichtigt, da diese nicht durch die Agrarpolitik verändert werden. 

Die Betriebsstättenstruktur eines Bundeslandes wird durch jeweils drei Betriebsgrößen 
abgebildet: 

– kleine Molkerei mit 80 Mio. kg Milchverarbeitungsmenge je Jahr; 

– mittlere Molkerei mit 300 Mio. kg Milchverarbeitungsmenge je Jahr; 

– große Molkerei mit 800 Mio. kg Milchverarbeitungsmenge je Jahr. 
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Für jede Betriebsstätte wird vereinfacht das gleiche Produktionsprogramm unterstellt. Von 
regionalen Produktionsprogrammen wird abstrahiert, so dass die ausgewiesenen Struktur-
effekte den Folgen der Mengenwanderungen der Milch, der Gesamtmilchmenge und der 
Betriebsgröße zugeordnet werden können.  

5.2 Auswirkungen auf die Milchverarbeitung in Deutschland 

5.2.1 Bisheriger Strukturwandel der Milchverarbeitung 

Die Bundesrepublik Deutschland ist geprägt durch eine fragmentierte Milchverarbeitungs-
struktur, die schon seit Jahrzehnten unter erheblichen Anpassungsdruck steht. Die Zahl der 
Molkereiunternehmen nimmt z. B. seit Anfang der 70er Jahre von ursprünglich rd. 800 
kontinuierlich ab, so dass im Jahr 2005 noch 105 Unternehmen in Deutschland vorhanden 
sind. Für die Milcherzeuger bedeutender ist die Strukturentwicklung der Molkereibetriebs-
stätten. Auch hier kommt es im Zeitablauf durch den Anpassungsdruck zu Betriebsstätten-
stilllegungen, wie Abbildung 5.1 zeigt. Von ursprünglich über 1000 Betriebsstätten der 
Milchverarbeitung Anfang der 70er Jahre existieren im Jahr 2005 nur noch 265.  

Deutlich zu erkennen ist, dass die kleineren Betriebsstätten unterhalb von 200 Mio. kg 
Anlieferungsmenge je Jahr die größten Abnahmeraten aufweisen. Dagegen sind hohe Stei-
gerungsraten von +280 % im Zeitraum von 1973-2003 bei größeren Betriebsstätten – o-
berhalb von 200 Mio. kg – zu beobachten. 

Die Ausgangslage in Deutschland ist aufgrund der erwähnten fragmentierten Struktur der 
Milchverarbeitung und des Absatzes ungünstiger als in mehreren anderen Ländern. Folg-
lich steht die deutsche Molkereiwirtschaft ohnehin unter einem höheren Anpassungsdruck 
als in vielen anderen Milcherzeugungsländern der Europäischen Union. Verschiedene in 
letzter Zeit erstellte Gutachten (u. a. Deutscher Raiffeisenverband, Milchindustrieverband, 
Deutscher Bauernverband) empfehlen daher eine Konzentration der deutschen Molkereien, 
um den Anforderungen eines liberalisierten Milchmarktes gerecht zu werden. 
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Abbildung 5.1: Bisherige strukturelle Entwicklung der Betriebsstätten anhand der 
Milchverarbeitungsmenge und Anzahl in Deutschland (1973 bis 2003) 
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Milchdichte und Betriebsstätten der Milchverarbeitung 

In den Regionen mit höherer Milchdichte ist historisch auch die Anzahl der 
Molkereibetriebsstätten höher. Dies gilt insbesondere im Nordwesten und im Süden 
(Bayern), wie in Karte 5.1 verdeutlicht. Die größten Herausforderungen für die Branche 
werden in der Zukunft darin liegen, in Regionen mit abnehmender Milchdichte (hell 
schraffierte Flächen) die Betriebsstättenanzahl nach unten anzupassen. In Regionen mit 
zunehmender Milchdichte wird es zukünftig wichtig sein, Betriebsstätten unter dem 
Gesichtspunkt der Kosteneffizienz zu vergrößern bzw. zu vereinen. Genügend Raum für 
Molkereien mit Spezialitäten und Nischenprodukten dürfte es in allen Regionen geben.  
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Karte 5.1: Milchdichte in t je km² und Betriebsstätten der Milchverarbeitung in den 
Landkreisen der Bundesrepublik Deutschland (Stand 2005/06)  

  

5.2.2 Fortsetzung des Strukturwandels der Milchverarbeitung  

Auch ohne Politikänderungen wird der bisherige Strukturwandel in der Milchverarbeitung 
weitergehen. Eine eigene Befragung der Branche im Jahr 2004/05 ergab, dass im Durch-
schnitt davon ausgegangen wird, dass sich der Strukturwandel der Milchverarbeitung in 
Deutschland erhöhen wird (vgl. Tabelle 5.1). 

Darüber hinaus gehen alle sonstigen Prognosen ebenso davon aus, dass aufgrund der Aus-
gangslage und der hohen Wettbewerbsintensität in dieser Branche die Strukturentwicklung 
hin zu immer weniger und größeren Molkereien anhält oder sogar noch an Dynamik ge-
winnt. Die Ende 2005 veröffentlichten Ergebnisse des Gutachtens zur Molkereistruktur 
der Beratungsgesellschaft Booz, Allen & Hamilton gehen davon aus, dass sich die 63 Ge-
nossenschaftsmolkereien in Deutschland in den nächsten Jahren zu 6 bis 10 Molkereien 
zusammenschließen werden. Die dazugehörenden Betriebsstätten reduzieren sich dem 
Gutachten zufolge um 50 bis 60 % auf rd. 50 genossenschaftliche Verarbeitungsbetriebe. 
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Tabelle 5.1: Erwartungen der Molkereien zum zukünftigen Strukturwandel in 
Deutschland (Erhebung BfEL Kiel, 2004/05) 

Reduzierung der Reduzierung der
Betriebsstätten innerhalb Betriebsstätten innerhalb

von 10 Jahren eines Jahres

Strukturwandel 1981-1991 -32 % -3,9 % pro Jahr

Strukturwandel 1991-2001 -34 % -4,0 % pro Jahr

Prognose:
Strukturwandel 2001-2011 -52 % -7,2 % pro Jahr

 

5.2.3 Strukturelle Auswirkungen im Jahr 2015 im Szenario REF_EXP 

Das Szenario „Fortsetzung der bisherigen Milchmarktreform“ bis zum Jahr 2015 
(„REF_EXP“) bei Fortsetzung des bisherigen Strukturwandels, nationalem Milchquoten-
handel, Stützpreissenkungen, Teilausgleich über entkoppelte Prämien und vollständigem 
Abbau der Exporterstattungen, Milchpreishöhe 23,2 ct/kg und Reduzierung des Milchan-
gebots um 5 % führt zu folgenden simulierten Effekten für die Milchverarbeitung: 

– Abnahme der Molkereistandorte in Deutschland um 65 Standorte (-41 %), Insbesonde-
re in den Regionen, die bisher die meisten Standorte aufweisen (Bayern, Niedersach-
sen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein) 

– Umsatzreduzierungen für die deutsche Milchverarbeitung gegenüber 2005 in Höhe 
von rd. 1 Mrd. Euro. 

– Simulierte Kostenreduzierungen durch erhöhten Strukturwandel der Molkereien um 
rd. 1 bis 1,5 ct je kg Milch 

Insbesondere in den Bundesländern mit Milchmengenreduzierungen werden den Simulati-
onsannahmen zufolge weitere kleinere Betriebsstätten schließen, so dass größere Betriebs-
stätten mit geringeren Stückkosten aber möglicherweise höheren Erfassungskosten 
verbleiben. In Bundesländern mit Milchmengenzuwachs steigen die Auslastungen der Ka-
pazitäten. Es verringern sich die Stückkosten der Milchverarbeitung. In diesen Regionen 
erhöhen sich die Stopmengen, und die Erfassungskosten verringern sich.  
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Abbildung 5.2: Strukturbedingte Kostenänderungen der Milchverarbeitung als Folge der 
Fortführung der Status-quo-Politik bei Abbau der Exporterstattungen 
(REF_EXP) im Jahr 2015 im Vergleich zur Ausgangssituation 2005  
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Anmerkungen:  Die Balken entsprechen den prozentualen Reduzierungen der Summe aus Erfassungs- und 
Verarbeitungskosten aufgrund von Änderungen im Milcheinzugsbereich und in der Pro-
duktionsgröße von Molkereibetriebsstätten in den verschiedenen Regionen Deutschlands. 
Höhere Kostenreduzierungen je kg Rohmilch je Region bei Fortsetzung der Politik und der 
bisherigen Strukturwandelgeschwindigkeit können eine Folge verschiedener Einflussgrö-
ßen sein: eine ungünstige Ausgangslage mit vielen kleinen Molkereien, stärkere Mengen-
zuwanderungen und damit bessere Kapazitätsauslastungen, durch Mengenabwanderungen 
ausgelöste Schließungen kleiner Betriebsstätten. 

5.2.4 Strukturelle Auswirkungen im Jahr 2015 bei Milchquoten-
kürzung (Szenario „G20_RMQ“) 

Das Szenario „Kürzung der Milchquoten“ bis zum Jahr 2015 („G20_RMQ“) enthält im 
Gegensatz zu den anderen Szenarien eine Kürzung der Milchquotenmenge EU-weit in Hö-
he von 15 %, d. h. rd. 3.500 Mio. t. Der dabei weiter bestehende Außenschutz, die Milch-
preishöhe von 29,3 ct/kg, die Beibehaltung der vollständigen Höhe der entkoppelten Di-
rektzahlungen und die Reduzierung des Milchangebots um 15 % führt zu folgenden simu-
lierten Effekten für die Milchverarbeitung: 

– Abnahme der Molkereistandorte in Deutschland um 76 Standorte (-48 %), insbesonde-
re in den Regionen Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein 
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– Höchste Umsatzreduzierungen für die deutsche Milchverarbeitung in Höhe von rd. 
3 Mrd. Euro. 

– Simulierte Kostenreduzierungen durch erhöhten Strukturwandel der Molkereien um 
rd. 1 bis 1,4 ct je kg Milch. 

 
Abbildung 5.3: Strukturbedingte Kostenänderungen der Milchverarbeitung als Folge 

der Milchquotenkürzung (G20_RMQ) und der Abschaffung der 
Milchquotenregelung (G20) im Jahr 2015 im Vergleich zur Ausgangs-
lage in 2005 
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Anmerkungen:  Der obere Balken entspricht den Kostenänderungen je kg verarbeitete Rohmilch im Szena-
rio „Abschaffung der Milchquotenregelung“ (G20_RMQ). Der untere Balken entspricht den 
Kostenänderungen je kg verarbeitete Rohmilch im Szenario „Milchquotenkürzung“ (G20). 

5.2.5 Strukturelle Auswirkungen im Jahr 2015 beim Milchquoten-
ausstieg (Szenario G20) 

Das Szenario „Abschaffung der Milchquotenregelung 2014/15“ („G20“) enthält ähnliche 
Rahmenbedingungen wie das Szenario REF_EXP (u.a. vollständiger Abbau der Exporter-
stattung) aber zusätzliche Zollkürzungen entsprechend des G20-Vorschlags. Die Milch-
preishöhe von 23,0 ct/kg, die nicht mehr vorhandene Bindung der Milchquoten 
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(=Abschaffung/Auslaufen der Quotenregelung) und Reduzierung des Milchangebots um 
5 % führt zu folgenden simulierten Effekten für die Milchverarbeitung: 

– Abnahme der Molkereistandorte in Deutschland um 69 Standorte (-44 %),  

– Umsatzreduzierungen für die deutsche Milchverarbeitung in Höhe von rd. 1 Mrd. Euro 

– Simulierte Kostenreduzierungen durch erhöhten Strukturwandel der Molkereien um 
rd. 1,1 bis 1,6 ct je kg Milch gegenüber 2005. 

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass beim Szenario „Quotenabschaffung“ der Um-
satz der deutschen Milchverarbeitungsbetriebe – ohne weitere Anpassungen - um rd. 
2 Mrd. Euro höher liegt als beim Szenario „Quotenkürzung“. Bei linearer Kürzung der 
Milchquoten um 15 % sind gegenüber dem Quotenabschaffungsszenario deutlich mehr 
Beschäftigte aus dem Bereich der Milchverarbeitung – die ja hauptsächlich in den ländli-
chen Räumen angesiedelt ist - zu entlassen. Insbesondere trifft das die Arbeitsmärkte in 
den Regionen, die bisher hohe Beschäftigungsanteile im Bereich der Milchverarbeitung 
aufweisen konnten, wie Bayern, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen. Insgesamt 
kommt es bei einer Quotenkürzung zu einem erhöhten Anpassungsdruck zur Aufgabe von 
Produktionsstätten im ländlichen Raum. Gegenüber der Ausgangssituation 2005 würde es 
im Jahr 2015 rd. 76 Standorte weniger geben. Beim Szenario der Abschaffung der Quoten-
regelung müssten gemäß der Simulationsrechnungen 69 Standorte schließen. Berücksich-
tigt sind hierbei noch nicht die möglichen bundesländer- und staatenübergreifenden Fusio-
nen von Großmolkereien, die möglicherweise zu einer weiteren Reduzierung von Standor-
ten beitragen werden. 

Der verschärfte Strukturwandel führt beim „Quotenkürzungsszenario“ (G20_RMQ) nicht 
zu größeren Kosteneinsparungen als der Strukturwandel beim Szenario „Abschaffung der 
Milchquotenregelung“. Das simulierte Kosteneinsparpotential liegt bei beiden Szenarien 
im Bereich von rd. 1 bis 1,6 ct/kg Rohmilch. 

Die im Kapitel 4 genannten Verlagerungen der regionalen Milcherzeugung bei einem Aus-
stieg aus der Milchquotenregelung im Jahr 2015 verringern die bundesdeutsche Milch-
menge um 5 %. Deutliche Unterschiede im Milchmengenzuwachs bzw. in der Milchmen-
genabwanderung stecken dahinter. So reduziert sich die Milchmenge in Bayern mit -12 % 
geringer als beim Szenario „Quotenkürzung um 15 %“ (-19 %). In Thüringen und Sachsen 
erhöht sich jedoch die Milcherzeugung um 10 bzw. rd. 13 %.  

Insgesamt zeigt sich, dass in den Szenarien aus den veränderten Milchdichtewerten und 
Betriebsgrößen der Erzeuger höhere Erfassungskosten für Milch auf die Milchbranche 
zukommen. Die Effekte der Kostendegression sind jedoch so groß, dass die Verarbei-
tungskosten insgesamt zurückgehen und der Gesamteffekt aus Erfassung und Verarbei-
tungskosten zu einer Verringerung der simulierten Kosten führt. 
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Fazit 

Der Export hat in den letzten Jahren erheblich zum Umsatzwachstum der deutschen 
Milchverarbeitung und damit auch zu deren Kosteneffizienz beigetragen. Es ist zu erwar-
ten, dass eine Selbstbeschränkungspolitik durch Quotenkürzung insbesondere die Export-
werte und die internationale Wettbewerbsfähigkeit der Milchverarbeitung reduzieren wird. 
Damit wird die Zukunftsfähigkeit der Milchbranche geschwächt. 

Zu beachten ist, dass Quotenkürzungen die Überkapazitäten der Milchverarbeitungsbran-
che erhöhen und damit den Strukturwandel der Molkereistandorte verschärfen. Das in den 
Molkereien gebundene Kapital – in Genossenschaftsmolkereien handelt es sich um das 
Kapital der Milcherzeuger - wird entwertet. Angesichts des gleichzeitig notwendigen Ka-
pitalbedarfs der Molkereien in der Zukunft zur Erhöhung der Wertschöpfung aus Milch-
produkten hat dies zur Folge, dass ein höherer Kapitalinput aus anderen Branchen kom-
men muss. Damit sinkt der Anteil des Kapitals der Milcherzeuger in den Unternehmen der 
Milchverarbeitung. 

Größere regionale Verlagerungen der Milchproduktion sind durch die bereits für das Jahr 
2007 beschlossene Zusammenlegung der 21 Milchquotenhandelsgebiete auf zwei Han-
delsgebiete (Alte und Neue Bundesländer) gegeben. Die für das Jahr 2010 vorgesehene 
Zusammenlegung in ein einziges Milchquotenhandelsgebiet wird weitere regionale Verla-
gerungen der Milchproduktion auslösen und lassen die o.g. Standortanpassungen der 
Milchverarbeitung wahrscheinlich werden. 

Die Aufgabe der Milchviehhaltung in einer Region und die Aufstockung der Milcherzeu-
gung in anderen Regionen werden die Transportwege des transportintensiven Rohstoffs 
Milch und der Milchprodukte erheblich verändern. Die Transporte haben dabei nicht nur 
angesichts steigender Energiekosten eine zunehmend höhere Bedeutung für die Kosten der 
Milchverarbeitung sondern angesichts der Umwelteffekte eine zunehmend höhere Bedeu-
tung für die Gesellschaft insgesamt. Die neuen Anreize des Milchquotenhandels ab 2007 
werden zur stärkeren regionalen Konzentration der Milchproduktion führen. Dadurch wer-
den längerfristig die Transportkosten der Milch c.p. sinken. Dieses Kostensenkungspoten-
tial erhöht nicht nur die Wettbewerbsfähigkeit der verbleibenden Molkereistandorte und 
möglicherweise auch der Milchauszahlungspreise, sondern entlastet auch die Umwelt von 
schädlichen Stoffen. 

Entscheidend für die zukünftige Wettbewerbsfähigkeit der Molkereiwirtschaft wird sein, 
ob die Verlagerungen der Milchproduktion in die Regionen stattfinden, die langfristig die 
geringsten Milcherzeugungskosten, also komparative Kostenvorteile aufweisen werden. 
Dies ist nicht sichergestellt und steht insbesondere beim Szenario Quotenkürzung in Fra-
ge. Dabei ist dies nicht nur eine Frage der Ausgestaltung der Milchmarktpolitik sondern 
auch eine Frage der Politikausgestaltung zur Wirtschaftlichkeit anderer Produktionsalter-
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nativen (Nachwachsende Rohstoffe, etc.). Entscheidend sind hier die Details der Regelun-
gen, welche die ökonomischen Anreize für die Milcherzeuger verändern. 

Eine durch die Milchmarktpolitik forcierte Aufgabe von Molkereibetriebsstätten hat aber 
auch zusätzliche gesamtwirtschaftliche Dimension. Kommt es durch die Abwanderung der 
Milcherzeugung oder durch Quotenkürzungen zu mangelnder Molkereiauslastung und da-
mit zu Molkereistilllegungen, erhöhen sich für alle – auch für die eigentlich wettbewerbs-
fähigen - Milcherzeuger der ehemaligen Molkerei, die Transportkosten. Um dieses aus 
gesamtwirtschaftlicher Sicht unerwünschte Ergebnis zu verhindern, sollten restriktive Po-
litikmaßnahmen wie die Quotenkürzung möglichst vermieden werden. 

Die zukünftige Wettbewerbsfähigkeit der Molkereiwirtschaft hängt jedoch nicht nur von 
dem o. g. regional sehr unterschiedlichen Anpassungsdruck ab, den diese durch die Poli-
tikszenarien ausgesetzt ist. Umverteilungen zwischen den Regionen ergeben sich auch 
dadurch, dass unterschiedliche Möglichkeiten zur Anpassung an neue Rahmenbedingun-
gen existieren. Die Anpassungsmöglichkeiten der Molkereiunternehmen können durch die 
Politik verbessert werden. 

Im interregionalen Wettbewerb der Molkereiunternehmen innerhalb der Europäischen  
Union haben zurzeit diejenigen Unternehmen Wettbewerbsnachteile, die in Regionen mit 
höheren natürlichen Eiweißgehalten in der Rohmilch liegen. Hier sollte die Politik durch 
Liberalisierung der EU-Märkte für Inhaltsstoffe zu einer höheren Anpassungsfähigkeit für 
alle Standorte beitragen. 

Auch ist angesichts der o. g. Rahmenbedingungen – bei weiterem Abbau der staatlichen 
Stützpreise – fraglich, ob das Rahmenwerk der Interventionskäufe bei Milchprodukten 
noch notwendig ist. Auch ist die preisstabilisierende Wirkung der staatlichen Interventi-
onspolitik fraglich, da nicht davon auszugehen ist, dass der von der EU-Kommission stabi-
lisierte Preis dem Gleichgewichtspreis entspricht. Die Folge sind dann Ungleichgewichte 
in den folgenden Perioden. Wenn keine Interventionskäufe für die Eckprodukte mehr vor-
genommen würden, könnten solche Verwerfungen vermieden werden. 

Es ist davon auszugehen, dass je nach Molkereiunternehmen sehr unterschiedliche privat-
wirtschaftliche Anschlussregelungen bei Auslaufen der Milchquotenregelung zu beobach-
ten sein werden. In Abhängigkeit von der Grenzverwertung der Molkereien werden sich 
die Milchpreise für höhere Mengen als die vertraglich abgesicherten Mengen entwickeln. 
Die Absatzkompetenz und die Vermarktungseffizienz der Molkereien werden daher ent-
scheidende Bestimmungsgründe zukünftiger Milchauszahlungspreise werden. Insgesamt 
sollte sich der Staat bei diesen vertraglichen Abstimmungen zwischen Lieferanten und 
Verarbeiter fernhalten. Allenfalls fällt ihm die Aufgabe zu, für eine hohe Markt- und 
Preistransparenz zu sorgen, um mögliche Informationsasymmetrien zwischen den Ver-
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handlungspartner zu reduzieren. In einem liberalisierten Marktumfeld sind Institutionen, 
die derartige Informationsdienstleistungen bereitstellen (z. B. ZMP), deutlicher als bisher 
zu unterstützen. 
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6 Diskussion und Bewertung politischer Handlungsoptionen  

6.1 Zur Grundsatzfrage „Quotenkürzung oder Quotenausstieg?“ 

Aus den durchgeführten Analysen lassen sich einige grundlegende Schlussfolgerungen für 
die Milchquotenpolitik der Europäischen Union ableiten, die zunächst noch einmal kurz 
zusammengefasst werden sollen: 

– Wenn die Zölle mittel- und langfristig weiter abgebaut werden, wird die Zukunft der 
Milcherzeugung in der EU immer stärker davon abhängen, wie wettbewerbsfähig sie 
ist bzw. wird. 

– Solange es aber die derzeit hohen Zölle noch gibt, hält allein schon dieser Zollschutz 
den größten Teil der EU-Produktion im Lande. Der Zollschutz entfaltet seine produk-
tionssichernde Wirkung auch ohne Quotenregelung, während umgekehrt ein Quoten-
system ohne Zollschutz weder Preissteigerung noch Produktionssicherung bewirken 
könnte. 

– Solange hohe Zollsätze existieren, kann die Quotenregelung eine erhebliche Preisstei-
gerung bewirken. Das heißt: Die gezielte Mengenverknappung lässt den Milchpreis 
deutlich über jenen Gleichgewichtspreis hinaus ansteigen, der sich ohne Quotierung 
einstellen würde. Je stärker die Zölle künftig abgebaut werden, desto geringer wird 
jedoch das Preissteigerungspotenzial der Quote. 

– Diese preissteigernde Wirkung der Quotenregelung kann aber nur entstehen, wenn auf 
dem Binnenmarkt Knappheit herrscht. Insofern wurde durch die Festsetzung einer 
Quote, die bei deutlich über 110 % des Binnenmarktabsatzes (zu Marktpreisen) liegt, 
eine schwierige Ausgangsbedingung geschaffen. Gegenwärtig wird die erforderliche 
Knappheit auf dem Binnenmarkt nur durch umfangreiche Exporterstattungen und 
subventionierte Binnenmarktverwendung erreicht. 

– Wenn die Exporterstattungen und die subventionierte Binnenmarktverwendung mittel-
fristig entfallen, ist mit einem erheblichen Preisdruck zu rechnen. Die Quotenregelung 
kann dies nicht verhindern. Die Binnenmarktpreise werden dann solange sinken, bis 
entweder die EU bei Milchprodukten zu einem Netto-Importeur wird und sich ein in-
terner Gleichgewichtspreis einstellt (Wirkung des Zollschutzes) oder sich die EU bei 
den (gestiegenen) Weltmarktpreisen als wettbewerbsfähiger Netto-Exporteur von 
Milchprodukten erweist (Ausdruck von internationaler Wettbewerbsfähigkeit).  

– In beiden Fällen würde das Quotensystem (mit den gegenwärtig festgelegten Produk-
tionsumfängen) nutzlos werden. Sollte sich die EU wirklich als international wettbe-
werbsfähiger Milchexporteur behaupten, ist es nicht sinnvoll, die Export- und Wert-
schöpfungspotenziale durch Quoten zu begrenzen. Sollte die EU hingegen als Folge 
von Preissenkungen und Produktionseinschränkung zu einem Netto-Importeur wer-
den, wird die bisher festgesetzte Quote nicht mehr ausgeschöpft und somit nutzlos. 
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Die Aussicht auf voraussichtlich wegfallende Exportsubventionen zwingt also die EU-
Politik dazu, in naher Zukunft eine Grundsatzentscheidung bezüglich ihrer Quotenpolitik 
zu treffen:  

A. Entweder sie reduziert die Quotenmenge deutlich, weil nur so sichergestellt werden 
kann, dass die Quotenpolitik ihr eigentliches Ziel auch künftig erreichen kann: die 
Stützung des Binnenmarktpreises oberhalb des Gleichgewichtspreises, der sich im 
Szenario „Zollschutz ohne Quote“ einstellen würde. (Strategie „Quotenkürzung“)  

B. Oder sie lässt das Quotensystem auslaufen, indem sie die Quotenmenge so steuert, 
dass der Binnenmarktpreis für Milch in Richtung des künftigen Gleichgewichts-
preises sinkt und die Milchquoten schrittweise entwertet werden (Strategie „Quo-
tenausstieg“) 

Wenn die Politik diesbezüglich keine explizite Entscheidung trifft, ist dies voraussichtlich 
– aber wohlgemerkt nur bei einem Fortfall der Exporterstattungen – gleichbedeutend mit 
einer Entscheidung für die Strategie „Quotenausstieg“. 

Im Kapitel 6.1 geht es deshalb zunächst um die Grundsatzfrage, ob der EU-Milchsektor 
künftig ohne Quote oder mit gekürzter Quote aufgestellt werden soll. Solange diese 
Grundsatzfrage nicht entschieden ist, erübrigen sich im Grunde alle weitergehenden Dis-
kussionen über Detailfragen. In den Kapiteln 6.2 bis 6.4 geht es dann um die mögliche 
Ausgestaltung eines Quotenausstiegs und um begleitende Politikmaßnahmen. 

Um die Kernargumente und -ergebnisse zur Frage „Quotenkürzung versus Quotenaus-
stieg“ in möglichst leicht verständlicher Form präsentieren zu können, werden im Folgen-
den zwei wichtige Aspekte der Quotenpolitik nacheinander behandelt:  

– Im ersten Schritt wird eine Einschätzung darüber entwickelt, welche Vor- und 
Nachteile die verschiedenen Politikoptionen für den EU-Milchsektor insgesamt ha-
ben. Regionale Aspekte werden dabei zunächst zurückgestellt. 

– Erst im zweiten Schritt wird dann darauf eingegangen, ob die Vor- und Nachteile der 
Politikoptionen gleichmäßig auf alle Regionen der EU verteilt sind oder ob bestimmte 
Politikoptionen einzelne Regionen besonders begünstigen bzw. benachteiligen. 
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6.1.1 Bewertung von Politikoptionen aus Sicht des EU-Milchsektors 
insgesamt (ohne regionale Effekte) 

Wesentliche Aspekte, die bei der vergleichenden Beurteilung dieser beiden Strategien zu 
beachten sind, werden im Folgenden aufgelistet: 

Für die meisten Milchviehbetriebe ist die Strategie „Quotenkürzung“ zunächst wesentlich 
attraktiver, denn bei dieser Alternative ist kurz- und mittelfristig ein Anstieg der Milch-
preise zu erwarten. In der Mehrzahl der Betriebe liegt der Einkommensvorteil durch die 
höheren Milchpreise deutlich höher als der Einkommensnachteil durch die verringerte 
Milchmenge, so dass die Strategie „Quotenkürzung“ im Durchschnitt aller Betriebe kurz- 
und mittelfristig einen erheblichen Einkommensvorteil bietet. 

Für Wachstumsbetriebe, die für die künftige Wettbewerbsfähigkeit des Sektors von be-
sonderer Bedeutung sind, wird die Strategie „Quotenkürzung“ jedoch im Laufe der Zeit 
immer nachteiliger. Diese Betriebe leiden besonders unter den hohen Quotenpreisen, die 
durch die Strategie „Quotenkürzung“ automatisch entstehen, d. h. sie müssen einen relativ 
hohen und im Zeitablauf immer weiter steigenden Anteil der Quotenrente an die Quoten-
eigentümer durchleiten. Für diese Betriebe ist die Strategie „Quotenausstieg“ auch deshalb 
günstiger, weil dadurch die permanente Politikunsicherheit, die stets mit dem Quotensys-
tem verbunden ist, endgültig beseitigt wird. 

Wachstumsbetriebe könnten auch zusätzliche Probleme durch die Art der Verteilung der 
Quotenkürzungen auf die Betriebe bekommen. Werden die Quoten hauptsächlich bei de-
nen gekürzt, die große Produktionsmengen haben und gibt es Härtefallregelungen für 
kleinere Betriebe, dann erhöht die Quotenkürzungspolitik die gesellschaftlichen Kosten 
dieser Politik. 

Für Molkereien, die sich im Export von Molkereiprodukten engagieren oder engagieren 
wollen, ist die Strategie „Quotenkürzung“ ebenfalls nachteilig. Die höheren Preise für den 
Rohstoff Milch beeinträchtigen die Wettbewerbsfähigkeit auf den Exportmärkten, und die 
in der EU erzeugte Milch wird in diesem Szenario fast ausschließlich auf dem EU-
Binnenmarkt vermarktet. 

Im Hinblick auf die Arbeitsplatzbilanz der gesamten Milch- und Molkereibranche ist die 
Strategie „Quotenkürzung“ wahrscheinlich ebenfalls ungünstiger zu bewerten. In dieser 
Strategie kommt es – verglichen mit der gegenwärtigen Situation – definitiv zu einer staat-
lich verordneten Reduzierung der Produktion um ca. 15 %, mit entsprechend negativen 
Auswirkungen auf den Arbeitskräftebedarf des Sektors. Demgegenüber bietet die Strate-
gie „Quotenausstieg“ die Chance, dass die EU dauerhaft Netto-Exporteur von Molkerei-
produkten bleiben wird. Die Modellkalkulationen der FAL zeigen ebenso wie entspre-
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chende Kalkulationen anderer europäischer Forschungsinstitute, dass diese Chance vor-
aussichtlich auch genutzt werden wird. Eine genaue Bezifferung der Arbeitsplatzeffekte 
ist allerdings nicht möglich, weil sich die indirekten Arbeitsplatzwirkungen des verstärk-
ten Agrarstrukturwandels, der bei der Strategie „Quotenausstieg“ zu erwarten ist, nur sehr 
schwer abschätzen lassen. 

Für die Verbraucher ist die Strategie „Quotenkürzung“ definitiv nachteilig, da sie zu höhe-
ren Lebensmittelpreisen führt als die Strategie „Quotenausstieg“. 

Ein wichtiges Beurteilungskriterium ist auch die Wirkung der beiden Strategien auf die 
internationale Wettbewerbsfähigkeit, denn langfristig wird der schützende Einfluss der 
Agrarhandelspolitik voraussichtlich auch bei Milch immer weiter reduziert werden, so 
dass die dann erreichte Wettbewerbsfähigkeit ausschlaggebend ist für das weitere Schick-
sal der europäischen Milchwirtschaft. Im Hinblick auf die Wettbewerbsfähigkeit schneidet 
die Strategie „Quotenkürzung“ besonders ungünstig ab – mit entsprechend negativen 
Langfristwirkungen auf Beschäftigung und Wertschöpfung in ländlichen Räumen. Drei 
Wirkungsketten sind hier von Bedeutung:  

– Erstens stellen die regelmäßig wiederkehrenden Verhandlungen über die Modalitäten 
der Quotenpolitik (Verlängerung ja/nein, freier Quotenhandel vs. Benachteiligung von 
Wachstumsbetrieben) eine permanente Quelle der Politikunsicherheit dar, die das Ri-
siko unternehmerischer Fehlentscheidungen erhöht und tendenziell zu Investitionszu-
rückhaltung führt.  

– Zweitens führt die schiere Existenz der Quotenregelung dazu, dass auf allen Ebenen 
des Sektors (Landwirtschaft, Molkereien, Beratung, Wissenschaft) immer wieder ein 
Teil des Produktionsfaktors Know-how darauf verwendet wird, sich mit der Handha-
bung des hausgemachten Standortfaktors „Quote“ zu befassen. Dieser Teil der Mana-
gement- und Innovationskapazität fehlt an anderer Stelle (z. B. bei der Entwicklung 
technischer Fortschritte), was sich auf Dauer als Nachteil im Wettbewerb mit anderen 
Standorten auswirkt. 

– Drittens beeinträchtigt die Quotenregelung den regionalen Strukturwandel und führt 
zu einer suboptimalen regionalen Ausprägung der Produktionsstruktur. In jenen Regi-
onen, die eigentlich nicht wettbewerbsfähig sind, werden durch hohe Milchpreise und 
niedrige Quotenpreise Investitionen ausgelöst, die ohne das Milchquotensystem nicht 
stattfänden und sich langfristig als Fehlinvestitionen herausstellen können. Und in je-
nen Regionen, die eigentlich wettbewerbsfähig sind, unterbleiben sinnvolle Investiti-
onen, weil die Quotenregelung eine Aufstockung der Produktion unterbindet oder 
zumindest verteuert. 
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Diese Effekte fallen kurzfristig sicher kaum ins Gewicht, können aber einen Wirtschafts-
zweig im Laufe der Jahre gegenüber der internationalen Konkurrenz erheblich ins Hinter-
treffen bringen. So ist es zum Beispiel als alarmierendes Zeichen zu werten, dass typische 
Milchbetriebe in Ontario (Kanada) nach jahrzehntelanger Milchquotenregelung um rund 
30 % höhere Produktionskosten aufweisen (ohne Quotenkosten) als jene typischen Milch-
viehbetriebe in Wisconsin (USA), die ungefähr gleich groß sind wie die kanadischen Be-
triebe und unter ähnlichen natürlichen Bedingungen wirtschaften.  

Im Hinblick auf die längerfristigen Wirkungen ist schließlich auch zu berücksichtigen, 
dass eines der Hauptziele der Strategie „Quotenkürzung“ (die Erhöhung des Milchpreises) 
wahrscheinlich auf Dauer gar nicht erreicht werden kann. Wenn man nämlich davon aus-
geht, dass der Zollschutz – dem Geiste der WTO folgend – im Laufe der Zeit auch im 
Milchbereich immer stärker abgebaut wird, dann wird auch die Quotenregelung obsolet. 
In einer Situation ohne Außenschutz liegen die Inlandspreise auf Weltmarktniveau, und 
jeder Versuch, das Preisniveau durch Mengenverknappung zu erhöhen, wird sofort durch 
vermehrte zollfreie Importe zunichte gemacht. Ohne Außenschutz führt deshalb eine Quo-
tenregelung nur zu Marktanteilsverlusten, während die eigentlich angestrebte Stabilisie-
rung bzw.  Steigerung von Milchpreisen und Erzeugereinkommen unerreichbar bleibt. 

6.1.2 Abschätzung und Bewertung der regionalen Verlagerung der 
Milchproduktion innerhalb der EU 

Die oben geschilderten Wirkungen der Politikstrategien „Quotenkürzung“ und „Quoten-
ausstieg“ auf Preise, Einkommen und Wettbewerbsfähigkeit gelten im Grundsatz für den 
Gesamtraum der EU.  

Die Wirkungen können jedoch innerhalb der EU regional unterschiedlich stark ausgeprägt 
sein, weil die Strategie „Quotenausstieg“ die Möglichkeit stärkerer regionaler Produkti-
onsverlagerungen innerhalb der EU eröffnet, während bei der Strategie „Quotenkürzung“ 
die räumliche Verteilung der Milchproduktion tendenziell konserviert wird. 

Insofern kommt der Abschätzung der voraussichtlichen regionalen Wirkungen der Strategie 
„Quotenausstieg“ besondere Bedeutung zu. Vor diesem Hintergrund ist es bedauerlich, dass 
eine belastbare Abschätzung der bei einem Quotenausstieg zu erwartenden regionalen Pro-
duktionsverlagerungen innerhalb der EU derzeit nur sehr eingeschränkt möglich ist.  

Auf der Grundlage der verfügbaren Ergebnisse lassen sich hierzu folgende Einschätzun-
gen zusammenfassen:  
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Verlagerungen innerhalb der EU-15  

Vergleicht man den Produktionsstandort Deutschland mit den anderen Mitgliedstaaten der 
EU-15, so ist kein genereller Kostennachteil für die deutsche Milchwirtschaft festzustellen:  

– Die einzelbetrieblichen Analysen der European Dairy Farmers (EDF) kommen zu dem 
Ergebnis, dass deutsche Betriebe im Vergleich zu ähnlich strukturierten Betrieben in 
anderen Mitgliedstaaten der EU relativ gut abschneiden.  

– Die Analysen des International Farm Comparison Network (IFCN) sehen die typi-
schen Betriebe Deutschlands eher im europäischen Mittelfeld.  

– Demgegenüber steht bei der Analyse der EU-Kommission auf der Grundlage des EU-
Textbetriebsnetzes (FADN) die nachteilige Betriebsgrößenstruktur einiger westdeut-
scher Regionen stärker im Vordergrund, so dass Deutschland in dieser Analyse eher 
im unteren Mittelfeld der EU-15 rangiert. 

– Eine Analyse der Quotenpreise zeigt Deutschland ebenfalls im unteren Mittelfeld der 
EU-15. Diese Analyse deutet aber auch darauf hin, dass für die regionalen Wanderun-
gen der Milchproduktion neben den Produktionskosten andere Einflüsse sehr wichtig 
sind, insbesondere die Verhaltensweisen der Landwirte (z. B. Umgang mit entkoppel-
ten Direktzahlungen) und die Leistungskraft der regionalen Molkereiwirtschaft. 

Als vorläufiges Fazit lässt sich hieraus ableiten: Aus einzelbetrieblicher Perspektive ist es 
möglich, am Standort Deutschland eine Milchproduktion aufzubauen, die innerhalb der 
EU-15 wettbewerbsfähig ist. Aus sektoraler Perspektive hängt die künftige Wettbewerbs-
fähigkeit des deutschen Milchsektors aber maßgeblich davon ab, wie günstig die Rahmen-
bedingungen für die erforderlichen Wachstumsinvestitionen gestaltet werden.  

Verlagerungen zwischen der EU-15 und den neuen Mitgliedsländern  

Der Vergleich Deutschlands mit den 10 neuen Mitgliedsländern der EU führt ebenfalls zu 
keinem eindeutigen Ergebnis.  

– Einzelbetriebliche Kostenanalysen und Modellkalkulationen lassen keinen Zweifel 
daran, dass Investitionen in die Milchviehhaltung in den neuen Mitgliedsländern we-
sentlich rentabler sein können als in Deutschland. Die wichtigsten Standortvorteile 
der neuen Mitgliedsländer sind zum einen die niedrigeren Lohnkosten, zum anderen die 
niedrigeren Flächenkosten, die sich vor allem bei den Futterkosten positiv auswirken.  

– Andererseits zeigt die Analyse der Agrarstruktur in den neuen Mitgliedsländern, dass 
in einem Teil dieser Länder noch ein großer Teil der Milch in Hauswirtschaften und 
sehr kleinen Familienbetrieben erzeugt wird, während leistungsstarke Familien- oder 
Großbetriebe oft nur den kleineren Teil der nationalen Milcherzeugung stellen. Inso-
fern ist in diesen Ländern noch mit einem jahrelangen Umbau der Milchproduktions-
strukturen zu rechnen.  
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Trotz der hohen einzelwirtschaftlichen Rentabilität von Investitionen ist deshalb auf ab-
sehbare Zeit nicht damit zu rechnen, dass die Milchsektoren der neuen Mitgliedsländer in 
größerem Umfang Produktionsanteile aus der EU-15 übernehmen werden.  

Verlagerungen innerhalb Deutschlands 

In Deutschland wird es voraussichtlich ab April 2007 nur zwei Handelsgebiete für Milch-
quoten geben, nämlich die alten und die neuen Bundesländer, bevor dann ab 2010 ein un-
begrenzter nationaler Quotenhandel vorgesehen ist. Auf diese Weise schafft die Politik  
die Voraussetzungen dafür, dass sich die Milchproduktion in Deutschland an die hierfür 
am besten geeigneten Standorte verlagern kann. 

In der Vergangenheit haben sich durch regionale Verlagerungen innerhalb der Bundeslän-
der regionale Schwerpunkte der Milcherzeugung herauskristallisiert. Für die Zukunft wird 
erwartet, dass sich die Wanderung der Milcherzeugung in diese Konzentrationsgebiete 
weiter fortsetzen wird, wobei folgende Einflussfaktoren eine maßgebliche Rolle spielen:  

– Grünlandanteil. Bereits in der Vergangenheit hat sich die Milchproduktion überwie-
gend auf Grünlandstandorte konzentriert. Aufgrund der geringen alternativen Verwer-
tungsmöglichkeiten der Grünlandflächen ist zu erwarten, dass diese Entwicklung wei-
ter voranschreitet. Sie wird möglicherweise noch verstärkt durch die zunehmende 
Nutzungskonkurrenz um Ackerflächen, die durch die gestiegenen Preise für Bioener-
gie und die starke staatliche Förderung des Bioenergiesektors ausgelöst wird. 

– Milchpreis. Überdurchschnittliche Auszahlungspreise der Molkereien begünstigten in 
der Vergangenheit vor allem die Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeuger in Rhein-
land-Pfalz und im süddeutschen Raum. Wenn es die dortigen Molkereien schaffen, ih-
re relativ starke Marktposition weiterhin zu behaupten, wird die Milcherzeugung in 
jenen Regionen auch trotz relativ hoher Produktionskosten der landwirtschaftlichen 
Betriebe fortgesetzt. 

– Produktionskosten. Stellt man in Rechnung, dass sich auch in der Milchviehhaltung 
der Trend zu großbetrieblichen Einheiten beschleunigen, gelangt man zu einer günsti-
geren Einschätzung für die ostdeutschen Standorte, weil dort tendenziell bessere 
Standortbedingungen für ein starkes Betriebsgrößenwachstum anzutreffen sind.  

Im Hinblick auf die Beurteilung der Strategien „Quotenausstieg“ bzw. „Quotenkürzung“ 
ist von Bedeutung, dass sich die regionalen Verlagerungen innerhalb Deutschlands bei 
beiden Strategien vollziehen werden. Die Abwanderung der Milchproduktion aus den we-
niger wettbewerbsfähigen Regionen wird bei der Strategie „Quotenkürzung“ durch die 
erhöhten Quotenpreise verursacht, bei der Strategie „Quotenausstieg“ durch die mangeln-
de Rentabilität der Milchproduktion.  
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Zur Bewertung von Prognosen über die Produktionsverlagerung in der EU 

Die Prognose über die EU-weiten regionale Verlagerung der Milchproduktion, die sich im 
Falle einer Abschaffung der Milchquotenregelung ergeben würde, ist derzeit mit großen 
Unsicherheiten behaftet. Es gibt hierzu viele Hypothesen, die aber teilweise einander wi-
dersprechen, und eine ökonometrische Überprüfung der einzelnen Hypothesen bzw. ihrer 
Gesamtwirkung ist nach dem jahrzehntelangen Einfrieren des regionalen Strukturwandels 
in der europäischen Milchproduktion nur in Ansätzen möglich (WISSENSCHAFTLICHER 

BEIRAT, 2000).  

Einzelbetriebliche Kostenanalysen (EDF, IFCN) helfen ebenso wie die komplexen Model-
le RAUMIS und FARMIS bei der Eingrenzung der Unsicherheiten. Sie geben somit An-
haltspunkte über erwartbare künftige Entwicklungen, aber keine verlässliche Prognose.  

Angesichts der Unsicherheiten könnten Agrarpolitiker eventuell dazu neigen, lieber an der 
Milchquotenregelung festzuhalten. Sie liefen dann nicht Gefahr, später einmal die Ver-
antwortung für eine Abwanderung von Produktionsanteilen aus ihrer Region übernehmen 
zu müssen, die sich ja möglicherweise als Folge eines Ausstiegs aus der Milchquote erge-
ben. 

Ob solch eine Politik der jeweiligen regionalen Milchwirtschaft wirklich nachhaltig nüt-
zen würde, muss jedoch bezweifelt werden. Bei näherem Hinsehen zeigt sich nämlich: Die 
Fortsetzung des gegenwärtigen Milchquotensystems garantiert keineswegs, dass das regi-
onale Muster der Milchproduktion unverändert fortgeschrieben wird:  

– In den zwei Jahrzehnten seit Einführung der Milchquotenregelung haben sich die in-
traregionalen Produktionsverlagerungen innerhalb der Handelsgebiete für Milchquo-
ten (z. B. Bundesländer) unvermindert fortgesetzt. In allen Bundesländern ist eine 
räumliche Konzentration der Milchproduktion auf die Gunststandorte (zumeist Grün-
landregionen) festzustellen. Die Milchquotenregelung in ihrer gegenwärtigen Form 
kann also keineswegs verhindern, dass letztlich ganze Landstriche (zum Beispiel ein 
oder mehrere Landkreise) ihre komplette Milchkuhhaltung verlieren. 

– In der jüngeren Vergangenheit gibt es auch immer mehr Hinweise auf  Möglichkeiten 
zu einem grenzüberschreitenden Milchquotentransfer. Es gibt zahlreiche Einzelfälle, 
bei denen gegenwärtig Milchquoten großräumig in Deutschland (über Bundesländer-
grenzen hinweg) und in Europa (über Staatengrenzen hinweg) transferiert werden. 
Gewiss sind die rechtlichen Spielräume (Schlupflöcher) für solche Transfers eng be-
grenzt (manche meinen: gar nicht vorhanden). Jedoch zeigt die Erfahrung, dass aus 
kleinen Rinnsalen schnell Dammbrüche werden können, wenn bestimmte Präzedenz-
fälle erst einmal gerichtlich anerkannt worden sind. Der wirtschaftliche Anreiz hierzu 
ist sehr groß. 
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– Und auch im Zusammenhang mit dem Versuch einer regionalen Festschreibung der 
Produktionsstruktur muss noch einmal auf die Perspektiven der Agrarhandelspolitik 
hingewiesen werden. Je niedriger der künftige Zollschutz, desto geringer der Binnen-
marktpreis in der EU und desto größer die Wahrscheinlichkeit, dass die weniger wett-
bewerbsfähigen Regionen ihre Milchquote nicht ausschöpfen. Sollte eines Tages der 
Zollschutz komplett fallen, ist auch die Quotenregelung vollkommen wirkungslos, 
d. h. sie kann den ihr zugedachten Zweck „Sicherung der regionalen Produktions-
struktur“ überhaupt nicht mehr erfüllen. 

6.1.3 Gesamtbewertung und Schlussfolgerungen 

Werden die beiden Bewertungsstränge „Wirkungen auf den EU-Milchsektor insgesamt“ 
und „Regionale Wirkungen innerhalb der EU“ zusammengefügt, ergibt sich folgende Ge-
samteinschätzung:  

– Es ist davon auszugehen, dass die EU (a) ihre internen Verwendungsbeihilfen schritt-
weise reduzieren wird und (b) in absehbarer Zukunft auch nicht mehr die Möglichkeit 
haben wird, überschüssige Milchprodukte mit Hilfe von Exporterstattungen zu expor-
tieren.  

– Deshalb wird eine Grundsatzentscheidung fällig: Entweder die EU nimmt eine deutli-
che Kürzung der Quotenmenge vor, oder sie lässt das Quotensystem auslaufen. Die 
Quotenregelung ohne Quotenkürzung langfristig aufrechterhalten zu wollen, wäre 
nicht sinnvoll, denn mit dieser Politik würde der Hauptzweck der Quotenregelung 
(Preisstützung) kaum erreicht, es bleiben aber alle Nachteile der Quotenregelung be-
stehen. 

– Bei einem Vergleich der Strategien „Quotenkürzung“ und „Quotenausstieg“ spricht 
vieles für den Quotenausstieg. Die Quotenregelung hat sich als „süßes Gift“ der Ag-
rarpolitik erwiesen: Kurzfristig süß, weil die Politik zunächst erfolgreich die Milch-
preise erhöhen und damit den einkommenspolitischen Forderungen des Berufsstandes 
entsprechen konnte. Langfristig giftig, weil sie die Milcherzeuger in eine lang anhal-
tende Abhängigkeit von der Politik geführt hat, permanente Politikunsicherheit er-
zeugt, die Wettbewerbsfähigkeit des Sektors schwächt und die Überwälzung der Quo-
tenrente von den aktiven Milcherzeugern auf die „Sofamelker“ nicht verhindern kann.  

– Die Nachteile der Quotenregelung nehmen im Laufe der Zeit tendenziell zu. Zum ei-
nen wird bei fortschreitendem Strukturwandel ein immer größerer Teil der Quotenren-
te an die ursprünglichen Eigentümer überwälzt, kommt also den künftig aktiven 
Milcherzeugern nicht zugute. Zum anderen wächst der Schaden für die internationale 
Wettbewerbsfähigkeit des Milchsektors, wenn über einen immer längeren Zeitraum 
Politikunsicherheit herrscht, verzerrte Signale an Investoren gegeben werden und In-
novationspotenzial vergeudet wird.  
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– Demgegenüber nehmen die Vorteile der Quotenregelung im Laufe der Zeit tendenziell 
ab. Die Quotenregelung kann ihr erstes Hauptziel („Preisstützung“) immer weniger 
erreichen, wenn mit der erwartbaren Absenkung des Zollschutzes die Spielräume für 
eine Ablösung des Binnenmarktpreises vom Weltmarktpreis immer stärker einge-
schränkt werden. Und auch das zweite Hauptziel der Quotenregelung, nämlich die 
Verhinderung einer regionalen Verlagerung von Produktionsanteilen in der EU, wird 
bei zunehmender Liberalisierung immer weniger erreicht. Bereits gegenwärtig kann es 
trotz der Quotenregelung dazu kommen, dass die Milchviehhaltung aus ganzen Land-
strichen (z. B. mehreren Landkreisen) komplett abwandert und sich an besonders 
günstigen Produktionsstandorten konzentriert. 

– Bei der vergleichenden Bewertung der Politikoptionen muss schließlich auch berück-
sichtigt werden, dass die beiden Hauptziele „Preisstützung durch Mengenverknap-
pung“ und „Verhinderung regionaler Produktionsverlagerungen“ kaum mit den 
Grundprinzipien der sozialen Marktwirtschaft in Einklang zu bringen sind. Die 
volkswirtschaftliche Entwicklung Europas hängt wesentlich davon ab, dass (a) zwi-
schenbetrieblicher und interregionaler Wettbewerb ermöglicht wird und (b) die Wirt-
schaft immer wieder veranlasst wird, ihre Produktivitätssteigerungen über den Preis-
wettbewerb an die Verbraucher weiterzugeben. Es lässt sich nicht überzeugend be-
gründen, weshalb der Milchsektor von diesen volkswirtschaftlichen Grundprinzipien 
dauerhaft ausgenommen werden soll. 

Eine Weichenstellung in Richtung „Quotenkürzung“ wäre zwar unter dem Aspekt „Ein-
kommensstützung der Milcherzeuger“ kurz- und mittelfristig wesentlich günstiger zu be-
urteilen. Doch ist diese Variante unter allen anderen Kriterien als nachteilig anzusehen. 
Eine Quotenkürzung nähme der EU-Milchwirtschaft schon mittelfristig Wertschöpfungs- 
und Arbeitsplatzpotenziale, und sie würde die Milcherzeuger auf einen Weg führen (Ab-
kopplung vom Weltmarkt, Begrenzung des regionalen Strukturwandels), der langfristig 
nicht durchzuhalten sein wird.  

Die Mehrzahl der Argumente spricht für die Strategie „Quotenausstieg 2015“. Die Vortei-
le des Quotenausstiegs nehmen im Laufe der Zeit zu, die Vorteile der Quotenkürzung im 
Laufe der Zeit ab. Insofern besteht die besondere Herausforderung für die Politik darin, 
einerseits durch einen Quotenausstieg die Voraussetzungen für eine langfristig erfolgrei-
che Entwicklung der deutschen Milchwirtschaft zu schaffen und andererseits ergänzende 
Maßnahmen zu ergreifen, um die einkommenspolitischen Ziele zu verfolgen und die 
Wettbewerbsfähigkeit des deutschen Milchsektors zu stärken. 

Für alle Beteiligten, insbesondere aber für die Milcherzeuger, ist es wichtig, dass bald 
Klarheit über die grundsätzliche Richtung geschaffen wird. Sofern die europäischen Ag-
rarpolitiker sich mit der erforderlichen Mehrheit für die Strategie „Quotenausstieg“ ent-
scheiden könnten, wäre es ratsam, möglichst bald einen verbindlichen Ausstiegsbeschluss 
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zu fassen. Allein die Verkündung eines derartigen Beschlusses würde zu einer deutlichen 
Senkung der Quotenpreise führen und einen beschleunigten Strukturwandel einleiten – mit 
entsprechend positiven Auswirkungen auf Erzeugereinkommen und langfristige Wettbe-
werbsfähigkeit. 

6.2 Politikoptionen zur Gestaltung des Quotenausstiegs 

Die derzeit geltende Quotenregelung endet im Jahr 2015. Für den Fall, dass die bestehen-
de Quotenregelung dann nicht fortgeführt werden soll, muss geklärt werden, (a) ob für die 
Zeit danach irgendwelche „Anschlussregelungen“ vorzusehen sind und (b) wie die Über-
gangszeit bis 2015 zu gestalten ist.  

In diesem Kapitel werden zunächst verschiedene Optionen zur Gestaltung des Quotenaus-
stiegs diskutiert und bewertet. Anschließend wird in Kapitel 6.3 erörtert, wie die Politik 
den Quotenausstieg durch Anpassung der Finanzhilfen für die Landwirtschaft erleichtern 
könnte. 

6.2.1 „Anschlussregelungen“ mit dem Ziel der Mengensteuerung  

In vielen Diskussionen über die Milchquote wird die Frage gestellt, ob nicht nach dem 
Auslaufen der bestehenden Quotenregelung eine geeignete „Anschlussregelung“ etabliert 
werden sollte.  

Die Vorstellungen darüber, wie eine derartige Anschlussregelung aussehen könnte, gehen 
indes weit auseinander. Unter den Vorschlägen finden sich sowohl Konzepte für ein modi-
fiziertes Quotensystem, das vom Staat getragen und durchgesetzt wird, als auch Konzepte 
für so genannte privatwirtschaftliche  Anschlussregelungen (als Branchenvereinbarung 
und bilaterale Verträge). Den Konzepten gemeinsam ist das Ziel, durch eine fortgesetzte 
Verknappung der Angebotsmenge Einfluss auf den erzielbaren Milchpreis zu nehmen. 

Bei der Bewertung dieser Vorschläge muss sorgfältig unterschieden werden zwischen 
staatlichen und privatwirtschaftlichen Anschlussregelungen.  

Staatliche Anschlussregelungen 

Die Forderung nach einer staatlichen Anschlussregelung bedeutet im Kern, dass die Quo-
tenregelung nicht abgeschafft, sondern in eine – aus Sicht der Landwirte – attraktivere 
Quotenregelung umgewandelt wird. Besonders attraktiv erscheinen dabei die A/C-
Modelle, bei denen die Quotenmenge auf den Inlandsverbrauch (ggf. abzüglich Präferenz-
importen) reduziert wird (A-Quote), es den Landwirten aber grundsätzlich freigestellt 
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wird, auch größere Mengen abzuliefern, für die dann geringere Preise gezahlt werden. Die 
Molkereien werden verpflichtet, die aus dieser „Übermilch“ hergestellten Produkte (im 
Endeffekt ohne Exportsubventionen) auf dem Weltmarkt zu verkaufen.  

Diese Konstruktion hätte aus Sicht der Milcherzeuger einen doppelten Vorteil: Zum einen 
könnten sie für die Lieferungen im Rahmen der A-Quote hohe Preise erzielen, weil der 
Binnenmarkt nicht durch Überschüsse belastet wäre, zum anderen könnten die leistungs-
starken Milcherzeuger zu niedrigen Grenzkosten über das Quotenlimit hinaus expandieren 
und Exportchancen wahrnehmen. 

Die Beurteilung dieser Option kann kurz ausfallen: So attraktiv das staatliche A/C-Modell 
aus Sicht der Milcherzeuger auch erscheinen mag, es ist nicht mit den WTO-
Bestimmungen vereinbar. Die WTO-Panels zur kanadischen Milchmarktordnung und zur 
europäischen Zuckermarktordnung haben hier eindeutige Festlegungen getroffen. Staatli-
che Anschlussregelungen sollten deshalb in der milchmarktpolitischen Diskussion nicht 
weiter verfolgt werden. 

Privatwirtschaftliche Anschlussregelungen 

Je stärker sich auch unter den Landwirten die Einsicht durchsetzt, dass ein staatliches 
A/C-Modell aufgrund handelspolitischer Vorgaben nicht realisierbar ist, desto mehr kon-
zentriert sich die Diskussion auf die Frage, ob nicht die Privatwirtschaft selbst Mengen-
kürzungen vornehmen könnte.  

Dabei werden verschiedene Ausgestaltungsformen diskutiert, auf die hier nicht im Einzel-
nen eingegangen werden muss. Im Kern geht es stets darum, dass einzelne Molkereien 
(oder Verbünde von Molkereien) mit den Landwirten Lieferverträge schließen, die den 
Landwirten nur für begrenzte Milchmengen hohe Preise garantieren. Wenn Landwirte 
mehr Milch liefern wollen oder Landwirte neu mit der Milchanlieferung beginnen wollen, 
sind Erschwernisse vorgesehen. Das können z. B. Preisabschläge, Einstandsgebühren oder 
der Zwang zur Zeichnung von Geschäftsanteilen sein, aber auch die Verpflichtung, dass 
„Übermilch“ nur auf den Weltmarkt exportiert werden darf.  

Beurteilung 

Die Molkereiunternehmen besitzen einen großen Freiraum in der Gestaltung ihrer Verträ-
ge, und es steht ihnen grundsätzlich frei, in den Lieferverträgen Mengenbegrenzungen 
vorzusehen. Aus betriebswirtschaftlicher Sicht  kann es für bestimmte Unternehmen 
durchaus sinnvoll sein, sich auf bestimmte Marktsegmente zu spezialisieren und darauf zu 
verzichten, überschüssige Mengen zum Zwecke der Produktion von Massengütern oder 
des Rohmilchverkaufs an andere Molkereien anzunehmen. 
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Molkereiunternehmen, die durch erfolgreiche Produktinnovation, Nischenbesetzung oder 
Markenetablierung besondere Gewinne erzielen, können grundsätzlich frei entscheiden, 
welchen Teil dieses Gewinns sie an ihre Lieferanten weitergeben. Insbesondere private 
Molkereien werden dazu neigen, diesen Gewinn nur zu einem geringen Teil weiter-
zugeben. Das erreichen sie, indem sie den Wettbewerb zwischen Landwirten nutzen, um 
ihre Rohmilch bei den preisgünstigsten Anbietern einzukaufen. Bei genossenschaftlichen 
Molkereien haben die Landwirte unter Umständen eher die Möglichkeit, die Überwälzung 
der Sondergewinne auf den Milchpreis durchzusetzen – hier besteht die größere Heraus-
forderung vielleicht eher darin, solche Gewinnen überhaupt erst einmal zu erwirtschaften. 

Aus milchmarktpolitischer Sicht sind solche Erwägungen, die sich auf die Ebene einzelner 
Unternehmen beziehen, jedoch weitgehend irrelevant. Im Hinblick auf den gesamten EU-
Milchmarkt ist vielmehr entscheidend, dass das sektorale Preisniveau durch freiwillige 
Mengenreduzierungen einzelner Unternehmen nicht beeinflusst werden kann. Selbst wenn 
sich alle Molkereiunternehmen eines Mitgliedstaates zu einem Kartell zusammenschließen 
und die Milchmenge deutlich reduzieren würden, träte die erhoffte Milchpreiserhöhung 
allenfalls für einen kurzen Übergangszeitraum ein. Danach würden andere Regionen der 
EU die Preissteigerung für Molkereiprodukte zur Ausweitung ihrer Milchproduktion nut-
zen und die Lücke füllen.  

Jene Region, deren Molkereiwirtschaft ihre Milchproduktion freiwillig reduziert, hätte 
somit im Endeffekt die Chance verspielt, zusätzlich zum (ohnehin sicheren) hochwertigen 
Marktsegment auch Gewinne im (ebenfalls rentablen) Standardsegment zu realisieren. 
Unter dem Strich bliebe also nur ein Verlust von Marktanteilen und Einkommenspotenzia-
len. 

Diese geschilderte Wirkungskette, die konstituierendes Merkmal einer funktionierenden 
Marktwirtschaft ist, ließe sich nur dann unterbinden, wenn sich ein Großteil aller Molke-
reien in der EU-25 zu einem Kartell zusammenschlössen. Das wäre jedoch aus kartell-
rechtlicher Sicht zumindest fragwürdig. Außerdem zeigt die Erfahrung, dass der Zusam-
menschluss einer größeren Zahl von Wirtschaftsunternehmen mit dem Ziel der Preisbeein-
flussung im (vorübergehenden) Erfolgsfall schnell daran scheitert, dass einzelne nicht der 
Versuchung widerstehen können, aus dem Verbund auszubrechen und ihre Produktions-
menge absprachewidrig doch zu erhöhen.  

Schlussfolgerung: Im Großraum der EU-25 wird sich eine für die Preisbildung wirksame 
Mengenreduktion nicht mit freiwilligen Vereinbarungen durchsetzen lassen. Hierfür be-
dürfte es der hoheitlichen Gewalt staatlicher Regelungen. Das würde uns jedoch wieder 
zur Fortführung der gegenwärtigen Quotenregelung zurückbringen, was angesichts der in 
Kapitel 6.1 zusammengestellten Argumente keine empfehlenswerte Lösung darstellt. 
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Fazit: Die Molkereiunternehmen sind gut beraten, ihre Strategien für das Szenario „Quo-
tenausstieg“ sorgfältig zu planen. In Einzelfällen kann dies zu dem Ergebnis führen, dass 
die Lieferverträge eine Mengenbeschränkung vorsehen. Solche Regelungen werden jedoch 
das Milchpreisniveau in der EU nicht nennenswert beeinflussen. Somit stellen “privatwirt-
schaftlichen Anschlussregelungen“ für die Politik keine Stellschraube dar, über die nach-
zudenken sich lohnt. Allenfalls sollte die Politik Institutionen unterstützen, die zur Erhö-
hung der Markt- und Preistransparenz auf dem liberalisierten Milchmarkt führen. Damit 
können die Milcherzeuger bei der Suche nach den besten Marktpartnern wirkungsvoll un-
terstützt werden. 

6.2.2 Gestaltung eines „sanften“ Quotenausstiegs  

In der Übergangszeit bis zum endgültigen Quotenausstieg sollte die EU das Quotensystem 
so handhaben, dass einerseits allzu drastische Preissenkungen vermieden werden, anderer-
seits aber das Ziel „Quotenausstieg“ nicht aus den Augen verloren wird. 

Daraus ergibt sich die grundsätzliche Empfehlung, die Milchmenge in der EU schrittweise 
zu erhöhen. Hierbei ist allerdings Augenmaß erforderlich. Es ist zu bedenken, dass die zu 
erwartende Abschaffung der Exporterstattungen bereits zu einer erheblichen Erhöhung der 
Milchmenge führen kann, und es sollte vermieden werden, dass eine (als überzogen emp-
fundene) Produktionsausdehnung in einem Jahr dazu führt, dass die EU im Folgejahr 
durch politischen Druck dazu veranlasst wird, wiederum Maßnahmen zur Einschränkung 
der Produktion vorzunehmen. Solche Signale wären kontraproduktiv, denn sie würden von 
den Landwirten als Wiedereinstieg in einen quotenpolitischen „Wackelkurs“ missverstan-
den mit der Folge erneut aufkommender Politikunsicherheit. 

Die Politik hat verschiedene Möglichkeiten, eine kontrollierte schrittweise Erhöhung der 
Milchmenge herbeizuführen. Im Folgenden werden die wesentlichen quotenpolitischen 
Optionen kurz vorgestellt und beurteilt. Der Vollständigkeit halber sei erwähnt, dass dar-
über hinaus auch handelspolitische Optionen in Betracht gezogen werden könnten (z.B. 
Senkung der Exporterstattungen, Senkung der angewandten Zollsätze), die an dieser Stelle 
jedoch nicht weiter diskutiert werden sollen. Außerdem ist darauf hinzuweisen, dass ein 
Teil der hier diskutierten Instrumente (z. B. EU-weite Saldierung) auch bei einer langfris-
tigen Fortführung des Quotensystems eingesetzt werden könnten. Sie werden an dieser 
Stelle jedoch nur diskutiert unter dem Aspekt, ob sie als Begleitmaßnahme für den Aus-
stieg aus der Milchquotenregelung geeignet wären. 
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Grenzüberschreitende Saldierung der Quoten 

Diese Option wird nur dann wirksam, wenn – ausgelöst durch die zu erwartenden Milch-
preissenkungen – die Milchmenge in einzelnen Mitgliedstaaten sinkt und dort die zuge-
teilte Quotenmenge nicht mehr vollständig beliefert wird.  

Nach der derzeit geltenden Regelung ist es nicht zulässig, dass nicht genutzte Garantie-
mengen eines Mitgliedstaates mit höheren Milchlieferungen in einem anderen Mitglied-
staat saldiert werden können. Würde die Saldierung zugelassen, würde dies (in der ge-
schilderten Situation) dazu führen, dass die in der EU insgesamt angelieferte Milch wei-
terhin der insgesamt vergebenen Garantiemenge entspricht. Der Druck auf die Milchpreise 
wäre somit höher als in einer Situation ohne Saldierungsmöglichkeit. 

Ein Nachteil der EU-weiten Saldierung besteht darin, dass die Regelung nicht leicht zu 
administrieren ist und aus Sicht der Landwirte ein relativ hohes Risiko enthält, denn es 
lässt sich immer nur nachträglich ermitteln, welcher Anteil der Überlieferung in den Ex-
pansionsländern durch die Saldierung abgedeckt ist und welcher nicht.  

Grenzüberschreitende Handelbarkeit der Quoten 

Der geschilderte Nachteil der Saldierung könnte vermieden werden, wenn den Landwirten 
die Möglichkeit gegeben würde, sich bereits vor einer Ausdehnung der Milchproduktion 
Lieferrechte aus jenen EU-Regionen zu beschaffen, in denen diese nicht mehr benötigt 
werden oder preisgünstiger zur Verfügung stehen. 

Eine grenzüberschreitende Handelbarkeit von Milchquoten würde (im Unterschied zur 
grenzüberschreitenden Saldierung) dazu führen, dass sich EU-weit ein einheitliches Preis-
niveau für Milchquoten einstellt. Das hätte mehrere Vorteile. In jenen Regionen, die wett-
bewerbsfähig sind und künftig (unter liberalisierten Bedingungen) mehr Milch erzeugen 
können als bisher, würden die Quotenpreise sinken und somit die Voraussetzungen für 
betriebliches Wachstum verbessert. In den anderen Regionen würden die Quotenpreise 
steigen und den Landwirten ein realistisches Bild von ihrer relativen Wettbewerbsfähig-
keit in der EU geben, so dass Fehlinvestitionen (ausgelöst durch „künstlich niedrige“ Quo-
tenpreise im Handelsgebiet) vermieden werden. Die gesamte Milchmenge in der EU wür-
de zunächst nicht erhöht, so dass zusätzlicher Druck auf die Milchpreise vermieden wird. 

Die regionalen Verlagerungen der Milchproduktion wären bei einer EU-weiten Handel-
barkeit der Quoten wesentlich stärker als bei einer Saldierung. Bei einer Saldierung stehen 
ausschließlich die nicht mehr belieferten Milchmengen aus einzelnen Ländern zur EU-
weiten Verlagerung an. Demgegenüber führt eine EU-weite Handelbarkeit der Quoten zu 
Quotenpreissteigerung in allen Regionen, die bisher niedrige Quotenpreise aufweisen, so 
dass dort ein erheblicher Anreiz zur Aufgabe der Milchproduktion entsteht und infolge-
dessen wesentlich mehr Produktionsmenge grenzüberschreitend verlagert wird. 
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Nach den bisherigen Erfahrungen könnte es sein, dass Agrarpolitiker jener Regionen, die 
derzeit ein niedriges Preisniveau für Quoten aufweisen, der grenzüberschreitenden Han-
delbarkeit skeptisch gegenüberstehen. Sie könnten argumentieren, dass Milcherzeuger in 
ihrer Region bis zum Ende der Quotenregelung niedrige Quotenpreise benötigen, um Li-
quidität für den Aufbau wettbewerbsfähiger Betriebe zu erhalten.  

Diese Argumentation ist allerdings nicht überzeugend. Wenn die Milchviehbetriebe einer 
bestimmten Region tatsächlich wettbewerbsfähig sind, dann müssen sie auch in der Lage 
sein, den durchschnittlichen Quotenpreis der EU zu zahlen. Wenn die Politik diese Betrie-
be jetzt mit besonders niedrigeren Quotenpreisen konfrontiert (bewirkt durch die Auf-
rechterhaltung der Handelsgebiete), enthält sie ihnen jene Marktsignale vor, mit denen sie 
spätestens nach dem Ausstieg aus dem Quotensystem konfrontiert werden. Insoweit ent-
steht die (von der Politik verursachte) Gefahr, dass die Betriebe in der Region zu Investi-
tionen angeregt werden, die sich nach der Abschaffung der Quotenregelung als Fehlinves-
titionen herausstellen. 

Ein für die praktische Agrarpolitik gravierendes Argument, das gegen eine EU-weite 
Handelbarkeit der Milchquoten spricht, sind jedoch die voraussichtlich sehr hohen Kon-
sensfindungs-, Implemtierungs- und Administrationskosten. Die Mitgliedstaaten der EU 
haben in den vergangenen drei Jahrzehnten vollkommen unterschiedliche Regelungen für 
den zwischenbetrieblichen und interregionalen Quotentransfer geschaffen. Verschiedene 
Regierungen haben dabei unterschiedliche Ziele mit der Quotenregelung verfolgt, und 
jede Regierung musste bei jeder Rechtsänderung darauf achten, dass sich die Änderungs-
verordnung sowohl in den europäischen Rechtsrahmen als auch in das nationale Rechts-
system einfügt. Zahlreiche Gerichtsverfahren haben diesen Entwicklungsprozess begleitet. 

Vor diesem Hintergrund ist es wahrscheinlich wenig Erfolg versprechend, nun auf EU-
Ebene mit einer vollständigen Neuregelung des Quotentransfers zu beginnen, insbesonde-
re dann, wenn diese Neuregelung nur bis zur endgültigen Abschaffung des Quotensystems 
im Jahr 2015 Bestand haben soll.  

Regelungen zum Quotentransfer in Deutschland 

Deutschland hat im Jahr 1999 beschlossen, die Neupacht von Milchquoten zu verbieten, 
den Quotentransfer nur noch auf dem Kaufweg zuzulassen (Ausnahme: Ganzbetriebspach-
ten), für den Kaufmarkt eine Quotenbörse zu etablieren und die diesbezüglichen Regelun-
gen so ausgestalten, dass sich möglichst ein Quotenpreissenkender Effekt ergeben sollte.  

Diese Regelung hat sich nicht bewährt. Agrarökonomen haben schon frühzeitig darauf 
hingewiesen, dass sich (a) der Wert eines knappen Faktors (hier: Milchquote) letztlich 
immer im Preis des Faktors niederschlägt und (b) die Faktoreigentümer immer Mittel und 
Wege finden, einen Großteil der Quotenrente einzustreichen. Die Erfahrungen mit der 
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Quotenbörse haben die ökonomische Theorie bestätigt, und der Wunsch vieler Agrarpoli-
tiker, den Quotentransfer so auszugestalten, dass nur die „aktiven Erzeuger“ in den Ge-
nuss der Quotenrente kommen, blieb erwartungsgemäß unerfüllt.  

Die gegenwärtige Regelung kann nicht verhindern, dass die Quotenrente von den Wachs-
tumsbetrieben an die aussteigenden Milcherzeuger überwälzt wird. Der Zwang, die zu-
sätzlichen Quoten kaufen zu müssen, ist für viele Wachstumsbetriebe unter Liquiditätsas-
pekten ungünstig. Sie müssen gegenwärtig den gesamten Überwälzungsbetrag vorfinan-
zieren, was bei der Quotenpacht mit ihren jährlichen Pachtzahlungen nicht der Fall ist. 
Hinzu kommt, dass die gegenwärtige Regelung für Wachstumsbetriebe immer auch das 
Risiko beinhaltet, mit ihrem Gebot an der Quotenbörse leer auszugehen und eine vorüber-
gehende Unterauslastung der neu geschaffenen Gebäudekapazitäten hinnehmen zu müs-
sen. Entsprechende Planungsrisiken beeinträchtigen auch die Verkäuferseite.  

Wachstumsinvestitionen in der Milchviehhaltung werden deshalb überwiegend durch 
Quotenübertragung außerhalb der Börse (Übertragung an Verwandte, Kooperation und 
Gesamtbetriebsübernahmen) vorgenommen. Derzeit wird weniger als die Hälfte der Quo-
tenübertragungen über die Quotenbörse abgewickelt. Die Unzulänglichkeiten der gegen-
wärtigen Regelung haben ferner dazu beigetragen, dass Unternehmer Wege gesucht und 
gefunden haben, um Quoten unter Umgehung der Börse interregional transferieren kön-
nen. Die Umwege sind allerdings nicht umsonst; sie verursachen zusätzliche Kosten und 
beinhalten zusätzliche Risiken.  

Deshalb wäre es grundsätzlich sinnvoll, die Quotenpacht wieder zuzulassen. Dabei stellt 
sich allerdings das Problem, dass das geltende EU-Recht eine freie Quotenpacht (ohne 
gleichzeitigen Flächentransfer) nicht zulässt. Für das Szenario „Quotenausstieg 2015“ ist 
es fraglich, ob der Aufwand für eine nochmalige Änderung des EU-Rechts zur Quotenüber-
tragung gerechtfertigt wäre. Sollte die Politik allerdings einen Fortbestand der Quotenrege-
lung über 2015 hinweg in Betracht ziehen, dann wäre eine Änderung des EU-Rechts mit 
dem Ziel einer unbeschränkten Quotenpacht aber unbedingt empfehlenswert. In jedem Fall 
wird empfohlen, in Deutschland die Bedingungen dafür zu schaffen, dass Milchquoten mög-
lichst unbeschränkt im gesamten Bundesgebiet transferiert werden können. 

Schrittweise Ausweitung der Quotenmenge 

Die bisher beschriebenen Maßnahmen beinhalten noch keine Erhöhung der bisher festge-
setzten Gesamtquote in der EU. Sie stellen lediglich sicher, dass die Gesamtquote bei sin-
kenden Milchpreisen möglichst lange beliefert wird, indem die Produktion aus der weni-
ger wettbewerbsfähigen Region in die wettbewerbsfähigeren Regionen verlagert wird. Auf 
diese Weise wird der Preisdruck, der letztlich zur Entwertung der Quote und zum Ausstieg 
aus dem Quotensystem führen soll, aufrechterhalten. 
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Sollte sich herausstellen, dass trotz der veränderten Rahmenbedingungen (Abschaffung 
der  Exporterstattungen und der internen Verwendungsbeihilfen) das Milchpreisniveau 
hoch bleibt und EU-weit die Milchproduktion nicht zurückgeht, wäre es ratsam, die Quo-
tenmenge schrittweise zu erhöhen. In diesem Szenario hätte sich ja erwiesen, dass Europa 
bei Milch auch ohne Exportbeihilfen international wettbewerbsfähig ist, und es wäre dann 
nicht sinnvoll, dass die Politik die Export-, Einkommens- und Arbeitsplatzchancen in die-
sem Sektor künstlich begrenzt. 

Wenn sich die Politik im Grundsatz auf eine schrittweise Ausweitung der Quotenmenge 
verständigt, so ist zu entscheiden, welcher regionale Verteilungsschlüssel hierbei zur An-
wendung kommen soll. Erfahrungsgemäß werden hierbei von verschiedenen Mitgliedstaa-
ten Sonderforderungen vorgetragen, die dann in einen komplexen politischen Verhand-
lungsprozess einmünden. Unter dem Aspekt der langfristigen Wettbewerbsfähigkeit wäre es 
eigentlich sinnvoll, in diesem Quotenausstiegs-Szenario vorrangig solche Regionen mit zu-
sätzlichen Lieferrechten zu versorgen, die auch nach der Abschaffung der Milchquotenrege-
lung mehr Milch produzieren werden als bisher. Es ist jedoch wahrscheinlich, dass der poli-
tische Verhandlungsprozess über die Quotenverteilung zu einem anderen Ergebnis führt. 

In diesem Fall würde die Quotenaufstockung zu dem unbefriedigenden Zwischenergebnis 
führen, dass die Politik auch in jenen Regionen, die eigentlich nicht wettbewerbsfähig 
sind und mittelfristig ihre Produktion zurückfahren werden, zunächst einmal noch eine 
vorübergehende Ausdehnung der Produktion induziert. Dieses unbefriedigende Zwischen-
ergebnis würde sich auch ergeben, wenn die Politik die zusätzlichen Milchquoten gleich-
mäßig an alle Milchproduzenten der EU verteilen würde. Das Ergebnis sähe anders aus, 
wenn zugleich eine grenzüberschreitende Handelbarkeit der Milchquoten eingeführt. Doch 
wurde bereits herausgearbeitet, dass die Einführung der grenzüberschreitenden Handel-
barkeit aus administrativen Gründen wenig wahrscheinlich ist. 

Reduzierung der Superabgabe 

Als Alternative zur Ausweitung der Quotenmenge ist eine schrittweise Absenkung der 
Superabgabe in Betracht zu ziehen. Bei einer graduellen Absenkung wird es zunächst an 
den wettbewerbsfähigsten Standorten dazu kommen, dass Landwirte ihre Milchproduktion 
über die quotierte Menge hinaus ausdehnen. Bei weiteren Absenkungsschritten wird dieser 
Effekt in weiteren Regionen eintreten, während in den nicht wettbewerbsfähigen Regionen 
auch bei einer Absenkung auf null keine Ausdehnung der Milchmenge erfolgt. 

Insofern sind die Produktionswirkungen dieser Maßnahme auf den ersten Blick ähnlich 
wie die Produktionswirkungen einer graduellen Ausdehnung der Quotenmenge. Bei nähe-
rer Analyse zeigen sich jedoch zwei wichtige Unterschiede:  

– An Standorten, die eigentlich nicht wettbewerbsfähig sind, kommt es bei der Reduzierung 
der Superabgabe nicht zu einer vorübergehenden Ausweitung der Milchproduktion. 
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– An den besonders wettbewerbsfähigen Standorten kann es bei einer Reduzierung der 
der Superabgabe zu einer sehr starken Produktionsausweitung kommen, während sich 
die Entwicklung der Produktionsmengen bei der schrittweisen Erhöhung der Quoten-
menge genauer kontrollieren lässt.  

Beurteilt man beide Maßnahmen unter dem Aspekt der Wettbewerbsfähigkeit, so ist die 
Senkung der Superabgabe zu favorisieren. Sie führt zu einer stärkeren regionalen Verlage-
rung der Milchproduktion als die schrittweise Ausdehnung der Quotenmenge, und sie ver-
hindert, dass die weniger wettbewerbsfähigen Regionen vorübergehend noch ihre Produk-
tion aufstocken. Aus administrativer Sicht sind beide Maßnahmen ähnlich günstig einzu-
stufen; sie sind wesentlich leichter umzusetzen als eine EU-weite Handelbarkeit der 
Milchquoten. 

Fazit 

Wenn die Politik sich auf das Ziel „Quotenausstieg 2015“ verständigt und wenn sie die 
Übergangszeit nutzen möchte, um die EU-Milchwirtschaft bis dahin möglichst wettbe-
werbsfähig aufzustellen, dann sollte sie auf EU-Ebene  

– möglichst frühzeitig (z. B. beim „health check“ 2008) einen verbindlichen Ausstiegs-
beschluss fassen und  

– rechtzeitig vor dem Ausstiegstermin mit einer schrittweisen Absenkung der Su-
perabgabe beginnen.  

Die schrittweise Einführung einer grenzüberschreitenden Saldierung könnte diese Maß-
nahmen unterstützen, sofern die einzelbetrieblichen Risiken für vertretbar gehalten wer-
den. 

Für Deutschland ist zu empfehlen, die Bedingungen für den Quotentransfer so zu entwi-
ckeln, dass Milchquoten möglichst unbeschränkt im gesamten Bundesgebiet transferiert 
werden können. 

6.3 Staatliche Finanzhilfen für Milcherzeuger und Milchregionen 

Die Europäische Union hat bereits in der Vergangenheit zahlreiche Maßnahmen einge-
führt, bei denen Steuermittel für die Verbesserung der Einkommenslage und der Wettbe-
werbsfähigkeit der Milcherzeuger eingesetzt werden. Die meisten dieser Maßnahmen sind 
nicht allein auf Milcherzeuger beschränkt, sondern kommen auch anderen Landwirten 
zugute. Im Folgenden wird untersucht, wie diese Maßnahmen die Milcherzeugung beein-
flussen, welche politischen Handlungsoptionen eventuell bestehen und wie diese zu be-
werten sind. 
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6.3.1 Direktzahlungen  

Mit dem Luxemburger Beschluss wurde im Jahr 2003 festgelegt, dass die Milcherzeuger 
in der EU im Gegenzug zur Rückführung der Marktstützung künftig entkoppelte Direkt-
zahlungen erhalten sollen. Dabei wurde allerdings kein vollständiger Ausgleich vorgese-
hen, sondern nur ein Ausgleich von ungefähr 60 %.  

In Deutschland fließen diese Zahlungen in das Kombi-Modell ein, bei dem die Zahlungen 
je Hektar zunächst betriebsindividuell unterschiedlich sind und dann sukzessive in eine 
einheitliche Flächenprämie einmünden. Für die einzelnen Milchviehbetriebe können sich 
durch die Nivellierung deutliche Einkommenszuwächse oder -verluste ergeben. Im Durch-
schnitt aller Milchviehhalter ist der Einkommenseffekt durch die Nivellierung aber gering. 
Die Direktzahlungen für diese Betriebsgruppe liegen um durchschnittlich 5 % niedriger 
als bei einer Umsetzung des Standardmodells der EU (KLEINHANß, 2005).  

Diese Direktzahlungen dürfen bei der einkommenspolitischen Beurteilung der vorgestell-
ten Politikszenarien nicht vergessen werden. Für einen Teil der Preissenkungen, die bis 
2015 im Baseline-Szenario vorhergesagt werden, sind bereits Direktzahlungen beschlos-
sen worden. Wenn sich die EU-Agrarpolitiker nun dazu entschließen würden, durch eine 
Quotenkürzung die Milchpreise deutlich vom künftigen Interventionsniveau abzuheben 
und möglicherweise auf dem bisherigen Niveau zu stabilisieren, so stünde die Frage im 
Raum, wie dann die bereits beschlossenen Direktzahlungen noch in vollem Umfang zu 
legitimieren seien. 

Umgekehrt werden sich die Milcherzeuger, wenn der Milchpreis im Baseline-Szenario 
tatsächlich auf das Interventionspreisniveau absinken sollte, auf den Standpunkt stellen, es 
sei ungerecht, dass die Politik ihnen (im Unterschied zu anderen Branchen der Landwirt-
schaft) nur einen Teilausgleich gewähre. Dieses Argument wird insbesondere dann vorge-
tragen werden, wenn sich in den kommenden Jahren herausstellt, dass viele Ackerbaube-
triebe von steigenden Getreide- und Ölsaatenpreisen profitieren und insofern dort durch 
die Direktzahlungen eine deutliche Überkompensation der Verluste erfolgt. 

Vor diesem Hintergrund ist es angebracht, über zusätzliche entkoppelte Zahlungen nach-
zudenken, die den Milcherzeugern im Szenario „Quotenausstieg“ zur Kompensation ihrer 
Einkommensverluste zugestanden werden könnten. 

Die Frage, welcher Finanzbetrag hierfür eingesetzt werden sollte, ist im Kern eine Frage 
der politischen Prioritätensetzung, auf die hier nicht weiter eingegangen werden soll. 

Zur Frage, nach welchen Kriterien und nach welchen Modalitäten die Zahlungen geleistet 
werden sollten, kann auf die umfangreiche Literatur verwiesen werden, die im Zusam-



Kapitel 6 Diskussion und Bewertung politischer Handlungsoptionen 121 

menhang mit dem Mid-Term-Review (MTR) angefertigt worden ist. Darin wird insbeson-
dere gefordert, dass die Politik genau definiert, welche Ziele sie mit den Zahlungen errei-
chen will, weil bei unterschiedlichen Zielen unterschiedliche Maßnahmen zu empfehlen 
sind (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT, 2005). 

Wenn das vorrangige Ziel dieser zusätzlichen Zahlungen darin besteht, durch Politikände-
rungen verursachte Einkommensverluste auszugleichen, ließen sich im vorliegenden Fall 
der Milchmarktpolitik Ausgleichzahlungen begründen. Diese sollten dann nach Maßgabe 
der betriebsindividuellen Milcherzeugung festgelegt werden (Stichtagslösung). Ob eine 
Einmalzahlung („golden handshake“) oder eine mehrjährige Ratenzahlung (ggf. kapitalisie-
rungsfähig als „bond“) vorgesehen wird, ist weniger wichtig. Entscheidend ist vielmehr, 
dass das Argument „Ausgleich für Politikänderung“ im Laufe der Zeit an Gewicht verliert 
und somit auf diese Weise keine dauerhaften Zahlungen begründet werden können. 

Überzeugende Begründungen für eine neue Etablierung dauerhafter Zahlungen lassen sich 
nur schwer finden. Zwar lässt sich hier grundsätzlich das Argument heranziehen, dass oh-
ne derartige Zahlungen möglicherweise bestimmte Landnutzungs- und Umweltziele ge-
fährdet seien (z. B. Pflege von Grünlandflächen). Im konkret vorliegenden Fall ist das 
Argument jedoch schwach, denn die bereits etablierten Direktzahlungen reichen an den 
meisten Standorten aus, um dieses Ziel gemäß der Cross-Compliance-Vorschriften zu er-
reichen, und ergänzend stehen im Rahmen der 2. Säule der EU-Agrarpolitik mit der Aus-
gleichszulage und den Agrarumweltprogrammen Maßnahmen zur Verfügung, die erfor-
derlichenfalls genutzt werden könnten. 

Eine nahe liegende pragmatische Alternative besteht natürlich darin, dass sich die EU 
nicht lange mit neuen Diskussionen über die „reine Lehre“ der Direktzahlungen aufhält, 
sondern die bereits etablierten Direktzahlungen nach Maßgabe der Milchquote (Stichtags-
lösung) kurzerhand noch einmal aufstockt. Angesichts der laufenden politischen Diskussi-
on über diese Direktzahlungen würde sich dann wahrscheinlich in einigen Jahren heraus-
stellen, dass es sich bei dieser Aufstockung tatsächlich um eine „zeitlich degressive“ Lö-
sung handelt.  

Für den Fall, dass diese pragmatische Lösung auf EU-Ebene beschlossen wird, sollte in 
Deutschland noch einmal sorgfältig geprüft werden, ob es wirklich gerechtfertigt wäre, 
dieses neue Top-up mit ähnlichem Pragmatismus einfach in das deutsche Kombi-Modell 
zu integrieren. Das Kombi-Modell sieht ein Abschmelzen der betriebsindividuellen Kom-
ponente ab 2010 vor und würde insofern dem eigentlichen Ziel des hier diskutierten Top-
up, nämlich Ausgleich für Politikbruch im Milchbereich zu gewähren, nicht entsprechen.  

Es wäre deshalb anzuraten, für dieses neue Top-up einen zeitlichen Degressionspfad fest-
zulegen, der nicht bereits 2010 beginnt, sondern erst wesentlich später.  
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6.3.2 Herauskaufprogramme für Milchquoten 

Ein Herauskaufprogramm für Milchquoten bewirkt, dass die langfristig nicht wettbe-
werbsfähigen Betriebe ihre Entscheidung zur Aufgabe der Milchviehhaltung zeitlich vor-
ziehen. Mit solch einer Maßnahme kann also das Ziel verfolgt werden, die Bedingungen 
für eine Aufstockung der Milchviehhaltung in den wettbewerbsfähigen Betrieben zu 
verbessern. 

Eine nähere Analyse zeigt allerdings, dass ein Herauskaufprogramm eine Reihe von Tü-
cken enthält. Zunächst einmal wirkt es für den freien Quotenmarkt preistreibend, weil der 
Staat als zusätzlicher Nachfrager auf den Plan tritt. Durch den höheren Preis wird mehr 
Quote angeboten. Wenn der Staat diese Quotenmenge zu einem niedrigen Preis an die 
Wachstumsbetriebe verteilen will, benötigt er hierfür entweder Zuteilungskriterien oder er 
muss ein neues Versteigerungsverfahren etablieren.  

Es ist absehbar, dass allein die politische Diskussion hierüber viel Zeit beanspruchen wür-
de, und auch der administrative Aufwand bei der Umsetzung solche eines Systems wäre 
erheblich. Es ist sehr fraglich, ob diesem Aufwand ein adäquater Nutzen gegenüberstünde, 
insbesondere wenn man bedenkt, dass die Politikmaßnahme ja nur für die Übergangszeit 
bis zum Auslaufen der Quotenregelung benötigt wird.  

6.3.3 Prämien für die Aufgabe der Milcherzeugung 

Eine Prämie für die Aufgabe der Milchviehhaltung bewirkt ebenso wie das zuvor disku-
tierte Herauskaufprogramm für Milchquoten, dass die langfristig nicht wettbewerbsfähi-
gen Betriebe ihre Entscheidung zur Aufgabe der Milchviehhaltung zeitlich vorziehen. Im 
Vergleich zu einem Herauskaufprogramm für Milchquoten führt die Prämierung der Auf-
gabe der Milchviehhaltung jedoch dazu, dass das Angebot an Milchquoten ceteris paribus 
steigt und der Quotenpreis sinkt. 

Aus Sicht der Milcherzeuger kann die Prämie für die Aufgabe der Milcherzeugung unter 
Umständen sogar lukrativer sein als eine Erhöhung der Direktzahlungen. Das gilt vor al-
lem dann, wenn das top-up der Direktzahlungen auf alle Flächen eines Landes verteilt 
wird. Hierbei ist allerdings zu bedenken, dass die Prämie für die Aufgabe der Milcherzeu-
gung innerhalb der Gruppe der Milcherzeuger unterschiedliche Einkommenswirkungen 
erzeugt. Begünstigt werden zum einen die aufgebenden Betriebe. Diese erhalten die Prä-
mie, müssen allerdings mit einem reduzierten Quotenerlös Vorlieb nehmen. Zum zweiten 
werden die Wachstumsbetriebe begünstigt, da sie von den sinkenden Quotenpreisen profi-
tieren. Demgegenüber werden jene Betriebe, die weder aufgeben noch wachsen, durch 
diese Maßnahme nicht begünstigt. 
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Die Prämie für die Aufgabe der Milchviehhaltung erweist sich somit als eine Politikopti-
on, die im Grundsatz den Strukturwandel fördert und positive Einkommenseffekte bei je-
nen Milcherzeugern auslöst, die sich in die eine oder andere Richtung bewegen. In der 
Gesamtbewertung dieses Politikinstrumentes sind jedoch je nach primärer Zielsetzung 
(Förderung des Strukturwandels oder sozialpolitische Abpolsterung) eine Reihe von As-
pekten zu berücksichtigen, die z. T. schon in der Vergangenheit die Effizienz und Effekti-
vität ähnlicher Ansätze (z. B. Produktionsaufgaberente) beeinträchtigt haben (vgl. auch 
MEHL, 1999, und GOERTZ et al., 1999).  

– Aufgebende Betriebe erzielen bereits durch die Veräußerung ihrer Eigenquote einen 
erheblichen Erlös, der in einer Größenordnung von 50 ct/kg liegt. Wenn die Prämie 
einen zusätzlichen Anreiz für die Aufgabe der Milchviehhaltung darstellen soll, muss 
sie also entsprechend höher liegen, insbesondere wenn über das reine Vorziehen der 
Betriebsaufgabe hinaus auch zusätzlich noch Betriebe zur Aufgabe bewogen werden 
sollen. 

– Bewertet man die Prämie als primär strukturpolitisches Instrument, so sind die hohen 
Mitnahmeeffekte als nachteilig anzusehen. Es lässt sich kaum verhindern, dass die 
Prämie auch an die Betriebe ausgezahlt wird, die auch ohne diesen Anreiz zu Anfang 
des Förderzeitraumes die Milchproduktion aufgegeben hätten. Somit muss relativ viel 
Geld eingesetzt werden, um einen möglicherweise recht geringen zusätzlichen Struk-
tureffekt zu erzielen.  

– Bewertet man die Prämie als primär sozialpolitisches Instrument, so ist zu kritisieren, 
dass die Vergabekriterien möglicherweise erheblich von jenen Kriterien abweichen, 
die der Sozialstaat üblicherweise in der Sozialpolitik anlegt. Es ist nicht unplausibel, 
dass die frühzeitig ausscheidenden Betriebe gerade jene sind, die auch andere Ein-
kommensmöglichkeiten (z. B. aus Vermögen) haben. Diese Betriebe kämen dann be-
vorzugt in den Genuss der Aufgabeprämie, während Betriebe keine Prämie erhalten, 
die keine alternativen Einkommensmöglichkeiten haben und deshalb stärker an der 
Milchproduktion festhalten müssen. 

– Die Politikoption ist zudem nur für eine Übergangszeit interessant. Sie verliert ihren 
Charme spätestens dann, wenn die Quotenregelung EU-weit beendet ist oder wenn die 
regionalen Quotenpreise auf null gefallen sind. 

In der Gesamtschau erweist sich die Prämie für die Aufgabe der Milchviehhaltung als eine 
Politikoption, die zwar günstiger zu beurteilen ist als ein Herauskaufprogramm für Milch-
quoten, aber wegen der hohen Kosten und der mangelnden Effizienz in der sozialpoliti-
schen Zielerreichung dennoch nicht empfohlen werden kann. 
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6.3.4 Maßnahmen der zweiten Säule der Agrarpolitik 

In der zweiten Säule der Gemeinsamen Agrarpolitik bieten insbesondere die in Kapitel 4.4 
diskutierten Maßnahmen (a) Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete, (b) Agrarum-
welt- und Tierschutzmaßnahmen und (c) Investitionsförderung und Marktstrukturförde-
rung das Potenzial, eine weitere Liberalisierung des Milchmarkts zu flankieren. Die Len-
kungswirkungen dieser Maßnahmen werden künftig stärker als bisher sichtbar werden.  

Für die Umsetzung dieser Maßnahmen sind in erster Linie die Länder verantwortlich. Es 
ist davon auszugehen, dass die Länder unterschiedliche Ziele im Milchbereich verfolgen. 
Ab 2007, wenn in Deutschland der länderübergreifende Handel mit Milchquoten einge-
führt wird, haben die Länder die Möglichkeit, durch die Ausgestaltung ihrer Fördermaß-
nahmen indirekt Einfluss darauf zu nehmen, ob auf ihrem Territorium künftig mehr oder 
weniger Milch produziert wird. Darüber hinaus können sie durch die Förderung indirekt 
beeinflussen, in welchen Regionen des Landes mehr oder weniger Milch produziert wird 
und in welcher Weise sich die Produktionssysteme entwickeln. 

Die Investitionsförderung, für die gemäß der neuen ELER-Verordnung (VO (EG) 
1698/2005) keine Restriktion für Stallkapazitätsausweitungen mehr besteht, wird künftig 
verstärkt Wachstumsbetrieben zugute kommen und kann somit zur Umverteilung der 
Milchquote zwischen Betrieben und Regionen beitragen. Eine hohe Förderung über Aus-
gleichszulage, Agrarumwelt- und nicht zuletzt Tierschutzmaßnahmen hingegen kann kon-
servierend auf die bestehende regionale Verteilung der Milchproduktion wirken, da die 
geförderten Milchviehbetriebe mit entsprechender Liquidität ausgestattet werden und dies 
erfahrungsgemäß auch nutzen, um ihre Produktionskapazitäten aufrechtzuerhalten.  

Vor diesem Hintergrund könnte die Zielsetzung verschiedener Länder, bei der Deregulie-
rung des Milchmarktes die Milcherzeuger des eigenen Landes zu unterstützen, in einen 
Subventionswettlauf in der zweiten Säule führen. Die sehr unterschiedliche finanzielle 
Ausstattung der Länder, nicht zuletzt hinsichtlich ihres Anteils an EU-Kofinanzierungs-
mitteln, würde eine solche Entwicklung beeinflussen. Flächen- oder tierbezogene Förde-
rungen einerseits und die Investitionsförderung andererseits haben zusammen genommen 
einen Quotenpreis steigernden Effekt, der solche Betriebe, die nicht in den Genuss dieser 
Maßnahmen kommen, schadet.  

Es ist deshalb sinnvoll, jene Maßnahmen der zweiten Säule, die künftig einen starken Ein-
fluss auf die Verlagerung der Milchproduktion haben, stärker länderübergreifend und EU-
weit zu koordinieren. Die Länder sollten veranlasst werden, die Maßnahmen möglichst 
produktionsneutral zu gestalten, damit die Ziele der Politik für den ländlichen Raum mit 
einer möglichst geringen Verzerrung der regionalen Produktionsstruktur erreicht werden. 
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Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete und Agrarumweltmaßnahmen 

Ein umweltbezogenes Ziel der Ausgleichszulage und auch vieler Agrarumweltmaßnahmen 
war in der Vergangenheit die Erhaltung des Grünlandes in der Nutzung. Da die entkoppel-
ten, flächenbezogenen Zahlungen der ersten Säule nun auch für Grünland gezahlt werden 
und diese Zahlungen auf den meisten Flächen ausreichen dürften, um die Flächen zur Ein-
haltung der Cross Compliance Auflagen zumindest durch einen Mulchschnitt offen zu 
halten, bleibt der Charakter des Grünland auch ohne Intervention aus der zweiten Säule 
erhalten (vgl. OSTERBURG et al., 2003). Vor diesem Hintergrund sind die auf Grünland 
zielenden, horizontalen Maßnahmen der zweiten Säule zu hinterfragen. 

Die neue Alternative der Grünlanderhaltung „Stilllegung mit Mulchen“ wirft die Frage 
auf, welche Nutzung im Vergleich zum Mulchen vorzuziehen ist und welche Ziele dafür 
anzuführen sind. In der Diskussion befinden sich die Beweidung von Flächen mit Tieren 
als landschaftsprägende Erscheinung und Aufwertung des Erlebniswertes für Naherholung 
und Tourismus, und die Erhaltung artenreicher Grünlandflächen durch Mahd und extensi-
ve Weide. Bei der Beurteilung der Ausgleichszulage und der auf hohen Flächenanteilen 
umgesetzten Grünland-Basisförderungen im Rahmen der Agrarumweltprogramme, die alle 
eine Bindung an eine landwirtschaftliche, produktive Flächennutzung vorsehen, muss ge-
prüft werden, ob diese Ziele nicht mit spezifischeren Maßnahmen und gezielterer Flä-
chenauswahl besser erreicht werden können.  

Tierschutzmaßnahmen stellen einen Sonderfall dar, da hier die Förderung zwangsläufig 
eng an die Tierproduktion gekoppelt ist und dadurch besonders wettbewerbsrelevant ist. 
Während der Sinn einer Förderung der Laufstallhaltung bei Milchvieh angesichts der oh-
nehin stattfindenden technischen Entwicklungen fraglich erscheint, stellt die Aufrechter-
haltung des Weidegangs bei Milchkühen aufgrund des Trends zu großen Beständen und 
Hochleistungstieren ohne Weidegang (REITER et al., 2005) wohl eher ein tierschutzrele-
vantes Anliegen dar. Die Beibehaltungsförderung für Betriebe, die bisher schon Weidehal-
tung bei Milchvieh betrieben haben, erscheint unter Nachhaltigkeitsaspekten ein nur we-
nig wirksames Instrument für den Tierschutz zu sein. Es sollten auch andere Wege geprüft 
werden, wie Weidehaltung unterstützt werden kann, z. B. durch entsprechende Mindestan-
forderungen im Tierschutz oder durch die Arrondierung von Grünlandflächen in Stallnähe 
mittels Flächentausch. Sollte die Tierschutzförderung künftig stärker zunehmen, so sollte 
zunehmend kritisch geprüft werden, ob die Prämienhöhe angemessen ist und welche Wir-
kungen auf die Wettbewerbsfähigkeit von der Förderung ausgehen.  

Agrarinvestitionsförderung 

Grundsätzlich stellt eine jahrzehntelang betriebene Investitionsförderung im Agrarbereich 
eine fragwürdige Maßnahme dar. Sie lässt sich nur dann rechtfertigen, wenn sie sich ent-
weder auf besonders risikobehaftete Investitionen konzentriert (z. B. Innovationsförde-
rung) oder auf Investitionen, die zur erhöhten Bereitstellung öffentlicher Güter führen 
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(z. Β. Verbesserung des Tierschutzes). Eine dauerhafte Investitionsförderung für „normale 
Stallgebäude“ ist hingegen dauerhaft nicht zu legitimieren.  

Falls sich die EU in kommenden Jahren entscheidet, die Milchquote zu kürzen und somit 
auf eine langfristige Beibehaltung der Milchquotenregelung zuzusteuern, lässt sich die 
Investitionsförderung nicht mehr überzeugend begründen. Es ergibt keinen Sinn, auf der 
einen Seite mit Hilfe von Steuermitteln Kapital für einen Sektor zu verbilligen und Stall-
bauten zu forcieren, wenn man auf der anderen Seite eine Politik betreibt, die gerade dar-
auf ausgerichtet ist, den Strukturwandel zu bremsen und den Sektor nicht dem internatio-
nalen Wettbewerb auszusetzen. Bei fortgesetzter Quotenpolitik führt die Investitionsförde-
rung dazu, dass die Quotenpreise steigen und somit Investitionen in anderen Betrieben 
erschwert werden. Die Politik tritt mit voller Kraft auf das Gas- und Bremspedal zugleich. 

Falls sich die EU allerdings entscheidet, die Quotenregelung zu beenden und die EU-
Milchwirtschaft zunehmend dem weltweiten Wettbewerb auszusetzen, entsteht vorüber-
gehend eine Sondersituation, in der sich die Investitionsförderung durchaus rechtfertigen 
lässt. In dieser Sondersituation kann es vorkommen, dass potenziell wettbewerbsfähige 
Produktionsstandorte aufgrund von kurzfristig eintretenden Liquiditätsengpässen aus der 
Produktion ausscheiden müssten, weil der Kapitalmarkt keine ausreichenden Mittel für 
notwendige Investitionen zur Verfügung stellt. 

Vor diesem Hintergrund kann es – allerdings nur für das Szenario „Quotenausstieg“ – 
sinnvoll sein, die Mittel der Investitionsförderung vorübergehend aufzustocken, stärker 
auf Wachstumsinvestitionen im Milchbereich zu konzentrieren und dabei den Fokus vor 
allem auf die Steigerung der Wettbewerbsfähigkeit zu legen. Wachstumsobergrenzen soll-
ten beseitigt werden, um den erforderlichen Strukturwandel nicht einzuschränken. 

Hierbei sollte jedoch vermieden werden, dass die Politik einen unkoordinierten Subventi-
onswettlauf eröffnet, zumal dieser in der Restlaufzeit der Milchquotenregelung dazu füh-
ren würde, dass die Quotenpreise tendenziell steigen und somit die nicht geförderten Be-
triebe und Regionen Wettbewerbsnachteile erfahren. Aus diesem Grunde ist bezüglich der 
Investitionsförderung eine bundesweit abgestimmte Förderstrategie anzuraten. 

Angesichts des insgesamt erheblichen Investitionsbedarfs und der knappen Fördermittel 
sollte die Politik auch erwägen, als Alternative zur herkömmlichen Investitionsförderung 
staatliche Bürgschaften einzuführen. Im Vergleich zu einem Investitionszuschuss sind 
Bürgschaften als marktkonformeres Instrument zur Verminderung der Kapitalknappheit 
anzusehen, insbesondere dann, wenn nicht genügend Fördermittel zur Verfügung stehen 
und insofern eine Auswahlentscheidung unter den Antragstellern getroffen werden muss. 
Bürgschaften mobilisieren vorhandene Kapitalreserven der Unternehmen in stärkerem 
Maße als die Investitionsförderung. Da die staatliche Bürgschaft für den Investor mit Kos-
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ten verbunden ist und der Staat nur im Falle von Illiquidität mit Kapital einspringen muss, 
wird das Risiko vermindert, dass potentiell nicht wettbewerbfähige Betriebe mit Hilfe der 
Investitionsförderung über die Rentabilitätsschwelle gehoben werden. 

Unabhängig davon, ob die Politik die Investitionsförderung oder das Bürgschaftsmodell 
verfolgt, sollte sie in jedem Fall klarstellen, dass es sich nur um eine zeitlich befristete 
Fördermaßnahme handelt. Die Legitimation für diese Maßnahme entsteht dadurch, dass 
die Politik nach jahrzehntelanger Quotenpolitik derzeit einen fundamentalen Politikwech-
sel vornimmt. Nach einigen Jahren wird sich die Investitionsförderung mit dieser Legiti-
mation nicht mehr aufrechterhalten lassen. Sie wird auch im Rahmen der WTO nicht dau-
erhaft akzeptiert werden, denn es handelt sich zweifellos um eine staatliche Maßnahme, 
die – sobald die Mengenbeschränkung durch die Quotenregelung entfällt – unmittelbar 
produktionswirksam wird. 

6.4 Anpassung weiterer Politikbereiche  

Im Kapitel 6.3 wurden verschiedene Politikoptionen angesprochen, bei denen der Einsatz 
von Steuermitteln zur Verbesserung der Einkommenslage und der Wettbewerbsfähigkeit 
der Milcherzeuger optimiert werden kann. 

Für die Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung sind jedoch möglicherweise Politik-
entwicklungen viel wichtiger, die sich gar nicht im engeren Bereich der Milchmarktpolitik 
und der zweiten Säule der Agrarpolitik abspielen, sondern in anderen Politikfeldern. So 
kann es zum Beispiel vorkommen, dass eine wohlmeinende finanziell Förderung des 
Milchbereichs entgegen der politischen Absicht überhaupt keine Wirkung entfaltet, weil 
die Investitionsentscheidungen der Landwirte durch ungleich stärkere Förderungen in ei-
nem anderen Politikbereich bestimmt werden.  

Nachfolgend werden mit der Bioenergiepolitik und der Innovationspolitik exemplarisch 
zwei Politikbereiche herausgegriffen, die für die künftige Entwicklung der deutschen 
Milchwirtschaft eine erhebliche Bedeutung haben werden. Es ließen sich wahrscheinlich 
weitere Politikbereiche finden, für die es ebenfalls lohnend wäre, sie bezüglich ihrer Wir-
kung auf die Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung zu untersuchen. Eine umfassende 
Analyse aller möglichen Politikbereiche ist jedoch nicht Gegenstand dieser Studie und 
würde den vorgegebenen Rahmen sprengen.  
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6.4.1 Bioenergieförderung 

Die Erzeugung von Bioenergie erlebt zurzeit in Deutschland einen Boom, dessen Ende 
noch nicht abzusehen ist. Dieser Boom geht vor allem darauf zurück, dass die deutsche 
Politik die Verwendung von Bioenergie seit einigen Jahren sehr stark fördert. 

Bei den leicht transportablen Energieträgern wie z. B. Bioethanol und Biodiesel kann es 
bei einer Senkung des Importschutzes dazu kommen, dass die deutschen Tankstellen und 
die derzeit in Deutschland entstehenden Konversionsanlagen verstärkt mit Importware 
arbeiten werden. Dieses Szenario ist im Bereich Biogas, der für die Milchviehbetriebe 
besonders wichtig ist, weniger wahrscheinlich. Jede Biogasanlage, die derzeit als Reaktion 
auf die äußerst lukrative Förderung durch das Energieeinspeisegesetz (EEG) gebaut wird, 
wird in den kommenden Jahrzehnten als kaufkräftiger Nachfrager nach regional erzeug-
tem Silomais auftreten, denn ein überregionaler Transport von Silomais ist nicht rentabel. 
Für die Milchviehbetriebe der betroffenen Region bedeutet dies eine dauerhafte Erhöhung 
der Futterkosten und somit einen Nachteil im Wettbewerb mit Milcherzeugern aus ande-
ren Mitgliedstaaten der EU, in denen die Bioenergie weniger stark gefördert wird. 

Für die volkswirtschaftliche Bewertung dieser Zusammenhänge ist von Bedeutung, dass 
die Verdrängung der Nahrungsmittelproduktion durch die Bioenergieproduktion nicht das 
Ergebnis eines freien, unverzerrten Wettbewerbs ist. Im klassischen Agrarbereich, der auf 
die Nahrungsmittelerzeugung ausgerichtet ist, hat der Staat in den zurückliegenden Jahr-
zehnten die Marktstützung und die produktgebundenen Subventionen immer stärker abge-
baut, damit die Landwirtschaft sich optimal auf unverzerrte Marktsignale einstellen kann. 
Wenn diese zunehmend „schutzlose“ Nahrungsmittelproduktion nun in einen Wettbewerb 
mit einer (national) stark subventionierten Bioenergieerzeugung treten muss und dadurch 
allmählich ins Ausland verdrängt wird, kann im Ergebnis eine erheblich verzerrte Produk-
tionsstruktur entstehen.  

Hierbei geht es nicht um Marginalien. So wenden zum Beispiel die deutschen Stromkun-
den inzwischen für Silomais, der in die Stromproduktion auf Basis von Biogas geht, jähr-
lich pro Hektar ca. 2.000 € Subventionen auf. Ein Teil dieses Aufwandes kommt als Preis-
aufschlag bei den Landwirten an, ein erheblicher Teil dient allerdings auch zur Kostende-
ckung und Gewinnausschüttung in den Unternehmen des Bioenergiesektors.  

Wenn diese Förderung fortgesetzt oder sogar noch ausgebaut wird, droht der Politikbe-
reich aus dem Ruder zu laufen. Die Förderung der Bioenergie durch die deutschen Steuer-
zahler und Energieverbraucher liegt jetzt schon weit oberhalb von 1 Mrd. Euro pro Jahr, 
und sie wird rasch weiter zunehmen. Politik und Berufstand sollten deshalb sorgfältig ü-
berlegen, ob sie die deutsche Landwirtschaft wirklich strategisch auf das Produkt „Ener-
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gie“ ausrichten wollen, bei dem Produktdifferenzierung kaum möglich ist und deshalb 
langfristig ein reiner Kostenwettbewerb herrscht (ISERMEYER und ZIMMER, 2006). 

Wenn die Politik hier zugunsten der Rinderviehhaltung umsteuern möchte, wäre zu emp-
fehlen, dass sie als erstes den so genannten Nawaro-Bonus bei den Biogas-Anlagen kri-
tisch überprüft. Wenn dieser Bonus fortbesteht und sich die Rahmenbedingungen für die 
Milchviehhaltung so entwickeln, wie dies in der vorliegenden Studie dargestellt wurde, 
dann wird sich eine Wettbewerbsgleichheit zwischen der Verwertung von Mais in der 
Biogasanlage und im Rindviehstall nur noch in Ausnahmefällen erreichen lassen.  

6.4.2 Innovationsförderung 

Je stärker sich der Staat aus der Marktstützung zurückzieht, desto mehr hängt das Schick-
sal der europäischen Milchwirtschaft davon ab, wie gut sie es schafft, ihre Leistungsfä-
higkeit im Vergleich  zu konkurrierenden Standorten fortlaufend zu verbessern. 

Die Ausgangsbedingungen hierfür sind in Deutschland nicht besonders günstig, weil hier 
ein relativ hohes Lohnniveau herrscht und die Einkommensansprüche der Landwirte – 
verglichen mit Konkurrenten in Überseeländern – entsprechend hoch sind. Bei dieser 
Ausgangssituation ist die deutsche Landwirtschaft in besonderem Maße darauf angewie-
sen, dass neben Boden, Arbeit und Kapital auch der Produktionsfaktor Know-how einge-
setzt wird, um die Arbeitsproduktivität fortlaufend zu verbessern und einen ständigen In-
novationsvorsprung zu realisieren. Das gilt insbesondere im Produktionszweig Milch, in 
dem der Produktionsfaktor Arbeit bis heute eine relativ große Rolle spielt. 

Die Schaffung arbeitssparender Innovationen in der Landwirtschaft findet zu einem erheb-
lichen Teil auf den landwirtschaftlichen Betrieben statt, gewissermaßen als Nebenprodukt 
der täglichen Arbeit. Es gibt aber auch Fortschritte, für deren Entwicklung den bäuerli-
chen Familienbetrieben die notwendige experimentelle bzw. organisatorische Basis fehlt. 
Das kann den ins Hintertreffen bringen: Weil sich die Bauernhöfe – im Unterschied zu 
den großen Industriekonzernen – keine eigene Forschungsabteilung leisten können, laufen 
sie Gefahr, zu geringe Fortschrittsraten zu erzielen. 

Insoweit der in der Landwirtschaft benötigte technische Fortschritt „produktgebunden“ ist, 
lässt sich das Problem der fehlenden Forschungsabteilungen leicht lösen: Die Innovatio-
nen müssen ja gar nicht auf der Ebene der landwirtschaftlichen Betriebe hergestellt wer-
den, sondern es genügt, wenn sie (z. B. in Gestalt verbesserter Maschinen oder Arzneimit-
tel) in größeren Vorleistungsfirmen entwickelt und dann über Märkte an die Landwirte 
verkauft werden. Die hierfür erforderlichen F&E-Investitionen der vorgelagerten Sektoren 
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lohnen sich, weil im Erfolgsfall ein erhöhter Umsatz in dem innovativen Technologie-
segment erzielt wird. Die Marktwirtschaft funktioniert. 

Insoweit aber der technische Fortschritt lediglich im verbesserten Management auf den 
Milchviehbetrieben besteht, ohne dass dabei neue Vorleistungsgüter zum Einsatz kom-
men, fehlt der marktwirtschaftliche Anreiz für eine ausreichend dimensionierte For-
schung. Diese Art von Forschung muss deshalb überbetrieblich finanziert werden. Dieses 
ist die klassische Begründung für die staatlich finanzierte Agrarforschung.  

In den vergangenen Jahren hat sich jedoch immer klarer herausgestellt, dass die staatliche 
Agrarforschung in Deutschland insbesondere im Bereich der angewandten Forschung und 
des Technologietransfers nicht optimal aufgestellt ist. Das hat vielfältige Ursachen, auf 
die an dieser Stelle nicht im Einzelnen eingegangen werden kann. Die verschiedenen Ana-
lysen legen den Schluss nahe, dass die Probleme mit kleinen Kurskorrekturen nicht in den 
Griff zu bekommen sind. Deshalb wurden auch Vorschläge für größere Kurskorrekturen 
unterbreitet (DACHVERBAND AGRARFORSCHUNG, 1997; ISERMEYER et al., 2002; BORN, 
2006; WISSENSCHAFTSRAT, 2006).  

Angesichts der rückläufigen Bedeutung der Milchmarktpolitik und der zunehmenden Be-
deutung der internationalen Wettbewerbsfähigkeit ist der Agrarpolitik zu empfehlen, ihr 
Augenmerk künftig verstärkt auf eine Verbesserung der Innovationsförderung und des 
Technologietransfers zu richten. 
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7 Zusammenfassung 

Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es, verschiedene Optionen für die künftige Gestal-
tung der EU-Milchmarktpolitik zu analysieren und zu bewerten. Im Mittelpunkt stehen 
hierbei ein Ausstieg aus der Milchquotenregelung bzw. eine Quotenkürzung unter verän-
derten handelspolitischen Rahmenbedingungen.  

Auswertung bereits vorliegender Studien  

In einem ersten Schritt werden Ergebnisse ausgewertet, die Forschergruppen aus verschie-
denen Ländern in den vergangenen Jahren zur Liberalisierung der Milchmarktpolitik vor-
gelegt haben. Aufgrund unterschiedlicher Szenarien sind die nachfolgend zusammenge-
fassten Kernergebnisse nur als grobe Tendenzaussagen zu werten: 

– Die meisten Abschätzungen zur (Teil-)Liberalisierung der Milchmarktpolitik (Ab-
schaffung der Exporterstattungen, Abschaffung der Quote, Reduzierung der Zölle) 
prognostizieren einen Rückgang des EU-Milchpreises – im Vergleich zur gegenwärti-
gen Situation – in einer Größenordnung von 20 bis 25 %. Das entspricht ungefähr ei-
nem Absinken des Binnenmarktpreises auf das künftige Absicherungsniveau durch 
die Interventionspreise. 

– Unterschiedliche Einschätzungen gibt es zu der Frage, zu welchem Anteil dieser 
Preisrückgang (a) auf den Abbau der Exporterstattungen, (b) auf den verstärkten 
Marktzugang und (c) auf den Ausstieg aus der Quotenregelung zurückzuführen ist. 

– Unterschiedliche Einschätzungen gibt es auch zu der Frage, wie sich die Milchpro-
duktion der EU bei einer Liberalisierung der Milchmarktpolitik entwickeln wird. Die 
Bandbreite der prognostizierten Veränderungen reicht von einer 10 %igen Reduktion 
bis zu einer 10 %igen Expansion der EU-Milchproduktion. Die Weltmarktpreise wer-
den im Falle einer Liberalisierung ansteigen, wobei je nach Modell unterschiedlich 
hohe Steigerungsraten prognostiziert werden. 

– Jene Modellanalysen, die auch die Einkommens- und Wohlfahrtswirkungen unter-
sucht haben, kommen übereinstimmend zu dem Ergebnis, dass die Verbraucher von 
einer Liberalisierung der Milchmarktpolitik profitieren, während die Einkommen der 
Milcherzeuger sinken. Einkommenszuwächse für Milcherzeuger sind bei einem Quo-
tenausstieg nur zu erwarten, wenn – wie in den Niederlanden – die Quotenpreise hoch 
sind, hohe Quotenpachtanteile vorliegen und Betriebe bei einer Abschaffung der Quo-
tenregelung stark wachsen können.  

– Die Modellanalysen zeigen, dass durch Quotenkürzungen Preissteigerungen herbeige-
führt werden können, eine geringfügige Quotenkürzung angesichts der künftig er-
wartbaren Milchüberschüsse aber wohl wirkungslos bliebe. Außerdem wird darauf 
hingewiesen, dass es bei künftig zu erwartenden Zollsenkungen immer schwieriger 
werden wird, auf dem EU-Markt Preissteigerungen durchzusetzen.  
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Szenarien für die eigenen Modellanalysen 

In der vorliegenden Studie werden Modelle des FAL-Modellverbundes dazu genutzt, um 
für das Projektionsjahr 2015 die Wirkungen verschiedener Politikoptionen zu vergleichen. 
Als ein erster Orientierungspunkt wird zunächst eine Status-quo-Projektion vorgenommen 
(REF_SQ), bei der im Wesentlichen eine Fortschreibung der gegenwärtigen EU-
Agrarpolitik bis zum Zieljahr 2015 erfolgt. Diese Projektion ist jedoch nicht geeignet, um 
die im Jahr 2015 zu erwartenden Rahmenbedingungen abzubilden, weil zu erwarten ist, 
dass die EU dann keine Exporterstattungen mehr zahlen darf. Deshalb wird als Ver-
gleichsbasis für die sonstigen Politikoptionen das Szenario REF_EXP verwendet, in dem 
keine Exporterstattungen mehr möglich sind. Wegen der Unsicherheit bezüglich der künf-
tigen Preisbedingungen wird hierbei eine pessimistische (REF_EXP) und eine optimisti-
sche (REF_EXP-opt) Preisentwicklung unterschieden. Zusätzlich zum Abbau der Export-
erstattung werden in einem weiteren Szenario Zollkürzungen entsprechend dem G20-
Vorschlag (G20) angenommen. Die durchgeführten Analysen zeigen, dass die Milchpro-
duktion gegenüber REF_SQ zurückgeht und somit die Milchquote nicht mehr bindend ist. 
Demgegenüber wird mit dem Szenario G20_RMQ untersucht, welche Auswirkungen eine 
Kürzung der Milchquote um 15 % hätte.  

Entwicklung des Handels mit Milchprodukten 

Zunächst werden die Auswirkungen verschiedener Politikoptionen auf den Welthandel mit 
Agrarprodukten untersucht. Dabei zeigt sich, dass die alleinige Abschaffung der Exporter-
stattungen bei allen Agrarprodukten zu einem Rückgang der international gehandelten 
Mengen führen würde. Wird jedoch ergänzend auch eine Reduktion der Zollsätze entspre-
chend des G20-Vorschlags vorgenommen, so bewirkt dieses Liberalisierungspaket bei den 
meisten Agrarprodukten eine deutliche Ausweitung des internationalen Agrarhandels. Le-
diglich bei Milchprodukten verbleibt eine Reduktion des globalen Agrarhandels, was auf die 
bislang dominierende Rolle der EU-Exporterstattungen für diesen Markt zurückzuführen ist.  

Die Handelsbilanz der EU sinkt im Milchsegment um -7 Mrd. € durch den Rückgang der 
Exporte im Verhältnis zu den Importen. Der Vergleich der Szenarien zeigt jedoch, dass 
eine Quotenreduktion um 15 % noch wesentlich größere Wirkungen hätte (-12 Mrd. €). 

Entwicklung von Milchpreisen und Einkommen 

Die Milchpreise in der EU werden den Modellanalysen zufolge stark sinken, da nach dem 
Wegfall der Exporterstattungen und der subventionierten Binnenmarktverwendung erheb-
liche zusätzliche Mengen auf den EU-Binnenmarkt drücken. Ein starker Rückgang der 
Milchproduktion, der in dieser Situation auf dem nach außen geschützten Binnenmarkt 
preisstabilisierend wirken könnte, ist dennoch nicht zu erwarten. Die in der Studie einge-
setzten  Modelle  lassen  für Deutschland eine  Produktionsentwicklung  in der Bandbreite  
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zwischen +3,5 % und -10,8 % erwarten, wenn die Milchpreise von dem relativen hohen 
Ausgangsniveau (28,7 ct/kg im Szenario REF_SQ) unter dem Druck der zusätzlichen  
Überschüsse auf das niedrige Preisniveau in den Referenzszenarien sinken (23,2 ct/kg 
bzw. 25,0 ct/kg in REF_EXP bzw. REF_EXP-opt).  

Erwartungsgemäß führen die erheblichen Milchpreissenkungen, die durch den Abbau der 
Exporterstattungen ausgelöst werden, auch zu erheblichen Einkommenseinbußen bei den 
Milcherzeugern. Je nachdem, welchen Einkommensmaßstab man zugrunde legt und wel-
che Betriebsgruppe betrachtet wird, errechnen sich Einkommensrückgänge von 7 % bis zu 
über 50 %. Bei der Bewertung dieser Zahlen ist allerdings folgendes zu berücksichtigen: 
Erstens wird für die Status-quo-Projektion (REF_SQ) ein relativ hoher Milchpreis prog-
nostiziert. Zweitens erhalten die Milcherzeuger in dieser Projektion trotz der hohen Preise 
die Direktzahlungen gemäß EU-Agrarreform, die ja eigentlich als Kompensation für die 
Absenkung des Preisniveaus in Richtung auf den neuen Interventionspreis vorgesehen 
waren. Insofern ergibt sich für die Status-quo-Projektion ein sehr hoher Ausgangswert. 
Drittens können die Binnenmarktpreise infolge der ausbleibenden Erstattungen nur des-
halb so tief fallen, weil die hier verwendeten Modelle einen relativ geringer Anstieg der 
Weltmarktpreise ausweisen. Andere Studien gehen von stärker steigenden Weltmarktprei-
sen aus, was sich entsprechend preisdämpfend auswirken würde. 

Im Szenario G_20 fallen die prognostizierten Einkommensrückgänge noch etwas stärker 
aus, weil der Binnenmarktpreis auf 23,0 ct/kg zurückgeht. Demgegenüber lässt sich durch 
die Quotenkürzung um 15 % im Szenario G20_RMQ eine deutliche Anhebung des Bin-
nenmarktpreises herbeiführen, die im Endeffekt zu noch höheren Milchpreisen führt  
(29,3 ct/kg) als in der Status-quo-Projektion. Im Vergleich zu den Referenzszenarien er-
rechnen sich je nachdem, welchen Einkommensmaßstab man zugrunde legt und welche 
Betriebsgruppe betrachtet wird, Einkommenssteigerungen zwischen 10 % und 65 %. Ver-
mutlich würden sich aber in der Realität weniger große Einkommensunterschiede zwi-
schen den Szenarien ergeben. Zum einen ist nämlich zu berücksichtigen, dass das Quoten-
system in den Referenzszenarien nicht mehr greift und deshalb die Betriebe Anpassungs-
möglichkeiten haben, die weit reichender sind und stärkere Kosteneinsparungen ermögli-
chen, als in den hier präsentierten Modellergebnissen abgebildet werden konnte. Zum an-
deren ist auch an dieser Stelle noch einmal daran zu erinnern, dass das Szenario 
G20_RMQ keine Preissenkungen beinhaltet und dass insofern die Legitimation für die 
Direktzahlungen zumindest teilweise entfällt. 

Produktionsverlagerungen innerhalb Deutschlands 

Bezüglich der regionalen Produktionsverlagerungen wird zunächst eine rückschauende 
Analyse durchgeführt. Sie zeigt, dass innerhalb der Quotenhandelsgebiete erhebliche Pro-
duktionsverlagerungen erfolgt sind.  
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Für die Zukunft zeichnet sich ab, dass die deutsche Politik die Voraussetzungen dafür 
schafft, dass sich die Milchproduktion über die Grenzen von Bundesländern hinweg an die 
günstigsten Standorte verlagern kann. Die Modellkalkulationen und ergänzenden Kosten-
analysen deuten darauf hin, dass sich in diesem Fall die bereits laufenden regionalen Kon-
zentrationsprozesse wahrscheinlich weiter verstärken. Ein Zuwachs der Milchproduktion 
ist somit vor allem in der Nordsee-Küstenregion, am Niederrhein, an einigen Mittelge-
birgsstandorten sowie im Allgäu und im Voralpengebiet zu erwarten. Aufgrund der güns-
tigeren Betriebsgrößenstruktur ist aber auch ein Produktionszuwachs in Ostdeutschland zu 
erwarten.  

Insgesamt wird für Süddeutschland im Szenario REF_SQ eine leichter Rückgang der 
Milchproduktion (6 %) und für Nord- und Ostdeutschland ein leichter Produktionsanstieg 
(4 bzw. 9 %) vorhergesagt. Diese Veränderungsraten sind für das wahrscheinlichere Sze-
nario REF_EXP entsprechend nach unten zu korrigieren, weil die deutlich sinkenden 
Milchpreise die sektorale Produktionsmenge um ca. 5 % drücken. Die regionalen Produk-
tionseinschränkungen liegen dann aber immer noch unter den Einschränkungen, die im 
Quotenkürzungsszenario G20_RMQ erzwungen würden (-15 %).  

Die vorgestellten Modellanalysen berücksichtigen noch nicht die Wirkungen, die von der 
deutlich verstärkten Förderung der Bioenergie ausgehen. Bereits in der Vergangenheit hat 
sich die Milchproduktion überwiegend auf Grünlandstandorte konzentriert. Wenn es nun 
auf den Ackerflächen zu einer weiteren Verschärfung der Nutzungskonkurrenz durch die 
gestiegenen Preise für Bioenergie kommt, ist zu erwarten, dass die Wanderung der Milch-
erzeugung auf die Grünlandstandorte noch beschleunigt wird. 

Produktionsverlagerungen innerhalb der EU 

Einzelbetriebliche Produktionskostenanalysen deutscher Milchviehbetriebe zeigen, dass 
diese im Vergleich zu Betrieben aus anderen Mitgliedstaaten der EU-15 durchaus wettbe-
werbsfähig sind.  

Die internationale Wettbewerbsfähigkeit des deutschen Milchsektors wird jedoch dadurch 
beeinträchtigt, dass ein großer Teil der Betriebe immer noch relativ kleine Milchviehbe-
stände hat. Das gilt insbesondere für Süddeutschland. Aus sektoraler Perspektive hängt die 
künftige Wettbewerbsfähigkeit des deutschen Milchsektors somit wesentlich davon ab, 
wie günstig die Rahmenbedingungen für die erforderlichen Wachstumsinvestitionen ge- 
staltet werden.  

Im Vergleich zu den zehn neuen Mitgliedsländern der EU zeigt sich, dass Investoren in 
den neuen Mitgliedsländern aufgrund der niedrigeren Lohn- und Flächenkosten deutlich 
günstiger produzieren können und somit deutlich eine höhere Kapitalverzinsung erzielen 
können. Andererseits zeigt die Analyse der dortigen Agrarstruktur, dass in einigen dieser 
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Länder noch ein großer Teil der Milch in Hauswirtschaften und sehr kleinen Familienbe-
trieben erzeugt wird. Es wird dort also noch einen langwierigen Umbau der Milchproduk-
tionsstrukturen geben. Insofern ist auf absehbare Zeit nicht damit zu rechnen, dass die 
Milchsektoren der neuen Mitgliedsländer in größerem Umfang Produktionsanteile aus der 
EU-15 übernehmen werden. 
 
Schlussfolgerungen für die Quotenpolitik 

Die durchgeführten Modell- und Kostenanalysen bilden die Grundlage für eine Diskussion 
milchmarktpolitischer Optionen, die im zweiten Hauptteil der Studie erfolgt.  

Ausgangspunkt aller weiteren Überlegungen ist die Einschätzung, dass die europäische 
Politik aufgrund der absehbaren handelspolitischen Veränderungen (Abbau der Exporter-
stattungen, Reduzierung des Zollschutzes) auf eine Grundsatzentscheidung zusteuert: 

– Entweder sie reduziert die Quotenmenge deutlich, weil das eigentliche Ziel der Quo-
tenpolitik (Preisstützung) nur auf diese Weise erreicht werden kann (Strategie „Quo-
tenkürzung“),  

– oder sie lässt das Quotensystem auslaufen, indem sie die Quotenmenge so steuert, 
dass der Binnenmarktpreis für Milch in Richtung des künftigen Gleichgewichtspreises 
sinkt und die Milchquoten schrittweise entwertet werden (Strategie „Quotenausstieg“). 

Zur Grundsatzfrage „Quotenkürzung versus Quotenausstieg“ 

Die Zusammenstellung der Argumente für bzw. gegen eine langfristige Fortführung der 
Quotenregelung führt zu dem Ergebnis, dass vieles für einen Quotenausstieg und gegen 
die Quotenkürzung spricht. Die Quotenkürzung ist schädlich für die Wettbewerbsfähigkeit 
des gesamten Milchsektors. Sie behindert insbesondere die exportorientierten Molkereien 
bei der weiteren Pflege ihrer Auslandsmärkte. Sie ist auch unter dem Aspekt der Arbeits-
platzerhaltung tendenziell ungünstig zu beurteilen, weil sie eine deutliche Einschränkung 
der Produktion erzwingt, während der Quotenausstieg die Chance auf fortgesetzten Export 
eröffnet. Für die Verbraucher ist die Quotenkürzung ebenfalls nachteilig, denn sie verteu-
ert die Milchprodukte.  

Aus ordnungspolitischer Sicht ist hinzuzufügen, dass die beiden Hauptziele der Quotenpo-
litik („Preisstützung durch Mengenverknappung“ und „Verhinderung regionaler Produkti-
onsverlagerungen“) kaum mit den Grundprinzipien der sozialen Marktwirtschaft in Ein-
klang zu bringen sind: Zwischenbetrieblicher und interregionaler Wettbewerb sind essen-
tielle Bestandteile der Marktwirtschaft, ebenso wie das Prinzip, Produktivitätssteigerun-
gen immer über den Preiswettbewerb an die Verbraucher weiterzugeben. Es ist nicht über-
zeugend begründbar, weshalb der Milchsektor von diesen volkswirtschaftlichen Grund-
prinzipien dauerhaft ausgenommen werden soll. 
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Die quantitativen Analysen haben jedoch ebenfalls gezeigt, dass die Quotenkürzung für 
die meisten Milchviehbetriebe erhebliche Einkommensvorteile brächte und insofern für 
diese Berufsgruppe zumindest anfänglich wiederum die deutlich günstigere Alternative 
wäre. Dass im weiteren Verlauf insbesondere die Wachstumsbetriebe, die für die künftige 
Wettbewerbsfähigkeit des Sektors von besonderer Bedeutung sind, unter der Strategie 
„Quotenkürzung“ leiden, steht auf einem anderen Blatt. Der Durchschnittsbetrieb würde 
von der Quotenkürzung  zunächst profitieren. 

Für die Gesamtbewertung ist schließlich auch von Bedeutung, dass die Nachteile der Quo-
tenregelung im Laufe der Zeit tendenziell zunehmen (Überwälzung der Quotenrente, 
Schädigung der Wettbewerbsfähigkeit), während sich die Ziele der Quotenregelung im 
Laufe der Zeit immer weniger erreichen lassen. Zum einen werden die Spielräume für eine 
Abkopplung  des Binnenmarktpreises vom Weltmarktpreis um so geringer, je stärker der 
Zollschutz künftig sinkt, und zum anderen zeigt die Erfahrung, dass sich das Ziel einer 
kleinräumigen Zementierung von Produktionsstrukturen auch mit der Quotenregelung 
nicht erreichen lässt. 

Die Mehrzahl der Argumente spricht für die Strategie „Quotenausstieg 2015“. Die Vortei-
le des Quotenausstiegs nehmen im Laufe der Zeit zu, die Vorteile der Quotenkürzung im 
Laufe der Zeit ab. Insofern besteht die besondere Herausforderung für die Politik darin, 
einerseits durch einen Quotenausstieg die Voraussetzungen für eine langfristig erfolgrei-
che Entwicklung der deutschen Milchwirtschaft zu schaffen und andererseits ergänzende 
Maßnahmen zu ergreifen, um die einkommenspolitischen Ziele zu verfolgen und die 
Wettbewerbsfähigkeit des deutschen Milchsektors zu stärken. 

Sofern sich die Agrarminister mit der erforderlichen Mehrheit auf diesen Weg verständi-
gen, wäre es ratsam, auf EU-Ebene möglichst bald einen verbindlichen Ausstiegsbe-
schluss herbeizuführen. Solch ein Beschluss würde eine deutliche Senkung der Quoten-
preise und einen beschleunigten Strukturwandel einleiten – mit entsprechend positiven 
Auswirkungen auf Erzeugereinkommen und langfristige Wettbewerbsfähigkeit des Milch-
sektors. 

Gestaltung des Quotenausstiegs:  „Anschlussregelungen“? 

In vielen Diskussionen über den möglicherweise bevorstehenden Quotenausstieg wird die 
Frage gestellt, ob nicht nach dem Auslaufen der bestehenden Quotenregelung eine geeig-
nete „Anschlussregelung“ etabliert werden sollte. Unter den Vorschlägen finden sich so-
wohl Konzepte für ein modifiziertes Quotensystem, das vom Staat getragen und durchge-
setzt wird, als auch Konzepte für so genannte privatwirtschaftliche Anschlussregelungen. 
Allen Konzepten gemeinsam ist das Ziel, durch eine fortgesetzte Verknappung der Ange-
botsmenge Einfluss auf den erzielbaren Milchpreis zu nehmen. 
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Die Forderung nach einer staatlichen Anschlussregelung würde im Kern bedeuten, dass 
die Quotenregelung nicht abgeschafft, sondern in eine – aus Sicht der Landwirte – attrak-
tivere Quotenregelung umgewandelt wird. Hierbei wird immer wieder auf den Charme so 
genannter A/C-Modelle verwiesen. Ein solches Modell ist jedoch nicht mit den WTO-
Bestimmungen vereinbar und sollte deshalb in der milchmarktpolitischen Diskussion auch 
nicht weiter verfolgt werden. 

Private Anschlussregelungen sind grundsätzlich zulässig. Auf Ebene der EU-25 wird eine 
für die Preisbildung wirksame Mengenreduktion jedoch nicht mit freiwilligen Vereinba-
rungen durchzusetzen sein. Hierfür bedürfte es der hoheitlichen Gewalt staatlicher Rege-
lungen. Das würde jedoch zur Fortführung der gegenwärtigen Quotenregelung zurückfüh-
ren. Privatwirtschaftliche Anschlussregelungen stellen somit im Szenario „Quotenaus-
stieg“ keine politische Stellschraube dar, über die nachzudenken sich lohnt.  

Gestaltung des Quotenausstiegs: Quoten aufstocken und EU-weit handelbar machen? 

Es wird empfohlen, dass die EU während der Übergangszeit bis zum endgültigen Quoten-
ausstieg das Quotensystem so handhabt, dass einerseits allzu drastische Preissenkungen 
vermieden werden, andererseits aber das Ziel „Quotenausstieg“ nicht aus den Augen ver-
loren wird. 

Mit der grenzüberschreitenden Saldierung der Quoten und mit der grenzüberschreitenden 
Handelbarkeit der Quoten besitzt die EU grundsätzlich zwei Politikoptionen, mit denen sie 
– ohne Aufstockung der insgesamt verfügbaren Quotenmenge – erreichen kann, dass die 
Milchproduktion bei sinkenden Milchpreisen schrittweise an die wettbewerbsfähigen 
Standorte verlagert wird. Der Vergleich dieser beiden Instrumente zeigt, dass die grenz-
überschreitende Handelbarkeit (a) wesentlich weiter reichende Produktionsverlagerungen 
auslösen und (b) für die Milcherzeuger ein hohes Maß an Planungssicherheit bieten wür-
de. Auf den ersten Blick erscheint dieses Instrument deshalb attraktiv, doch ergeben sich 
bei näherer Analyse erhebliche Zweifel an der politischen und administrativen Durchsetz-
barkeit einer EU-weiten Handelbarkeit der Milchquote. Deshalb wird empfohlen, dass 
sich die EU-Politik für den überschaubaren Zeitraum bis zur Abschaffung der Quotenrege-
lung keinen grenzüberschreitenden Quotenhandel einführt. Die Einführung einer 
grenzüberschreitenden Saldierung ist eher zu empfehlen, wobei zu berücksichtigen ist, 
dass diese Maßnahme für die landwirtschaftlichen Betriebe ein erhöhtes Spekulationsrisi-
ko eröffnet. 

Im Hinblick auf den Quotenausstieg wäre auch eine schrittweise Erhöhung der Quoten-
menge in Erwägung zu ziehen. Wenn sich die Politik hierauf im Grundsatz verständigt, so 
stehen ihr wiederum zwei Politikoptionen zur Verfügung. Zum einen können die beste-
henden Quotenmengen (anteilig oder nach gesondert auszuhandelnden Verteilungsschlüs-
seln) aufgestockt werden. Als Alternativlösung kommt eine schrittweise Reduzierung der 
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Superabgabe in Betracht. Nach Abwägung der Vor- und Nachteile beider Instrumente 
wird empfohlen, die schrittweise Reduzierung der Superabgabe zu favorisieren. Sie führt 
zu einer stärkeren regionalen Verlagerung der Milchproduktion als die schrittweise Aus-
dehnung der Quotenmenge, und sie verhindert, dass die weniger wettbewerbsfähigen Re-
gionen vorübergehend noch ihre Produktion aufstocken.  

Mit Blick auf den Quotenhandel in Deutschland sind die Regelungen zu kritisieren, die die 
Bundesregierung im Jahre 1999 zur Regelung des zwischenbetrieblichen Quotentransfers 
eingeführt hat. Das Gebot, den Quotentransfer nur noch auf dem Kaufwege zuzulassen, 
konnte den Transfer der Quotenrente von den aktiven Milcherzeugern an die „Sofamel-
ker“ nicht verhindern. Der Zwang, die zusätzlichen Quoten kaufen zu müssen, ist für viele 
Wachstumsbetriebe unter Liquiditätsaspekten ungünstig und sorgt für zusätzliche Risiken 
bei der Planung des Wachstumsprozesses. Angesichts der Nachteile dieser Regelung ist es 
nicht verwunderlich, dass Wachstumsschritte inzwischen überwiegend auf der Grundlage 
von Quotenübertragungen außerhalb der Quotenbörse vorgenommen werden (Übertragung 
an Verwandte, Kooperation und Gesamtbetriebsübernahmen).  

Deshalb wäre es grundsätzlich sinnvoll, die Quotenpacht wieder zuzulassen. Dabei stellt 
sich allerdings das Problem, dass das geltende EU-Recht eine freie Quotenpacht (ohne 
gleichzeitigen Flächentransfer) nicht zulässt. Für das Szenario „Quotenausstieg 2015“ ist 
es fraglich, ob der Aufwand für eine nochmalige Änderung des EU-Rechts zur Quotenüber-
tragung gerechtfertigt wäre. Sollte die Politik allerdings einen Fortbestand der Quotenrege-
lung über 2015 hinweg in Betracht ziehen, dann wäre eine Änderung des EU-Rechts mit 
dem Ziel einer unbeschränkten Quotenpacht aber unbedingt empfehlenswert. In jedem Fall 
wird empfohlen, in Deutschland die Bedingungen dafür zu schaffen, dass Milchquoten mög-
lichst unbeschränkt im gesamten Bundesgebiet transferiert werden können.  

Begleitung des Quotenausstiegs durch zusätzliche staatliche Finanzhilfen?  

Mit dem Luxemburger Beschluss wurde im Jahr 2003 festgelegt, dass die Milcherzeuger 
in der EU im Gegenzug zur Rückführung der Marktstützung künftig entkoppelte Direkt-
zahlungen erhalten sollen. Dabei wurde allerdings kein vollständiger Ausgleich vorgese-
hen, sondern nur ein Ausgleich von ungefähr 60 %.  

Wenn sich die Politik auf das Szenario „Quotenkürzung“ verständigen sollte, wird diesen 
Zahlungen – wie oben dargestellt – weitgehend die Legitimation entzogen.  

Negative Einkommenseffekte, die durch (über die beschlossene Milchmarktreform hi-
nausgehende) Milchpreissenkungen verursacht werden, könnten über entkoppelte Trans-
ferzahlungen zumindest teilweise abgefangen werden. Die Diskussion der Frage, nach 
welchen Kriterien und nach welchen Modalitäten solche Zahlungen geleistet werden soll-
ten, kann sehr grundsätzlich geführt werden, indem auf die verschiedenen Ziele eingegan-
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gen wird, die die Politik mit diesen Zahlungen verfolgt, und dann zielorientierte Maßnah-
men entwickelt werden. Ein pragmatischerer und vielleicht realitätsnäherer Politikansatz 
läuft darauf hinaus, dass die EU die bereits etablierten Direktzahlungen nach Maßgabe der 
Milchquote (Stichtagslösung) noch einmal aufstockt. 

Sollte es auf EU-Ebene zu einer Aufstockung der Direktzahlungen kommen, so wäre es 
angebracht, diese Zahlungen im deutschen Kombimodell über das Jahr 2010 hinaus als 
betriebsindividuelles top up zu belassen und erst später in den Abschmelzungsprozess ein-
zubeziehen.  

Als mögliche Alternativen zur Aufstockung der Direktzahlungen werden (a) ein Heraus-
kaufprogramm für Milchquoten und (b) eine Prämie für die Aufgabe der Milchviehhaltung 
diskutiert. Diese Diskussion führt zu dem Ergebnis, dass beide Politikoptionen nicht emp-
fohlen werden können. 

Begleitung des Quotenausstiegs durch die 2. Säule der EU-Agrarpolitik 

In der zweiten Säule bieten insbesondere die Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete, 
die Agrarumwelt- und Tierschutzmaßnahmen und die Investitionsförderung sowie die 
Marktstrukturförderung das Potenzial, eine weitere Liberalisierung des Milchmarkts zu 
flankieren. Die Lenkungswirkungen dieser Maßnahmen werden künftig stärker als bisher 
sichtbar werden.  

Bis zum endgültigen Ende des Quotensystems werden die flächen- und tierbezogene För-
derungen einerseits und die Investitionsförderung andererseits einen Quotenpreis stei-
gernden Effekt entfalten, der vor allem solchen Betrieben und Regionen schadet, die nicht 
in den Genuss dieser Maßnahmen kommen können.  

Es wird empfohlen, jene Maßnahmen der zweiten Säule, die künftig einen starken Einfluss 
auf die Verlagerung der Milchproduktion haben, stärker länderübergreifend und EU-weit 
zu koordinieren. Grundsätzlich sollten die Länder veranlasst werden, die Maßnahmen 
möglichst produktionsneutral zu gestalten, damit die Ziele der Politik für den ländlichen 
Raum mit einer möglichst geringen Verzerrung der regionalen Produktionsstruktur er-
reicht werden. Vor diesem Hintergrund sind die bestehenden Maßnahmen kritisch zu  
überprüfen.  

Die Ausgleichszulage erweist sich als Maßnahme, die bei liquiditätsorientierter Betriebs-
planung der Bauern erheblich zur Stabilisierung der regionalen Milchproduktion beiträgt. 
Die Legitimation der Zahlungen ist aus volkswirtschaftlicher Sicht fragwürdig, denn allein 
die Direktzahlungen der ersten Säule würden an vielen Standorten schon ausreichen, um 
die Grünlandflächen in einem ordnungsgemäßen ökologischen und agrarischen Zustand zu 
halten. 
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Die Investitionsförderung lässt sich nur dann rechtfertigen, wenn sie sich entweder auf be-
sonders risikobehaftete Investitionen konzentriert (z. B. Innovationsförderung) oder auf In-
vestitionen, die zur erhöhten Bereitstellung öffentlicher Güter führen (z. Β. Verbesserung 
des Tierschutzes). Eine dauerhafte Investitionsförderung für „normale Stallgebäude“ ist 
hingegen dauerhaft nicht zu legitimieren, jedenfalls nicht im Szenario „Quotenkürzung“.  

Falls sich die EU entscheidet, die Quotenregelung zu beenden und die EU-Milchwirtschaft 
zunehmend dem weltweiten Wettbewerb auszusetzen, entsteht vorübergehend eine Son-
dersituation, in der sich die Investitionsförderung durchaus rechtfertigen lässt und eventu-
ell sogar eine Aufstockung der Mittel geboten ist. Angesichts des insgesamt erheblichen 
Investitionsbedarfs und der knappen Fördermittel sollte die Politik allerdings erwägen, 
verstärkt staatliche Bürgschaften einzusetzen. 
 
Anpassung weiterer Politikbereiche 

Je stärker sich der Staat aus der Marktstützung zurückzieht, desto mehr wird die weitere 
Entwicklung der deutschen Milchwirtschaft durch ihre Wettbewerbsfähigkeit bestimmt. 
Die Wettbewerbsfähigkeit wiederum wird durch politische Entscheidungen in Politikfel-
dern außerhalb der Milchmarktpolitik beeinflusst. 

Ein Politikfeld, das für die Wettbewerbsfähigkeit der Milcherzeugung gegenwärtig immer 
größere Bedeutung erlangt, ist die Förderung der erneuerbaren Energien im Bereich Biogas 
Eine hohe Förderung bedeutet für die Milchviehbetriebe eine dauerhafte Erhöhung der Fut-
terkosten und somit einen Nachteil im Wettbewerb mit Milcherzeugern aus anderen Mit-
gliedsstaaten der EU, in denen die Bioenergie weniger stark gefördert wird. Die Politik kann 
hier gegensteuern, indem sie die Fördersätze deutlicher reduziert als bisher vorgesehen. 

Als zweiter Politikbereich, der in vor allem in der längerfristigen Perspektive eine große 
Bedeutung für die Wettbewerbsfähigkeit hat, wird die Innovationspolitik angesprochen. 
Nachdem sich in den vergangenen Jahren immer klarer herausgestellt hat, dass die staatli-
che Agrarforschung in Deutschland insbesondere im Bereich der angewandten Forschung 
und des Technologietransfers nicht optimal aufgestellt ist, entsteht hier eine immer größe-
re Herausforderung für die Politik. 
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A.2  AGMEMOD Status-quo-Projektion 

Politik- und Verhaltensparameter basieren auf ökonometrischen Schätzungen für den Zeit-
raum 1973 bis 2000. Um eine weitgehend konsistente länderübergreifende Datengrundlage 
zu schaffen, werden für die jeweiligen Länderschätzungen vorrangig Daten aus EUROS-
TAT (2003) verwendet, die aber durch weitere Quellen wie beispielsweise OilWorld, FA-
OSTAT und ZMP ergänzt werden.  

Im vorliegenden Fall wird als Basislauf die Umsetzung der Maßnahmen der Mid-Term 
Review (MTR) entsprechend der Luxemburger Beschlüsse simuliert, in deren Mittelpunkt 
die Umsetzung der Beschlüsse zur Entkopplung der produktionsgebundenen Prämien 
durch die entkoppelt Betriebsprämie steht. Umfang, Zusammensetzung und zeitliche Imp-
lementierung der Betriebsprämie wird für die verschiedenen Mitgliedsstaaten entspre-
chend differenziert über Entkopplungskoeffizienten in die Simulation des Basislaufs (Sze-
nario REF_SQ) eingebracht.  

Weitere Maßnahmen betreffen gezielt den Milchmarkt. Alle Mitgliedstaaten der EU-15 
mit Ausnahme von Italien, Spanien, Griechenland, Irland und dem Vereinigten Königreich 
für Nordirland erhalten allgemeine Zusatzquoten in Höhe von insgesamt 1,5 % ihrer Refe-
renzmengen1. Ab dem Milchwirtschaftsjahr 2004/05 wird der Magermilchpulverinterven-
tionspreis in drei Schritten auf 1.747 €/t gekürzt. Der Interventionspreis für Butter wird in 
vier Schritten auf 2.464 €/t gesenkt. Zur Kompensation der Preissenkungen wurde die Ein-
führung einer Milchkuhprämie auf die Garantiemenge des Jahres 1999/2000 beschlossen. 
Die Milchprämie betrug 8,15 €/t Quote im Jahr 2004, und steigt bis auf 24,49 €/t Quote im 
Jahr 2006. Hinzu kommen steigende nationale Ergänzungszahlungen von maximal 
11,01 €/t Quote. Spätestens ab 2007 müssen die Milchprämien entkoppelt werden. In dem 
Basislauf wird die Quotenregelung bis einschließlich 31.03.2015 verlängert. Wegen der 
relativ zeitnahen Einbeziehung der Milchprämien in die Betriebsprämien werden diese im 
Gegensatz zu den übrigen Prämien als weitgehend produktionsneutral betrachtet und sind 
nur einkommenswirksam modelliert.  

In Tabelle A.1.1 sind die Ergebnisse der Erzeugerpreisprojektionen für Deutschland in der 
Status-quo-Simulation mit AGMEMOD dargestellt, die eine Eingabe für die betriebswirt-
schaftlichen Modelle bilden. 

                                                 
1
  Italien, Spanien, Griechenland, Irland und Nordirland erhielten ab den Quotenjahren 2000/01 und 

2001/02 spezifische Zusatzquoten zugewiesen. 
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Tabelle A.2.1:  Entwicklung der Erzeugerpreise in der Status-quo-Projektion 

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Weichweizen €/t 110.3 103.2 104.6 103.9 107.2 109.1 108.1 107.5 108.0 108.6 109.0 109.3 109.7
Mais €/t 124.6 110.3 106.6 106.4 109.3 112.5 112.8 112.5 112.4 112.6 113.0 113.3 113.6
Gerste €/t 95.0 88.8 86.8 86.0 87.4 89.5 89.6 89.5 89.9 90.6 91.0 91.3 91.6
Roggen €/t 97.5 94.9 79.9 79.1 80.4 82.3 82.4 82.3 82.7 83.3 83.7 84.0 84.2
Anderes Getreide €/t 89.5 87.2 85.1 84.3 85.8 87.8 88.0 87.8 88.3 89.0 89.4 89.8 90.0
Rapssaat €/t 280.2 210.6 213.0 214.2 243.3 259.3 243.7 235.4 235.3 236.6 240.0 243.3 246.7
Kartoffeln €/t 105.4 105.1 104.8 104.4 103.5 102.9 102.6 102.2 101.9 101.5 101.1 100.8 100.5

Schweinefleisch €/100kg 120.6 124.3 120.4 109.7 110.3 117.6 121.2 124.7 121.0 117.0 117.9 118.7 119.6
Hähnchenfleisch €/100kg 142.4 146.8 145.2 141.2 138.4 137.8 136.5 133.8 130.7 128.0 126.0 123.9 121.8
Schaffleisch €/100kg 152.0 152.9 154.9 156.4 158.6 161.4 164.6 168.0 171.8 175.4 179.1 182.8 186.5
Rindfleisch €/100kg 252.0 252.7 255.6 252.5 264.1 267.9 261.6 258.2 257.8 258.7 260.9 263.1 265.2

Pflanzliche Produkte

Tierische Produkte

 

Während eine Reihe von EU-Mitgliedstaaten einen Teil ihrer Prämien noch an die Produk-
tion gekoppelt zahlt, sind sie in Deutschland in der Betriebsprämie entkoppelt. Eine Aus-
nahme stellen nur 25 % der Hopfenprämie, 60 % der Tabakprämie bis 2009 und 60 % der 
Stärkeprämie dar. In den Modellrechnungen wurde die länderspezifische Entkopplung 
implementiert. Da die Milchprämie in Deutschland schon 2005 in die Betriebsprämie ein-
bezogen wird, ist sie nur als Einkommensbestandteil wirksam. In den Simulationen führt 
die länderspezifisch differenzierte Entkopplung zu geringeren Anpassungsreaktionen auf 
den Produktmärkten. Auch unter Bedingungen der (partiellen) Entkopplung steigt die Er-
zeugung im Getreidesektor insgesamt weiter an, bedingt durch Flächen- als auch durch 
Ertragsanstiege. Innerhalb des Getreidesektors kommt es aber zu Anteilsverschiebungen 
zwischen den Getreidearten, insbesondere gewinnt Weichweizen, während die übrigen 
Getreide eher verlieren. Da die Entwicklung der Verwendung nicht ganz mit derselben 
Dynamik wächst und auch die Weltmarktpreise in Euro niedriger ausfallen, sinken die 
Erzeugerpreise für Weichweizen zu Beginn der Projektionsperiode etwas ab, um sich in 
der folgenden Periode wieder zu erholen und zu stabilisieren. In ähnlicher Form ist diese 
Entwicklung auch bei Gerste und anderem Getreide zu beobachten. Dagegen sind in 
Deutschland die Verluste besonders ausgeprägt bei Roggen, was durch die Abschaffung 
der Roggenintervention zum Wirtschaftsjahr 2004/05 induziert wird. Durch diese Maß-
nahme sinkt der Erzeugerpreis für Roggen sehr deutlich, und zwar unter das Niveau der 
übrigen Getreidearten. Da die Marktnachfrage auch aufgrund des sehr viel niedrigeren 
Preisniveaus in den folgenden Jahren wieder etwas steigt, entsteht Raum für eine leichte 
Erholung der Erzeugerpreise. Weiter über dem Durchschnitt liegt der Preis für Körner-
mais. Dem allgemeinen Trend folgend kommt es zu Beginn der Projektionsperiode zu 
Preisrückgängen. Im folgenden Zeitraum erholen sich die Preise, und zwar stärker als bei 
den meisten übrigen Getreidearten, da das Angebot begrenzt ist. Etwaige Auswirkungen 
einer verstärkten Nachfrage nach Mais für Nachwachsende Rohstoffe sind in dieser Ent-
wicklung nicht antizipiert. 
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Auch bei den Ölsaaten ist der Einfluss der Weltmarktentwicklung auf die Marktpreise in 
Deutschland spürbar. Deren Rückgang in Euro ab 2003 spiegelt sich auch in den deut-
schen Erzeugerpreisen für Rapssaat wider. Der in den letzten Jahren aufgetretene Nachfra-
gesog nach Biodiesel und dem Rohstoff Raps kann an dieser grundlegenden Beziehung 
nichts nachhaltig ändern, da das Auftreten größerer Preisdifferentiale in Deutschland oder 
anderen EU-Ländern einen Importsog vom Weltmarkt auslöst. Der EU-Binnenmarkt ist 
nur sehr gering gegenüber Drittländern geschützt. Trotz dieser Abhängigkeit wird auf-
grund der günstigen Absatzbedingungen die Produktion weiter ausgedehnt. 

Die bodenunabhängigen tierischen Erzeugnisse sind einerseits durch Nachfragewachstum 
und andererseits durch Produktivitätsfortschritte geprägt. Der Einfluss der Entkopplung 
erfolgt gegebenenfalls nur indirekt über die Kosten, da die Politikinstrumente des Bin-
nenmarktes in diese Sektoren nicht direkt eingreifen. Bedingt durch die zyklische Produk-
tion schwanken die Erzeugerpreise von Jahr zu Jahr, insgesamt sinkt aber das Produkti-
onsniveau kaum. Im Gegensatz dazu führen die sehr großen Produktivitätsfortschritte zu 
kontinuierlich sinkenden Preisen für Geflügelfleisch, die in der vorliegenden Projektion in 
den Preisen für Hähnchenfleisch dargestellt sind. Aufgrund der bestehenden Marktdiffe-
renzierung in Hähnchen-, Puten- und anderes Geflügelfleisch und deren unterschiedliche 
Dynamik könnte dieser Preisrückgang unter Umständen überschätzt sein.  

In der bodenabhängigen Produktion entwickeln sich die Preise relativ stabil. Der Schaf-
fleischsektor ist ein sehr kleiner Markt, der aufgrund der Rahmenbedingungen eine gering-
fügig fallende Produktion aufweist. Da die deutsche Nachfrage ansteigt, schlägt sich dies 
in deutlich steigenden Preisen nieder. Dies entspricht auch den Ergebnissen anderer Mo-
dellsysteme. Da aber der Untersicherheitsbereich der zugrunde liegenden Parameterschät-
zungen etwas größer ausfällt, könnte der Preiseffekt auch überschätzt sein. Die durch die 
Entkopplung etwas eingeschränkte Produktion an Rindfleisch entlastet den deutschen 
Markt und ermöglicht eine leichte Preiserholung. Die Rindfleischnachfrage in Deutschland 
entwickelt sich allerdings weiterhin schwach. 

Bedingt durch den MTR wird der deutsche Milchmarkt durch die Quotenerhöhungen und 
die Interventionspreissenkungen beeinflusst, die sich in sinkenden Binnenmarktpreisen für 
Milchprodukte und davon abgeleitet in einem Rückgang der Erzeugerpreise für Milch nie-
derschlagen (Tabelle A.2.1). Die Ergebnisse der verschiedenen MTR-Maßnahmen in der 
Status-quo-Projektion implizieren ein Absinken der Erzeugerpreise bis auf 25,7 €/100 kg 
im Jahr 2007, um am Ende der Projektionsperiode sich auf 26,7 €/100 kg zu erholen. Die-
ser Preis übersteigt die Absicherung durch die Intervention, da eine stärkere Orientierung 
an Marktsignalen erfolgt, die Nachfrageentwicklung günstig verläuft und der Preisrück-
gang bei Magermilchpulver durch den Weltmarkt abgesichert ist. Die Milchprodukte sind 
unterschiedlich stark von den verschiedenen Politikmaßnahmen betroffen. Die Ergebnisse 
der Status-quo-Projektion (MTR-Maßnahmen) weisen aufgrund der Quotenausdehnung 
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eine steigende Herstellung an Milchprodukten aus, die sich in einer zunehmenden Erzeu-
gung von Käse, Vollmilchpulver und anderen Milchprodukten niederschlägt. Bedingt 
durch die rückläufige Nachfrage nach Butter und Magermilchpulver sinkt die Herstellung 
der Interventionsprodukte bis 2015. Die Kürzung der Interventionspreise verstärkt diesen 
Effekt, der durch ein preisbedingtes Nachfragewachstum etwas abgemildert wird. Da die 
Quote bei weiterhin bestehender positiver, wenngleich deutlich gesunkener Quotenrente 
immer noch ausgeschöpft wird, ergibt sich zwangsläufig eine Produktionsausdehnung aller 
übrigen Milchprodukte. Erwartungsgemäß ist der EU-Buttermarkt am stärksten betroffen, 
im Jahr 2015 liegen die Binnenmarktpreise mit -17 % unter dem Niveau von 2003, deut-
lich weniger betroffen ist Magermilchpulver. Die Status-quo-Simulation impliziert trotz-
dem eine Rückführung der Herstellung von rund einem Drittel der Erzeugung und trotz 
sinkender Binnenmarktpreise auch einen Nachfragerückgang. Während der Verbrauchs-
rückgang weitgehend auf einen sinkenden Futtermittelbedarf zurückzuführen ist, ist die 
Einschränkung der Produktion an Magermilchpulver zusätzlich durch Verschiebungen im 
Produktionsprogramm der Molkereien bedingt, da entsprechende Proteinmengen insbe-
sondere für die Herstellung von Käse bereitgestellt werden müssen. Zudem ist die Preis-
differenz zwischen Binnen- und Weltmarkt vergleichsweise gering. 

Tabelle A.2.2:  Entwicklung der Preise für Milch und Milchprodukte in der Status-
quo-Projektion 

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Rohmilch €/100kg 28.5 28.1 27.1 25.9 25.7 26.0 26.1 26.1 26.1 26.3 26.4 26.5 26.7
Butter €/100kg 326.93 322.75 303.96 276.69 268.62 272.08 269.74 268.70 269.31 270.45 270.98 271.52 272.05
Käse €/100kg 411.00 380.40 379.09 379.42 371.66 373.21 379.23 379.76 378.15 377.74 378.85 380.11 381.47
Vollmilchpulver €/100kg 254.80 274.51 256.47 253.03 243.61 226.92 222.76 229.59 231.18 228.72 226.39 224.73 223.11
Magermilchpulver €/100kg 198.30 194.32 186.55 179.43 182.94 186.59 186.98 187.28 188.46 190.07 191.68 193.33 195.01

 

Da sich der Käsepreis über die gemeinsame Rohstoffnutzung nicht abgekoppelt entwickeln 
kann, fallen auch hier die Preise. Die Quotenregelung verhindert trotz sinkender Quoten-
renten eine Einschränkung der Rohmilchherstellung, so dass in der Regel als wettbewerbs-
fähigste Produktion die Käseerzeugung ausgedehnt wird. Dieses Käseangebot kann nur 
durch verminderte Preise abgesetzt werden. Durch rückläufige Binnenmarktpreise und 
steigende Einkommen erhält die Käsenachfrage zusätzliche Absatzimpulse. 
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A.3  GTAP 

Tabelle A.3.1: Aggregation der Länder und Regionen der GTAP-Datenbasis  
 (Version 6.04) 

Länder und Regionen 

1. EU-27 
 Belgien, Dänemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Großbritannien, Griechenland, Irland, Italien, 

Luxemburg, Niederlande, Österreich, Portugal, Spanien, Schweden, Polen, Ungarn, Bulgarien, Tsche-
chien, Malta, Rumänien, Slowakei, Slowenien, Estland, Lettland, Litauen, Zypern  

2. USA 

3. Japan 

4. Ozeanien  
  Australien, Neuseeland 

5. WTO-Industrieländer 
  Kanada, Schweiz, Rest EFTA (Norwegen), Albanien, Kroatien 

6. Brasilien 

7. Indien   

8. AKP (Afrika- Karibik- Pazifik- Länder) 
 Rest von Ozeanien, Rest der FTAA, Rest der Karibik, Botswana, Simbabwe, Südafrika 

9.  LDC (Least Developed Countries)  
  Bangladesch, Rest von Südostasien, Rest von Südasien, Malawi, Mosambik, Tansania, Sambia, sonstiges 

südliches Afrika, Madagaskar, Uganda, Rest der Sub-Sahara  

10. WTO-Entwicklungsländer 
 China, Hongkong, Korea, Rest von Südasien, Indonesien, Malaysia, Philippinen, Singapur, Thailand, Sri 

Lanka, Mexiko, Kolumbien, Peru, Venezuela, Rest des Andenpakts, Argentinien, Chile, Uruguay, Rest 
von Südamerika, Mittelamerika, Türkei, Rest des Nahen Ostens, Marokko, Tunesien, Rest von Nordafri-
ka, Rest der südafrikanischen Zollunion 

11. Rest der Welt  
 Taiwan, Vietnam, Rest von Nordamerika, Rest von Europa, Russische Föderation, Rest der früheren 

Sowjetunion 
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Tabelle A.3.2: Pre-Simulationen, Agenda 2000 und EU-Erweiterung 

 
Pre-Simulationen: 
 
 GAP-Instrumente 
  komplementärer Ansatz für Milch und Zucker (Annahme: Datenbasis repräsentiert die 

Produktionsquoten) 
  Flächensubventionen werden über alle Sektoren hinweg gleich verteilt, um homogene 

(Flächen)Zahlungen zu realisieren  
 Gemeinsames Finanzierungssystem der EU  
  Abgabe von 75 % der Zölle sowie des BIPs an den EU-Haushalt; Ermittlung des einheit-

lichen endogenen BIPs 
  Bezahlung von Ausgaben im Rahmen des EAGFL durch das Gemeinsame Finanzie-

rungssystem  
  Implementierung des Netto-Transfers zwischen den EU-Mitgliedsländern   
Agenda 2000: 
 
 Getreide: 
  Senkung des Interventionspreises um -15 % 
  Vereinheitlichung der Direktzahlungen für Getreide, Ölsaaten und Eiweißpflanzen  
  Reduzierung des Flächenstilllegungssatzes von -15 % auf -10 % 

 Rindfleisch: 
  Reduzierung des Interventionspreises um -18 % 
  keine Änderung der Direktzahlungen (Annahme: Anstieg der Direktzahlungen wird 

durch einen niedrigeren Output kompensiert) 

 Milch: 
  Reduzierung des Interventionspreises um -15 % 
  Beibehaltung der Quotenregelung 
  Anstieg der Quote um 2,4 % 
 
Erweiterung der EU : 
 
 Bildung der Zollunion: 
  EU-15 und die MOEL bauen alle bilateralen Handelsbarrieren ab 
  MOEL etablieren den Außenhandelsschutz der EU-15  
  Produktionsquoten für Milch und Zucker werden in den MOEL auf dem derzeitigen Pro-

duktionsniveau festgelegt  
  keine Flächenstilllegungen in den neuen Mitgliedsländern 
  Direktzahlungen in der EU-15 bleiben unverändert 
  100 % der derzeitigen Flächen- und Tierprämien in der EU-15 werden auf die neuen 

Mitgliedsländer übertragen (Standardverfahren) 
  Fixierung der Plafonds für die Direktzahlungen bei endogener Anpassung des Satzes der 

Flächen- und Tierprämien in der EU-15  

Gemeinsames Finanzierungssystem: 

  vollständige Integration der MOEL in das gemeinsame Finanzierungssystem der EU: 
Abgabe von 90 % der Zölle sowie BSP-Eigenmittel (einheitlicher Satz) an den EU-
Haushalt 

  Bezahlung von Ausgaben im Rahmen des EAGFL in den MOEL durch das Gemeinsame 
Finanzierungssystem  

  Implementierung des Nettotransfers zwischen der EU-15 und den MOEL   
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Tabelle A.3.3: Veränderungen der sektoralen Handelsbilanzen infolge der WTO-
Verhandlungen (Mio. €) 

EU-27 USA Japan Ozea-
nien  WTO IL Brasi-

lien Indien AKP LDC WTO EL RdW

Getreide -857 364 -30 33 80 -15 19 -9 56 309 118
Ölsaaten 168 -10 -17 -4 -1 8 5 -16 -22 -84 -28
ungeschälter Reis 75 -26 261 1 -8 -1 33 -8 -81 -249 -13
Obst und Gemüse 242 -29 25 -27 -87 5 88 -43 -29 8 -69
Rinder 190 -72 -4 24 -1 0 0 -11 2 -138 -26
sonstige Tiere 243 79 4 0 -5 -3 8 -10 -14 -261 -41
Rindfleisch -3802 1056 190 170 23 79 -423 66 84 781 2055
sonstiges Fleisch -2976 912 192 50 98 198 -13 17 236 1196 224
Milch -7047 595 179 793 422 77 318 380 451 3631 778
Zucker -1005 106 4 64 24 106 189 68 -24 589 46
sonst. Nahrungsmittel -521 523 189 36 -137 13 85 -17 124 -67 -52
sonst. Primärprodukte 1547 -449 -83 -150 -27 -78 64 -50 -100 -184 -448
Industrieprodukte 10321 -1910 -478 -690 -32 -306 198 -265 -449 -4157 -2146
Dienstleistungen 2141 -1105 -427 -293 -285 -78 15 -61 -68 -1076 -311

Getreide -471 2923 46 39 404 529 -60 -101 95 -3855 62
Ölsaaten 130 1313 134 -121 -692 2033 13 -91 40 -2948 -107
ungeschälter Reis -4021 -54 -4255 53 -66 -169 325 -48 -1027 8193 -98
Obst und Gemüse -453 -950 -94 -99 221 -152 -226 -114 -52 1584 -22
Rinder 227 -631 28 -278 227 -21 1 -39 -14 599 -32
sonstige Tiere -102 -984 42 -178 48 -77 17 -39 -36 1454 -100
Rindfleisch -8128 1705 -1295 647 180 6468 -3835 270 75 1912 2048
sonstiges Fleisch -930 2131 -4835 -153 -740 -2307 -103 -85 204 6562 129
Milch -5861 714 -726 2072 -263 -4 296 305 455 2281 1012
Zucker -2331 -383 -470 409 -5 168 -33 1522 -1361 2383 94
sonst. Nahrungsmittel -6481 -4234 -5573 269 -565 -1326 -1373 -165 -488 19186 -437
sonst. Primärprodukte 3128 -814 1973 -335 399 -1037 840 -235 -1250 -2207 -304
Industrieprodukte 15463 -3065 12768 -1815 -5 -3509 3951 -1034 4821 -26033 -2170
Dienstleistungen 8807 2370 2259 -501 888 -585 670 -96 -1329 -8951 29

Getreide -353 2974 28 -24 377 527 -62 -115 71 -3877 68
Ölsaaten 219 1323 128 -128 -699 2031 0 -97 21 -2986 -109
ungeschälter Reis -3959 -48 -4262 43 -68 -170 302 -49 -1067 8206 -96
Obst und Gemüse -170 -958 -84 -160 203 -156 -312 -136 -75 1570 -46
Rinder 123 -587 32 -288 242 -21 1 -40 -11 689 -21
sonstige Tiere -121 -936 44 -189 53 -77 6 -39 -35 1435 -94
Rindfleisch -8906 1831 -1265 538 162 6685 -3353 263 76 1924 2054
sonstiges Fleisch -998 2330 -4814 -175 -742 -2308 -110 -112 172 6489 137
Milch -12398 1429 -591 3582 366 26 359 491 737 4486 1917
Zucker -2257 -375 -469 402 -5 173 -40 1497 -1391 2376 92
sonst. Nahrungsmittel -6633 -4069 -5533 229 -548 -1295 -1444 -178 -521 19263 -448
sonst. Primärprodukte 3308 -808 1986 -470 425 -1062 609 -236 -1272 -1992 -313
Industrieprodukte 21962 -3967 12712 -2571 -446 -3715 3200 -1127 4585 -28224 -3014
Dienstleistungen 10781 1841 2085 -788 644 -639 550 -119 -1352 -9510 -156

G20

G20_RMQ

REF_EXP

 
1) IL = Industrieländer, AKP = afrikanische, karibische und pazifische Länder, LDC = Least Developed 
Countries, EL = Entwicklungsländer. 

Quelle:  Eigene Berechnungen. 



162  Anhang 

 

A 4 Zusatzauswertungen RAUMIS / FARMIS 

Tabelle A.4.1 Auswirkungen auf Produktion und Einkommen insgesamt – RAUMIS-
Ergebnisse 

REF_SQ REF_EXP G20 G20_RMQ
abs.

Szenarioannahmen
Milcherzeugerpreis c / kg 28.6 -18.9 -19.6 2.4
Quotenkürzung % -15.0

Landnutzung
Ackerkulturen 1.000 ha 7,870 0.1 0.2 0.4
Silomais 1.000 ha 1,043 -1.2 -1.8 -4.1
sonst. Ackerfutter 1.000 ha 830 0.0 0.0 0.0
Nicht gen. Fläche 1.000 ha 841 0.1 0.2 0.5
Grünland 1.000 ha 5,253 0.0 0.0 0.1

Erträge
Getreide t/ha 8.02 0.0 0.0 0.0
Hülsenfrüchte t/ha 4.03 0.0 0.0 0.0
Ölsaaten t/ha 4.28 0.0 0.0 -0.1

Produktionsmengen
Getreide 1.000 t 53,788 0.1 0.2 0.4
Milch 1.000 t 27,178 -4.7 -6.6 -15.1
Rindfleisch 1.000 t 684 -1.4 -2.0 -4.4
Schweine- u. Geflügelfleisch 1.000 t 4,970 0.0 0.0 0.0

Landw. Stickstoffüberschüsse 1.000 t 1,220 -0.7 -1.0 -2.2
Landw. Wertschöpfung

Produktionswert Mio. EUR 28,767 -6.1 -6.6 -3.3
Bruttowertschöpfung 1) Mio. EUR 18,936 -8.6 -9.2 -3.1
Nettowertschöpfung 2) Mio. EUR 12,201 -12.8 -13.6 -3.4
Nettowertschöpfung je AK 1.000 EUR 24.2 -12.1 -12.7 -1.0

1) Zu Marktpreisen. - 2) Zu Faktorkosten.

(% vs. Referenz)
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Tabelle A.4.2: Änderungen bei weiterer Liberalisierung vs. Fortführung einer restrik-
tiven Quotenpolitik auf sektoraler Ebene im Vergleich zur Status-quo-
Referenz (FARMIS-Ergebnisse) 

REF_EXP -22,6 23,2 - - -3,5 -10,8 0 0
G20 -23,2 23,0 - - -4,0 -11,3 0 0
G20_RMQ -2,3 29,3 9,4 7,2 -15,0 -15,0 490 372

1) Jährliche Belastung der aktiven Erzeuger.
Quelle: FARMIS

Millionen €
zu Basisjahr zu REF_SQ
% Änderung cent/kg cent/kg % Änderung

fristig fristigfristig fristig fristig fristig

Quotenkosten1)

mittel- lang- mittel- lang- mittel- lang-

Erzeugerpreis Quotenpreis Produktion

 

Tabelle A.4.3: Einkommenseffekte bei weiterer Liberalisierung vs. Fortführung einer 
restriktiven Quotenpolitik nach Regionen und Größenklassen im Ver-
gleich zur Status-quo-Referenz 

Region

Nord 1-20 -19,7 -21,5 -5,4 -31,9 -33,1 -9,5
20-50 -32,0 -33,6 -7,2 -46,6 -48,2 -17,8

50-100 -39,5 -41,2 -10,3 -52,9 -55,0 -24,9
>100 -40,1 -41,6 -6,0 -52,4 -54,1 -18,6

Süd 1-20 -31,1 -33,2 -4,8 -41,7 -43,6 -8,4
20-50 -38,3 -40,1 -5,0 -45,1 -46,6 -10,4

50-100 -42,4 -44,3 -7,9 -51,9 -53,6 -13,1
>100 -39,6 -41,3 -0,4 -42,7 -44,4 -11,4

Mitte 1-20 -24,2 -26,0 -4,2 -34,2 -34,9 -6,8
20-50 -37,2 -38,9 -11,0 -48,0 -49,1 -17,7

50-100 -44,8 -46,6 -10,0 -57,3 -58,8 -17,5
>100 -43,2 -44,9 -3,8 -51,7 -53,0 -7,3

Ost 1-50 -30,1 -32,4 -8,4 -52,0 -50,7 -12,0
50-100 -29,3 -31,5 -5,6 -39,5 -40,8 -5,0

100-200 -17,8 -19,8 -2,1 -22,4 -23,6 -0,8
200-300 -14,0 -15,9 2,5 -16,0 -17,1 5,3

>300 -21,9 -23,9 -0,6 -25,6 -26,7 0,8

Gesamt 1-20 -26,8 -28,8 -4,7 -38,7 -40,2 -8,4
20-50 -36,1 -37,8 -6,0 -45,7 -47,2 -12,8

50-100 -39,6 -41,4 -9,4 -51,9 -53,7 -19,6
100-200 -28,3 -30,1 -3,7 -35,8 -37,2 -8,5
200-300 -14,0 -16,0 2,4 -16,1 -17,2 5,2

>300 -21,9 -23,9 -0,6 -25,6 -26,7 0,8

Sektor -14,2 -16,0 -3,2 -15,9 -17,2 -3,4

Quelle: FARMIS

REF_EXP REF_EXP

NWSF pro Arbeitskraft Gewinn + Personalaufwand pro Arbeitskraft

G20_RMQG20

Änderung zu REF_SQ in %

Zahl der
Milchkühe

G20 G20_RMQ
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A.5  Zur künftigen Entwicklung des Milchpreises in der EU 

Im Folgenden wird erläutert, wie die verschiedenen Politikparameter (a) Agrarreform, (b) 
Exporterstattungen, (c) Zollschutz und (d) Quotenpolitik künftig auf den EU-Milchpreis 
wirken. Dabei werden zunächst die Wirkungen der einzelnen Determinanten nacheinander 
herausgearbeitet, bevor abschließend ein Fazit zur kumulierten Wirkung gezogen wird. 

Um die wesentlichen Wirkungszusammenhänge herauszuarbeiten und den Text dabei ver-
ständlich zu halten, wird nachfolgend vereinfachend nur von „dem Milchpreisniveau“ ge-
sprochen. In der Realität ist das Wirkungsgefüge allerdings komplexer, weil verschiedene 
Teilmärkte für einzelne Milchprodukte existieren und auf den einzelnen Teilmärkten, die 
untereinander verknüpft sind, unterschiedliche Marktbedingungen herrschen. 

Einflussfaktor Agrarreform  

Die Agrarreform sieht vor, die Milchquoten geringfügig aufzustocken und die staatliche 
Förderung des verbilligten Milchabsatzes auf dem Binnenmarkt zu reduzieren. Das führt 
zu einem wachsenden Angebot und einem schrumpfendem Absatz, so dass die Preise ten-
denziell unter Druck geraten.  

Die Agrarreform sieht ferner vor, das Interventionssystem auszuhöhlen (Senkung der In-
terventionspreise, Begrenzung der Interventionsmengen). Das bewirkt, dass am Markt ent-
stehenden Preisdruck kaum noch durch die Intervention aufgehalten werden kann.  

Zur Milderung der Einkommenswirkungen, die mit der Absenkung der Interventionspreise 
einhergehen können (aber nicht müssen), erhalten die Landwirte einen Ausgleich in Form 
von entkoppelten Direktzahlungen. Es zeichnet sich ab, dass Landwirte in verschiedenen 
Regionen der EU auf diese Zahlungen in unterschiedlicher Weise reagieren.  

In einigen Regionen überwiegt eine eher liquiditätsorientierte Haltung, bei der Landwirte 
ihre Milchproduktion auch bei Verlusten aus laufender Produktion fortführen und die Zah-
lungen dann teilweise zum Ausgleich dieser Verluste verwenden. In anderen Regionen 
überwiegt eine eher rentabilitätsorientierte Haltung, bei der die Direktzahlungen uneinge-
schränkt als „Einkommens-Vorweg“ angesehen werden und die Milchproduktion nur dann 
fortgeführt wird, wenn die Produktionskosten durch die Markterlöse (ohne Einbeziehung 
der Direktzahlungen) gedeckt werden. Je mehr Landwirte in der EU die rentabilitätsorien-
tierte Kalkulation praktizieren, desto höher wird sich der Gleichgewichtspreis auf dem 
EU-Binnenmarkt einpendeln. 

Da die skizzierten Wirkungslinien zum Teil gegenläufig sind, wird eine eindeutige Prog-
nose des Gesamteffektes erschwert. Die Mehrzahl der Wirkungslinien deutet in Richtung 
Preissenkung.  
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Einflussfaktor Exporterstattungen 

Von sehr großer Bedeutung für die künftige Höhe der Milchpreise werden die handelspoli-
tischen Entwicklungen sein. Bis vor kurzem galt es als wahrscheinlich, dass die Rahmen-
bedingungen hierfür durch eine erfolgreich abgeschlossene Doha-Runde der WTO gesetzt 
werden. Bis vor kurzem war zu erwarten, dass in der Doha-Runde ein schrittweiser, aber 
letztlich vollständiger Abbau der Exportsubventionen bis 2013 vereinbart werden würde, 
außerdem eine möglicherweise gravierende Absenkung der Importzölle.  

Nachdem nun aber die Doha-Runde im Sommer 2006 vorläufig gescheitert ist, hat sich die 
Planungsunsicherheit bezüglich der künftigen handelspolitischen Rahmenbedingungen 
erheblich vergrößert. Da die Friedenspflicht ausgelaufen ist, ist es möglich, dass die Ex-
porterstattungen der EU im Rahmen von WTO-Panels attackiert werden. Das könnte dazu 
führen, dass sich das Liberalisierungstempo (im Vergleich zu den erwarteten Ergebnissen 
der Doha-Runde) sogar noch verschärft. Andererseits kann aber auch ein Rückfall einzel-
ner Länder in einen umfassenden Protektionismus nicht ausgeschlossen werden; in diesem 
Szenario wäre die exportorientierte EU-Milchwirtschaft von steigendem Protektionismus 
in den Importländern negativ betroffen. Ein drittes Szenario besteht darin, dass nach einer 
gewissen Denkpause ein Wettrennen um bilaterale Handelsabkommen einsetzen wird, mit 
schwer kalkulierbaren Wirkungen auf den weltweiten Agrarhandel. Angesichts der Risken 
dieser Szenarien ist es aber vielleicht am wahrscheinlichsten, dass sich die Politiker letzt-
lich doch wieder an den Verhandlungstisch setzen und letztlich doch noch zu einem WTO-
Abschluss kommen, das relativ nahe beim WTO-Verhandlungsstand des Sommers 2006 
liegen könnte. 

Dieses Ergebnis würde relativ große Auswirkungen auf die EU-Milchproduktion haben, 
denn der Abbau der Exporterstattungen wirkt sich hier gravierender aus als in den meisten 
anderen Bereichen des EU-Agrarsektors. Bisher werden mehr als 10 % der EU-
Milcherzeugung durch Erstattungen auf dem Weltmarkt konkurrenzfähig gemacht. Wenn 
diese Exportsubventionen wegfallen, führt dies zu einem erheblichen Preisdruck in der 
EU, auf der anderen Seite aber auch zu einem Anstieg der Weltmarktpreise. 

Einflussfaktor Zollschutz 

Während die Exporterstattungen voraussichtlich schon bald abgebaut werden, ist damit zu 
rechnen, dass die EU auf absehbare Zeit noch über einen gewissen Zollschutz für Milch 
und Molkereiprodukte verfügen wird.  

Dieser Zollschutz führt grundsätzlich dazu, dass sich das Binnenmarktpreisniveau der EU 
vom Weltmarktpreisniveau abheben kann, ohne dass es einer Mengenverknappung durch 
Milchquoten bedarf. Sofern der Zollschutz ausreichend hoch ist, stellt sich auf einem nach 
außen geschützten Markt jeweils das Preisniveau ein, welches die Produzenten brauchen, 
um genügend Milch für den heimischen Markt zu produzieren (Gleichgewichtspreis). 
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Im konkreten Fall des EU-Milchmarktes liegen derzeit allerdings besondere Ausgangsbe-
dingungen vor, weil die EU erhebliche Überschüsse produziert. Wenn in dieser Situation 
die politischen Instrumente zur „Überschussbeseitigung“ (Exporterstattungen; subventio-
nierte Binnenmarktverwendung) fallen, kommt es zu einer Absenkung des Binnenmarkt-
preises, die der Zollschutz zunächst einmal nicht verhindern kann. Das „Sicherheitsnetz“ 
Zollschutz greift erst dann, wenn es im Zuge des Milchpreisverfalls zu einem deutlichen 
Absinken der EU-Produktion kommen sollte.  

Wo diese „Ablöseschwelle“, bei der sich der Binnenmarktpreis nachhaltig vom Welt-
marktpreis abheben kann, exakt liegt, ist nur sehr schwer vorherzusagen. Zum einen ist zu 
bedenken, dass der Importschutz der EU nicht nur durch einen einzigen Zollsatz bestimmt 
wird, sondern durch das Zusammenwirken verschiedener Zollsätze (für verschiedene 
Milchprodukte) und die Möglichkeit verschiedener zollfreier bzw. zollbegünstigter  Präfe-
renzimporte. Zum anderen ist zu bedenken, dass die Exporte der EU ohne Exporterstattun-
gen zwar größtenteils, aber nicht vollständig zum Erliegen kämen, weil einige Exporte 
(vor allem im Käsesegment) aufgrund ihrer hohen Qualität auch ohne Exporterstattungen 
wettbewerbsfähig sind. Je niedriger die Milchpreise in der EU liegen, desto mehr Milch-
produkte können ohne Erstattungen wettbewerbsfähig exportiert werden. 

Im Grundsatz ändern diese Modifikationen jedoch nichts an der Feststellung, dass der 
Zollschutz beim Übergang von einer Nettoexport- zu einer Nettoimportsituation zu greifen 
beginnt und dann den Binnenmarktpreis auf ein Niveau bringt, welches automatisch eine 
weitgehende Selbstversorgung der EU sichert. 

Einflussfaktor Milchquote 

Das wesentliche Funktionsprinzip einer Quotenregelung besteht darin, durch Angebots-
verknappung den Binnenmarktpreis zu erhöhen. Das kann allerdings funktionieren, wenn 
die außenhandelspolitischen Bedingungen diese Preiserhöhung auch zulassen. 

In der EU liegt die bisher insgesamt ausgegebene Milchquote deutlich über der Milch-
menge, die auf dem Binnenmarkt ohne staatliche Verbilligungsmaßnahmen abgesetzt wer-
den könnte. Wenn in dieser Situation die Exporterstattungen und die subventionierte Bin-
nenmarktverwendung abgeschafft werden, drücken die überschüssigen Milchmengen auf 
den Milchpreis, und die Milchpreise sinken trotz der quotierten Angebotsmenge. In dieser 
Situation kann die Quotenregelung erst dann wieder ihre preisstützende Wirkung entfalten, 
wenn die Quotenmenge gekürzt wird.  

Der Milchpreis kann durch die Quotenregelung aber nicht beliebig hoch über das Welt-
marktpreisniveau angehoben werden. Der mögliche Preisanstieg findet seine Grenze dort, 
wo Importprodukte trotz Zollzahlungen rentabel in der EU verkauft werden können. Jeder 
Versuch, durch weitere Quotensenkungen ein noch höheres Preisniveau zu erzielen, würde 
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zu zusätzliche Importen führen, die letztlich den zusätzlichen Preisanstieg wieder zunichte 
machten. In dieser Situation führt eine weitere Quotenkürzung also nur dazu, dass der 
heimische Milchsektor Marktanteile an das Ausland abgibt, ohne dass sich der Binnen-
marktpreis weiter vom Weltmarktpreis abhebt. 

Hier ist nun von Bedeutung, dass im Zuge der fortschreitenden Liberalisierung nicht nur 
die Exporterstattungen abgebaut werden, sondern zusätzlich auch mit einer Reduzierung 
der Zollsätze zu rechnen ist. Wäre im Extremfall eines Tages gar kein Zollschutz mehr 
vorhanden, so könnten weder eine Quotenregelung noch andere Politikeingriffe (z.B. In-
terventionskäufe) den Binnenmarktpreis nachhaltig nennenswert vom Weltmarktpreis ab-
heben.  

Kumulierte Wirkung der Einflussfaktoren 

Der Milchpreis in der EU bewegt sich künftig in einem Band, dessen Untergrenze durch 
das Weltmarktpreisniveau und dessen Obergrenze durch die Formel „Weltmarktpreis plus 
Zollschutz“ bestimmt wird. 

Innerhalb dieses Bandes bildet sich nach den Gesetzen von Angebot und Nachfrage ein 
Gleichgewichtspreis heraus. Dieser kann deutlich oberhalb des Interventionspreises liegen, 
weil die Intervention im Zuge der Agrarreform stark abgesenkt wurde und nur noch als 
Sicherheitsnetz fungiert, welches sehr tief hängt und löchrig ist.  

Wenn nun künftig die Exporterstattungen und die subventionierte Binnenmarktverwen-
dung entfallen, wird der Gleichgewichtspreis unter Umständen sehr stark sinken.  

Solange ein hoher Zollschutz existiert, kann der Milchpreis jedoch nicht dauerhaft auf ei-
nem so niedrigen Niveau liegen, dass ein großer Teil der Milchproduktion aus der EU ab-
wandert. Sollte die EU tatsächlich zu einem Nettoimporteur werden, wird sich der interne 
Gleichgewichtspreis so weit vom Weltmarktpreis abheben, dass der Produktionsrückgang 
gestoppt wird.  

Allerdings werden künftig voraussichtlich auch die Zollsätze sinken. Je stärker das der 
Fall ist, desto stärker hängt der Umfang der EU-Milchproduktion allein von der Wettbe-
werbsfähigkeit der Unternehmen ab, ohne dass die Agrarpolitik hier noch Einfluss nehmen 
könnte. Daher kommt der Entwicklung wettbewerbsfähiger Produktionsstrukturen große 
Bedeutung zu. 

Die Quotenregelung kann in der anfänglichen Überschuss-Situation das Absinken des 
Gleichgewichtspreises nicht verhindern. Sie könnte nur dann wieder greifen und zu einem 
Anstieg des internen Gleichgewichtspreises führen, wenn die Quotenmenge stark gekürzt 
würde. Wie stark dann der Binnenmarktpreis durch Quotenkürzungen angehoben werden 
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könnte, hängt von der Höhe des noch verbleibenden Zollsatzes ab. Je niedriger der Zoll-
satz, desto geringer werden die Spielräume für einen zusätzlichen (quotenbedingten) 
Preisanstieg. 
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