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Ausstieg aus dem Milchquotensystem - Wie und mit welchen Folgen?

Frank Offermann*, Werner KleinhanB*, Dirk Manegoldﬂ<>l<

Ganz im Sinne des Tagungsthemas werfen die
heute vorgestellten Beitrdge mutige und spannende
Blicke in die ferne Zukunft. In deutlichem Kontrast
hierzu steht die derzeitige Situation in der Européi-
schen Union, in der mit der Quotenregelung ein
klassisches planwirtschaftliches Instrument der
Mengenbegrenzung existiert, das wenig Visionen
zuldsst. Eine Abschaffung dieses Instrumentes
konnte unternehmerischen Freiraum schaffen. Vor
diesem Hintergrund hat die Arbeitsgruppe ,,Mo-
dellgestiitzte Politikfolgenabschiatzung* der FAL
eine Untersuchung zu den ,Moglichkeiten und
Folgen eines Ausstiegs aus der Milchquotenrege-
lung fiir die deutsche Landwirtschaft* durchgefiihrt
(Kleinhanf3 et al., 2001). Die Studie ist von der
Homepage der FAL abrufbar', ausgewihlte Ergeb-
nisse werden in den folgenden Abschnitten darge-
stellt.

1 Ausgangssituation

Die Milchquotenregelung wurde 1984 einge-
flihrt mit dem Ziel, die steigenden Produktions-
iiberschiisse zu begrenzen und in Verbindung mit
der Preisstiitzung das Einkommen der Milcherzeu-
ger zu sichern. Die Einfilhrung der Milchquotenre-
gelung hat in Verbindung mit einer sehr restrikti-
ven Regelung der zwischenbetrieblichen Handel-
barkeit von Milchquoten bis 1990/91 zu einer star-
ken Hemmung der Strukturentwicklung milchvieh-
haltender Betriebe gefiihrt. Anfang der 90er Jahre
wurde die zwischenbetriebliche Handelbarkeit der
Milchquoten erleichtert, indem beim Quotentrans-
fer die Abziige zugunsten des Staates weitgehend
wegfielen, die Flachenbindung bei Quoteniibertra-
gungen gelockert und das Quotenleasing eingefiihrt
wurde. Dies hat sich in einem beschleunigten
Strukturwandel niedergeschlagen.

Mehr als die Hilfte der 1984 existierenden
Milchviehhalter hat inzwischen die Milchprodukti-
on aufgegeben. Die Quoteniibertragung erfolgte
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dabei sowohl durch Pacht, Leasing als auch Kauf.
Welche Bedeutung der Quotentransfer erlangt hat,
lasst sich am Pachtquotenanteil ablesen, der in den
alten Bundesldndern vor Einfiihrung der Milchbor-
se etwa 50 % betrug. Wéhrend die Quoteniibertra-
gung also einen Strukturwandel ermoglichte, wurde
dieser in Deutschland aufgrund der hohen Pacht-
und Kaufpreise aus Sicht der wachsenden Betriebe
allerdings &uferst teuer erkauft. Zunehmend wird
ein Teil der Quotenrente von den ,,aktiven* Milch-
erzeugern auf die ,,Sofamelker* {iberwilzt, und die
Funktion der Einkommenssicherung muss zumin-
dest im Hinblick auf die aktiven Erzeuger hinter-
fragt werden.

Die Agenda 2000 sieht mit der Senkung des In-
terventionspreises um 15 % eine Reform der
Milchmarktordnung vor. Die Erloseinbullen sollen
dabei durch eine Milchprimie sowie eine geringe
Erhohung der Milchquoten teilweise ausgeglichen
werden. An dem grundsétzlichen System der Men-
genbegrenzung durch Quoten &dndert sich jedoch
nichts, so dass bei anhaltendem Strukturwandel mit
einer Verschirfung der Uberwilzungsproblematik
zu rechnen ist.

2 Szenarien fiir einen Ausstieg aus der Milch-
quote

Vor diesem Hintergrund wurde mittels der im
FAL-Modellverbund zur Verfiigung stehenden
Markt-, Regional- und Betriebsmodelle versucht,
die Rahmenbedingungen fiir einen Ausstieg aus der
Milchquotenregelung bestmoglich einzugrenzen
und deren Folgen (Angebots- und Einkommensef-
fekte) abzuschitzen. Dabei galt es vor allem, An-
passungsmoglichkeiten der Betriebe realitdtsnah
abzubilden und die Ausschopfung dieser Potenziale
zu quantifizieren.

Als moglicher Ausstiegszeitpunkt wurde das
Jahr 2008 zugrunde gelegt. Als Referenz (Ver-
gleichsbasis) wurde die Endstufe der Agenda 2000
im Jahr 2008 gewéhlt, mit der unterschiedliche
Szenarien fiir einen Ausstieg aus der Milchquoten-
regelung im Jahr 2008 verglichen werden.

Zur Vorbereitung des Quotenausstiegs ist u. E.
eine mehrjihrige Ubergangszeit erforderlich. Ein
Ausstieg aus der Quotenregelung wird durch eine
vorausgehende Entwertung der Milchquote erleich-
tert. Ansatzpunkte sind die bereits in der Agenda
2000 im Rahmen der Milchmarktreform vorgese-
henen Politikmaflnahmen mit Senkung des
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Stiitzpreisniveaus fiir Milch und einer Teilkompen-

sation der Erldseinbullen durch Transferzahlungen.

Um einen Strukturbruch zu vermeiden, sollten
die Rahmenbedingungen schrittweise so veridndert
werden, dass in einer Ubergangsphase mdglichst
das nach einem Ausstieg aus der Milchquotenre-
gelung zu erwartende Marktgleichgewicht ange-
steuert wird. Transferzahlungen sollten von der
Quote entkoppelt und weitgehend produktionsneut-
ral ausgestaltet werden. Ferner ist eine rechtzeitige
Ankiindigung des Ausstiegs erforderlich, damit sich
die Betriebsleiter auf die kiinftigen Rahmenbedin-
gen einstellen konnen.

Da eine Fortsetzung der Reform im Milchbe-
reich ohne Aufstockung der Transferzahlungen
kaum konsensfdhig sein wiirde, werden folgende
Prdmiensysteme untersucht, um Einkommensein-
buBlen abzumildern:

- Milchprimien als Beispiel fiir an die Produkti-
on gekoppelte Primien. In den untersuchten
Szenarien haben sie eine Hohe von 33,3 €/t und
werden nur bis zu der in der Referenz erzeugten
Milchmenge gewihrt. Betriebe, deren Milcher-
zeugung das Niveau der Referenz nicht iiber-
steigt, erzielen also Erlose in Hohe des Milch-
preises plus der Milchpramie, fiir dariiber hin-
aus erzeugte Milch besteht kein Prdmienan-
spruch. Die Pramienrechte sind nicht handelbar.

- Griinlandprimien als Beispiel fiir teilentkop-
pelte Pramien. Abgeleitet wurde die Hohe der
Griinlandprdmie aus dem Prdmienvolumen der
Marktordnungsbereiche fiir ,,Milch* und ,,Rind-
fleisch®, welches auf die Gesamtfliche an Dau-
ergrinland und Ackerfutter (ohne Silomais)
umgelegt wurde. Die Pramie betrdgt bundesein-
heitlich 353 €/ha. Die bisher gezahlten Rinder-
pramien sowie die im Rahmen der Agenda 2000
vorgesehenen Milchprdamien entfallen.

Fiir den Quotenausstieg in 2008 zeichnet sich
nach den Ergebnissen des Marktmodells in der EU
ein im Vergleich zu 1997 um 25 % niedrigerer
Milchpreis ab.’

3 Ergebnisse

Die in den folgenden Abschnitten dargestellten
Ergebnisse basieren auf verschiedenen, interaktiv
eingesetzten Modellen. Die Modelle sind auf unter-

Da die Entwicklung des Milchpreises mit vergleichsweise hohen
Unsicherheiten behaftet ist und gleichzeitig einen groBen Einfluss
auf die Ergebnisse besitzt, sind alternativ Rechnungen mit Milch-
preissenkungen von 22 % bzw. 30 % durchgefiihrt worden. Ver-
gleiche Kleinhanf et al. (2001).

schiedliche Untersuchungsgegenstinde ausgerichtet
und ergidnzen sich gegenseitig.

3.1 Angebotswirkungen

Nach den Modellergebnissen sind durch den
Ausstieg aus der Milchquotenregelung folgende
Angebotseffekte zu erwarten (Abbildung 1):

Nach den betrieblichen Modellrechnungen ist in
Deutschland mit einer Ausdehnung der Milch-
erzeugung zu rechnen. Die Angebotssteigerung
betrdgt im Szenario Milchprdmien 7 %, und fallt
im Szenario Griinlandprdmien mit ca. 10 % et-
was hoher aus. Die Milcherzeugung verlagert
sich starker auf die kostengiinstigsten Standorte.
Betriebe mit kleinen Bestandsgrofen schrinken
die Milcherzeugung bei stirkerem Preisdruck
ein. Die Vollkosten der Milcherzeugung konnen
nicht in jedem Fall gedeckt werden, so dass
auch GroBbetriebe mit hohem Anteil an Lohn-
arbeitskrédften und Fldchenzupacht Produktions-
einschrankungen vornehmen.

- Bei Milchprdmien entwickelt sich die Rind-
fleischerzeugung weitgehend entsprechend des
Koppelproduktes ,,Kuhfleisch®“. Bei Umwid-
mung der gesamten Rinder- und Milchprdmien
in Griinlandprdmien sind stdrkere Einschrin-
kungen der Rindfleischerzeugung, insbesondere
der Bullenmast, zu erwarten.

- Vor allem bei Griinlandprdmien nimmt der Um-
fang der Griinland- und Ackerfutterflichennut-
zung zu.

Die Umwidmung der Tierprdmien in eine Griin-

landprdmie erhoht die relative Vorziiglichkeit der

Milchproduktion gegeniiber den anderen Verfahren

der Rinderproduktion.
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Quelle: FARMIS, eigene Berechnungen auf Basis von BMVEL-Test-
betrieben, Offermann/Bertelsmeier FAL-BAL.

Abbildung 1
Sektorale Angebotseffekte
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Eine Differenzierung der Ergebnisse offenbart
grofle Unterschiede in den Wirkungen zwischen
den Betrieben und Regionen. Die Moglichkeiten
einer Ausdehnung der Milchproduktion hingen eng
mit der Zahl der Kiihe in der Ausgangssituation
zusammen. Besonders die mittleren bis grofen
Betriebe profitieren von der Authebung der Men-
genbegrenzung. Dies sind vor allem Familienunter-
nehmen aus den alten Bundesldndern, die bei hohen
Milchleistungen und niedrigen Kosten iiber einen
hohen Anteil an nicht entlohnten Arbeitskréiften
und Eigentumsfliche verfiigen. Gerade diese Be-
triebe werden durch die Milchquotenregelung in
ihrem Wachstum gegenwirtig stark behindert. Bis
zu 5 % der Betriebe stellen die Milcherzeugung ein.
Hierbei handelt es sich um Betriebe mit niedriger
Milchleistung, aber auch um grofere Betriebe mit
einem hohem Anteil an Fremdarbeitskrdften und
Zupachtflachen.

Abbildung 2 zeigt die Angebotswirkungen eines
Milchquotenausstiegs in verschiedenen Regionen.
In den nordlichen Bundesldndern, die einen Anteil
an der gesamtdeutschen Milchproduktion von 37 %
haben, deuten Angebotssteigerungen von bis zu
18 % auf einen Wettbewerbsvorteil hin. Dies kann
auf iiberdurchschnittlich hohe Milchleistungen
sowie giinstige Standorteigenschaften zuriickge-
flihrt werden. In den Regionen Mitte und Sid
zeichnen sich dagegen nur geringe Angebotsreakti-
onen ab. In den neuen Bundesldndern wird die
Milchproduktion in den untersuchten Szenarien
ebenfalls iiberdurchschnittlich ausgedehnt. Beson-
ders grofle Bestandsstrukturen wirken sich hier vor-
teilhaft auf die Wettbewerbsfahigkeit aus. Die deut-
lich hoheren Angebotseffekte im Szenario Griin-
landprdmie im Vergleich zum Szenario Milchpri-
mien in der Region Mitte und den neuen Bundeslén-
dern sind auf das giinstige Verhédltnis zwischen
Griinland und Milchproduktion zuriickzufiihren.

Insbesondere im Hinblick auf die hier ausge-
wiesene geringe Ausdehnung in den siidlichen
Bundesldndern ist einschrinkend hinzuzufiigen,
dass die ausgewiesenen Ergebnisse fiir einen mit-
tel- bis langfristigen Planungshorizont gelten. Bei
kurzfristiger Betrachtung ist auch in diesen Regio-
nen bei Aufhebung der Quotenregelung mit einer
Angebotsausdehnung zu rechnen.

3.2 FEinkommenseffekte

Einkommenseffekte ergeben sich aus der Kom-
bination von Milchpreissenkung, den Kompensati-
onszahlungen sowie den betrieblichen Anpassun-
gen in der Produktion. Bei der Berechnung der
Einkommenswirkungen ist zu beriicksichtigen, dass
im Vergleich zur Referenz keine Kosten fiir die
Pacht bzw. den Kauf von Quoten anfallen. Aus

gesamtwirtschaftlicher Sicht stellen die von den

Milchproduzenten aufzuwendenden Quotenkosten

gleichzeitig das Einkommen der Quotenverpéachter

dar, und somit heben sich sektoral die Ausgaben
und Einnahmen aus dem Quotentransfer auf. Aus

Sicht der Produzenten ist das Entfallen von Quo-

tenkosten jedoch eines der zentralen Argumente fiir

einen Quotenausstieg. Die Darstellung der Einkom-
menswirkungen erfolgt daher in zwei Schritten:

- Zundchst werden die Einkommenseffekte ohne
Beriicksichtigung einsparbarer Quotenkosten
dargestellt, d. h., es wird ein weites Sektorkon-
zept verwendet, bei dem die Verpachter dem
Agrarsektor zugerechnet werden.’ Als Einkom-
mensindikator dient die Nettowertschopfung zu
Faktorkosten (NWSF).

Futterbaubetriebe nach Regionen

18
15 BX Milchpramie
7 Griinlandprémie

12 3R 77
x® 9 T

6 7 3 N

: wa 1

) Nord Mitte Sud Ost

Futterbaubetriebe nach Kuhbestandsgrofien

18

15 -

12 - u
s - -

‘ & -

3 -

o T ) B

<20 20-35 35-100 > 100

Quelle: FARMIS, eigene Berechnungen auf Basis von BMVEL-Test-
betricben, Offermann/Bertelsmeier FAL-BAL.

Abbildung 2
Anderung der Milcherzeugung nach Regionen und nach
Bestandsgrofien

- Fiir aktive Erzeuger sind die Einkommenswir-
kungen unter Beriicksichtigung der Entlastung
durch entfallende Quotenkosten abgeschitzt
worden. Da nur wenig belastbare Daten zum
einzelbetrieblichen Anteil der Pacht- bzw.
Kaufquoten sowie der Entwicklung der Quoten-
preise bis zum Jahr 2008 verfiigbar waren, sind

Zumindest teilweise handelt es sich bei den Quotenverpichtern um
Landwirte, die zwar die Milchproduktion aufgegeben haben, jedoch
weiter einen landwirtschaftlichen Betrieb fithren.
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diese GroBen mit Hilfe von zusétzlichen Mo-
dellrechnungen abgeschétzt worden.

3.2.1 Einkommenswirkungen ohne Beriicksichti-

gung von Quotenkosten

Sektoral geht die Nettowertschopfung um ca. 7
bis 8 % zuriick. Die Hohe der relativen Einkom-
mensverluste hdngt dabei stark von der Ausgangs-
situation der Betriebe ab. So werden von der Ab-
schaffung der Milchquote insbesondere Betriebe,
die schon in der Ausgangssituation ihre Vollkosten
nicht decken konnen, besonders betroffen. Die
Analyse typischer Betriebe hat gezeigt, dass das
Uberleben dieser Betriebe ganz entscheidend von
ihren Liquiditdtsreserven, der konsequenten Aus-
nutzung der Managementpotenziale und der Um-
setzung betrieblich angepasster Wachstumsstrate-
gien abhingt. Bei der Schichtung nach GroBenklas-
sen ist sehr deutlich zu sehen, dass die relativen
Einkommensverluste in Betrieben mit kleinen Kuh-

Milchpramie

-10 bis -5

unter -10

Quelle: RATMIE, Ostethurg FAL-BAT.

Karte 1

in % von Ref 15

bestdnden in der Ausgangssituation am hdchsten
ausfallen.

Die beiden untersuchten Priamiensysteme wei-
sen deutliche Unterschiede in ihren regionalen
Einkommenswirkungen auf (Karte 1). Im Szenario
,»Milchpramie*“ werden die regionalen Einkom-
menswirkungen von der Bedeutung der Milchpro-
duktion fiir die gesamte regionale landwirtschaftli-
che Wertschopfung bestimmt. Vergleichsweise
stark betroffen sind daher Bayern mit Ausnahme
der Lossgebiete, Mittelgebirgsregionen, das Sauer-
land sowie die Marschgebiete. Im Szenario ,,Griin-
landpramie” hingegen profitieren Regionen, in
denen im Verhiltnis zur Milchproduktion viel
Griinland vorhanden ist. Dies sind vor allem die
neuen Bundeslidnder, die Mittelgebirgsregionen und
der Schwarzwald. Bei Einheitspramien fiir Griin-
land sind Einkommenseinbuflen vor allem in den
Regionen zu erwarten, in denen die intensive Bul-
lenmast eine groBle Rolle spielt, also insbesondere
in Bayern und Nordwestdeutschland.

Griinlandpramie

iiber 0

Regionale Entwicklung der Einkommen (Nettowertschdpfung zu Faktorkosten)
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Festhalten ldsst sich, dass die einheitliche
Griinlandprdmie zu starken Verteilungseffekten
flihrt. Ob eine bundeseinheitliche Griinlandprédmie
in dieser Form politisch durchsetzbar ist, ist ange-
sichts des zu erwartenden Widerstands der betrof-
fenen Bundeslidnder eher fraglich. Mdglich wére
eine regionale Differenzierung der Pramie, wobei
allerdings zu bedenken ist, dass Umverteilungen
zwischen unterschiedlich strukturierten Betrieben
innerhalb der Regionen weiterhin auftreten werden.

3.2.2  Einkommenswirkungen bei Beriicksichti-

gung von Quotenkosten

Die Entlastung der Betriebe durch den Wegfall
der Quotenregelung ist sowohl vom Quotenpreis als
auch vom betriebsindividuellen Anteil der Fremd-
quote abhingig. Der Quotenpreis ist mit Hilfe von
Modellrechnungen aus dem Gleichgewichtspreis
fiir Quotenpacht im Jahr 2008 mit 0,05 Cent be-
stimmt worden. Die Berechnungen zeigen, dass
einschlieBlich einsparbarer Quotenkosten je nach
Milchpreisentwicklung bei Fremdquotenanteilen
von 20 bis 50 % positive Einkommenseffekte zu
erwarten sind. Die Verteilung der Einkommensef-

fekte ist in Abbildung 3 dargestellt. Ohne Beriick-
sichtigung von Quotenkosten ist eine grofe Streu-
breite der betrieblichen Einkommensdnderungen
festzustellen. Der Anteil der Verlierer ist groBer als
der Anteil der Betriebe mit positiven Einkommens-
effekten. Unter Beriicksichtigung einsparbarer

Quotenkosten (Fremdquotenanteil 50 %) verdndert

sich die Einkommensverteilung wie folgt:

- Bei Milchpriamien verengt sich die Verteilungs-
kurve und verschiebt sich stark zugunsten posi-
tiver Einkommenseffekte — die Zahl der Ge-
winner ist grofer als die der Verlierer.

- Bei Griinlandprdmien verschiebt sich die Ver-
teilungskurve zwar auch nach rechts, sie verengt
sich jedoch weniger stark. Gewinner und Ver-
lierer halten sich in etwa die Waage. Griinland-
pramien fithren deshalb zu weit stirkeren Ver-
teilungseffekten bei den Einkommen.
Einkommenseinbuflen haben jene Betriebe zu

erwarten, die bisher Nutzen aus dem Verkauf oder

der Verpachtung der Quote zogen.
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Abbildung 3
Verteilung der Einkommenseffekte mit/ohne Quotenkosten
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Fazit

Der Ausstieg aus der Milchquotenregelung
scheint moglich, wenn die Rahmenbedingungen
richtig gesetzt werden. Hierzu gehoren insbesonde-
re eine frithzeitige Ankiindigung und Vorbereitung
des Ausstieges durch Fortfiihrung bzw. Modifizie-
rung der Milchmarktreform der Agenda 2000.
Wichtig ist dabei eine weitgehende Entwertung der
Milchquote durch eine Stiitzpreissenkung sowie die
moglichst produktionsneutrale Ausgestaltung der
Transferzahlungen.

Der Ausgang der Diskussion iiber die Zukunft
der Milchmarktordnung ist offen: Wéhrend im
letzten Jahr mehrere EU-Staaten fiir einen Ausstieg
aus der Quotenregelung plidierten, so ist das Inte-
resse derzeit angesichts hoher Milchpreise und
wichtigen anderen Problemfeldern der Agrarpolitik
(z. B. Osterweiterung der EU) gering. In Deutsch-
land haben mit der Einfitlhrung der Milchquoten-
borse eine Reihe von Betrieben Quote durch Kauf
erworben - fiir diese Betriebe ist damit die Vorteil-
haftigkeit eines Quotenausstiegs gesunken. Bei der
Diskussion sollte jedoch nicht vergessen werden,
dass der Strukturwandel in der Milchproduktion
weiter gehen wird. Fiir wachstumswillige Betriebe
fallen daher entsprechende Kosten fiir die Ausdeh-
nung der Quote an, und es besteht die Gefahr, dass
sich die Quotenrente in den Milch erzeugenden
Betrieben zunehmend zu einem reinen Durchlauf-
posten entwickelt.
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