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DER ZUCKERMARKT IM WANDEL:
WAS PASSIERT NACH DEM EU-QUOTENENDE?

Zusammenfassung

Im Zuge der GAP-Reform 2014 werden die Produktionsquoten fur Zucker und Isoglukose
zum Ende des Zuckerwirtschaftsjahres 2016/17 auslaufen. Ziel der Studie ist es, die Auswir-
kungen des EU-Quotenausstiegs auf den Zucker- und Isoglukosemarkt quantitativ abzuschét-
zen. Dazu werden die Markteffekte einer Aufhebung der Produktionsquoten mithilfe eines
raumlichen Preisgleichgewichtsmodells fir drei Weltmarktpreisszenarien analysiert. Die Er-
gebnisse zeigen, dass in einigen EU-Mitgliedstaaten die zukinftige Weltmarktpreisentwick-
lung dartiber entscheidet, ob die Produktion infolge des Quotenausstiegs steigt oder féllt. Bei
einer Aufhebung der Quoten wird die EU-Zucker- und Isoglukoseerzeugung Uberwiegend auf
dem EU-Binnenmarkt abgesetzt und fuhrt zu einer Verdrdngung von Importen aus Landern
mit praferenziellem Zugang zum EU-Binnenmarkt und zu einem Preisverfall innerhalb der
EU-28. Hierdurch sinkt die Zuckerproduktion Drittlandern, insbesondere in Afrika. Bei hohen
Weltmarktpreisen wechselt die EU-28 ihren Handelsstatus vom Netto-Importeur zum Netto-
Exporteur. Der zukinftige Marktanteil von Isoglukose in der EU-28 wird stark durch die
Weltmarktpreisverhéltnisse beeinflusst. Je niedriger das Weltmarktpreisniveau ist, desto stér-
ker steigen Isoglukoseperzeugung und -verbrauch im Zuge des EU-Quotenausstiegs.
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1. Einleitung

Innerhalb der Agrar- und Ernahrungswirtschaft ist der Zuckersektor einer der am starksten
geschiitzten Markte. Doch im Zuge der GAP Reform stehen dem EU-Zuckersektor tiefgrei-
fende Reformschritte bevor. Die Produktionsquoten fur Zucker und Isoglukose werden zum
Ende des Zuckerwirtschaftsjahres 2016/17 auslaufen. Gleichzeitig fallt damit zum 1. Oktober
2017 auch der innerhalb der Quotenmenge geltende Zuckerriilbenmindestpreis. Nach dem En-
de der Quotenregelung verbleiben auf dem européischen Zuckermarkt damit lediglich die
Aulienhandelsregelungen — Importzolle — als wesentliches Instrument, um die Preise zu stiit-
zen. Ziel der Studie ist es, die Auswirkungen des EU-Quotenausstiegs auf den Zucker- und
Isoglukosemarkt quantitativ abzuschétzen. Die Ergebnisse der Studie sollen insbesondere
Antworten auf die Fragen geben: 1) Wie sich Produktion und Verbrauch, Handelsstréme und
Preise von Zucker und Isoglukose in der Européischen Union und in Drittlandern infolge ei-
ner Aufhebung der Produktionsquoten entwickeln. 2) Wie konkurrenzfahig die Zuckererzeu-
gung gegenuber der Isoglukoseherstellung ist.

2. Theoretische Analyse des Quotenausstiegs auf dem Zuckermarkt

Bevor im nachfolgenden Kapitel eigene Simulationsergebnisse zur Beantwortung der genann-
ten Forschungsfragen vorgestellt werden, analysiert dieses Kapitel die grundsatzlichen Effek-
te einer Aufhebung der Zucker- und Isoglukosequote. Zudem werden die wesentlichen Er-
gebnisse anderer quantitativer Analysen zusammengefasst, die den im Rahmen der GAP-
Reform 2014 beschlossenen Quotenausstieg auf dem EU-Zuckermarkt untersuchen.

2.1.  Wirkungsweise der bisherigen Zuckermarktordnung mit Quoten

Durch die Festlegung von Produktionsquoten fiir Zucker und Isoglukose beschrankt die bishe-
rige Zuckermarktordnung den Absatz beider Produkte fur die Lebensmittelherstellung inner-
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halb der EU-28 auf 80% des EU-Verbrauchs. Zur Deckung ihres Bedarfs ist die EU-28 daher
auf Einfuhren aus Drittstaaten angewiesen. Da der EU-AuBenschutz mit einem reguléren
Zollsatz von 419 €/t Weilizucker (Ww) und 339 €/t Rohzucker (Rw) prohibitiv hoch ist, ge-
langen Zuckerimporte ausschlieRlich im Rahmen von Préferenzregelungen in die EU-28. Die-
se gewadhrleisten bestimmten L&ndern einen nahezu unbegrenzten zollfreien Zugang zum EU-
Binnenmarkt oder erlauben den Import von Zucker im Rahmen zollreduzierter oder zollfreier
Importquoten. Zucker, der in der EU-28 Uber die Quote hinaus produziert wird, kann fiir in-
dustrielle Zwecke verwendet oder in Drittstaaten exportiert werden. Jedoch gilt fur EU-
Zuckerexporte aufgrund der EU-Quotenregelung eine durch die WTO festgelegte Obergrenze
von jahrlich 1,4 Mio. t. Da die Produktion von Isoglukose und Inulin ebenfalls einer Quote
unterliegt, ist der EU-Zuckersektor weitgehend vor der Konkurrenz mit Substituten geschtzt.

Durch die Beschrankung der Absatzmenge innerhalb der EU-28 gewaéhrleisten die Produkti-
onsquoten einerseits ein hohes inlandisches Preisniveau, das mithilfe von Einfuhrzollen ge-
genuber dem i.d.R. deutlich geringeren Weltmarktpreis abgesichert wird. Andererseits fihren
die Quoten aber auch zu hohen Produktionskosten und einer starken Wettbewerbsverzerrung
innerhalb der EU-28. Denn die Kontingentierung der Absatzmenge je Unternehmen hindert
wettbewerbsstarke Erzeuger mit geringen Produktionskosten daran, ihre Produktion auszu-
weiten und wettbewerbsschwache Erzeuger vom Markt zu verdréangen. Die Quote fiihrt damit
zu einer aus marktwirtschaftlicher Sicht ineffizienten Produktionsstruktur, bei der die Grenz-
kosten der Erzeuger unterschiedlich hoch sind (BUREAU 1997; REQUILLART et al. 2008).

2.2. Markteffekte einer Aufhebung der Zucker- und Isoglukosequoten

Mit der Aufhebung der Produktionsquoten féllt auch die WTO-Exportbeschrankung und
EU-Produzenten kdnnen Zucker und Isoglukose unbegrenzt auf dem auf dem Weltmarkt und
EU-Binnenmarkt absetzen. Nach dem EU-Quotenausstieg wird der EU-Bedarf an SuRungs-
mitteln daher durch diejenigen Anbieter von Zucker und Isoglukose gedeckt werden, die ihre
Produkte zu dem geringsten Preis anbieten kdnnen. Hierdurch steigt der Wettbewerbsdruck
auf dem EU-Binnenmarkt, indem sich auch Drittanbieter mit préferenziellem Marktzugang
behaupten mussen.

Neben der Hohe der Produktionskosten kann auch die Entfernung zu den Hauptabsatzmaérkten
und die damit verbundenen Transportkostenunterschiede zwischen den Landern ein entschei-
dender Wettbewerbsvorteil bzw. —nachteil sein (Cuni 2014). Denn der von den Produzenten
erzielte Preis muss nicht nur die Produktionskosten, sondern auch die Transportkosten zum
Absatzmarkt decken. Damit haben Produzenten in Uberschussregionen, die zusétzlich produ-
zierte Mengen exportieren missen, einen Transportkostennachteil gegentiber Produzenten in
Defizitregionen.

Vor diesem Hintergrund lassen sich die wahrscheinlichen Markteffekte des EU-
Quotenausstiegs wie folgt zusammenfassen:

o Wettbewerbsstarke EU-Produzenten mit geringen Produktionskosten und niedrigen
Transportkosten zu den Hauptabsatzmarkten werden ihre Produktion ausweiten.

e Durch die steigende Angebotsmenge der wettbewerbsfahigen Produzenten wird der
Marktpreis von Zucker und Isoglukose in der EU-28 fallen.

o Wettbewerbsschwache EU-Produzenten mit hohen Produktions- und Transportkosten
sind bei einem deutlich geringeren Preisniveau innerhalb der EU-28 nicht mehr kon-
kurrenzfahig und werden ihre Produktion reduzieren.

e Die EU-Zuckerimporte werden sinken, da vor allem Entwicklungslander mit hohen
Produktionskosten einen zollfreien Zugang zum EU-Binnenmarkt haben. Gleichzeitig
haben EU-Produzenten gegeniiber Drittldndern einen Transportkostenvorteil.



e Durch das geringere Preisniveau wird der Gesamtverbrauch von Zucker und Isogluko-
se leicht steigen.

e Produzenten in Defizitregionen haben einen Transportkostenvorteil und steigern die
Produktion eher als Produzenten in Uberschussregionen mit dhnlich hohen Produkti-
onskosten.

2.3. Stand der Literatur

Die Folgen des EU-Quotenausstiegs wurden bereits in anderen Studien quantitativ mithilfe
unterschiedlicher 6konomischer Modelle untersucht (EU-COM 2011; SmiT et al. 2012;
NOLTE et al. 2012, LMC 2013, BURRELL et al. 2014, OECD/FAO 2014a). Die Ergebnisse sind
aufgrund der unterschiedlichen Modellansatze und -spezifizierungen sowie Annahmen hin-
sichtlich der zukunftigen Entwicklung der wirtschaftlichen und politischen Rahmenbedingun-
gen nur begrenzt vergleichbar. Dennoch lassen sich einige grundlegende Entwicklungen er-
kennten. Alle Modellsimulationen zeigen einen Anstieg der EU-Zuckerproduktion und eine
Verringerung des EU-Zuckerpreises infolge des EU-Quotenausstiegs. Die Produktion wird
uberwiegend auf dem EU-Binnenmarkt abgesetzt und der Handelssaldo der Européischen
Union steigt deutlich an. Die Europdische Union bleibt jedoch auch nach dem Quotenausstieg
Netto-Importeur von Zucker. Auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten zeigen die Ergebnisse, dass
der Erhalt der Zuckerproduktion vor allem in den siidlichen EU-Mitgliedstaaten (GR, IT, ES,
PT) sowie Finnland geféhrdet ist.

Nur das in den Studien der EU-Kommission und der OECD/FAO verwendete Modell
AGLINK-COSIMO und der Modellansatz von LMC bilden auch den Isoglukosesektor der
EU-28 ab, jedoch nicht auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten. In den unterschiedlichen Studien
steigt die Isoglukoseerzeugung infolge des Quotenausstiegs um 2,3% bis 234% (EU-COM
2011; OECD/FAO 2014a). Die Effekte einer Aufhebung der Produktionsquoten auf den EU-
Isoglukosesektor unterscheiden sich zwischen den Studien damit erheblich.

3. Quantitative Analyse des Quotenausstiegs auf dem EU-Zuckermarkt

Nachfolgend werden die Methodik und Ergebnisse einer eigenen quantitativen Analyse vor-
gestellt, die auf den Modellansétzen bisher verdffentlichter Studien aufbaut.

3.1. Methodik

Fur die quantitative Analyse des Quotenausstiegs auf dem EU-Zuckermarkt werden Mo-
dellansatze von LMC (2013) und NoLTE et al. (2012) genutzt. Beide Modelle werden daher
nachfolgend kurz beschrieben. Eine detaillierte Modellbeschreibung ist in LMC (2013) bzw.
NoLTE (2008) zu finden.

Im Modell von LMC werden fur Lander und Regionen der Européischen Union Preise fur
Zucker, Isoglukose und Zuckerimporte berechnet, die mindestens erzielt werden miissen, um
eine bestimmte (maximale) Menge des jeweiligen Produktes auf dem EU-Binnenmarkt anzu-
bieten. Diese Preis-Mengen-Kombinationen werden horizontal zu einer EU-Angebotsfunktion
aggregiert. An dieser lasst sich ablesen, zu welchem Marktpreis die EU-Nachfrage gedeckt
werden kann und welche Produktionslander bzw. -regionen diese Menge bereitstellen. Fir
EU-Zuckerimporte berechnet sich der Importpreis als Summe der Opportunitats-, Transport-
und Raffinationskosten sowie Z6llen. Die Angebotspreise flir EU-Zucker und EU-Isoglukose
sind die Summe aus Rohstoff-, Verarbeitungs- und Transportkosten abzuglich Nebenpro-
dukterldsen. Um eine Vergleichbarkeit der Preise flr beide Produkte zu gewéhrleisten, erfolgt
die Berechnung der Preise fiir Isoglukose auf Trockensubstanzbasis®. Fiir die Riibenkosten

t Bei gleichem Trockensubstanzgehalt ist die Siikraft von Isoglukose mit einem Fruktosegehalt von 55 % mit
Weilizucker (Saccharose) vergleichbar (HANOVER U.WHITE 1993).
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wird derjenige Preis kalkuliert, der von der Zuckerindustrie mindestens gezahlt werden muss,
um die Rabe in der Fruchtfolge zu halten. Der gezahlte Rubenpreis gewahrleistet demnach,
dass mit dem Anbau von Zuckerriiben ein gleich hoher Deckungsbeitrag erzielt wird, wie mit
dem Anbau der jeweils wettbewerbsféhigsten Konkurrenzkultur (Weizen, Mais, Raps).

Das in NoLTE et al. (2012) verwendet Modell ist ein radumliches Preisgleichgewichtsmodell
flr den globalen Zuckersektor, das im Jahr 2008 erstmals publiziert worden ist (NoLTE 2008).
Es bildet die Zuckerproduktion und den —verbrauch sowie bilaterale Handelsstrome und —
preise ab und umfasst einschlieBlich der EU-Mitgliedstaaten rund 120 L&nder. Alle Mengen
werden in Euro je Tonne Weillzuckerwert (Ww) gehandelt. Handel zwischen Landern findet
statt, wenn der Marktpreis in einem Importland den Angebotspreis im Exportland zuziglich
Transport- und Transaktionskosten sowie ZOllen deckt. Nationale Zuckermarktpolitiken
(Mindestpreise, Produktionsquoten, Subventionen, Zo6lle) sowie préferenzielle Handelsab-
kommen (zollfreier Marktzugang bzw. zollreduzierte oder zollfreie Importquoten) sind im
Modell detailliert berticksichtigt. Das Modell ist in GAMS (General Algebraic Modeling Sys-
tem) als MCP (Mixed Complementarity Problem) programmiert und wird mit dem PATH
Solver gelost.

Die Stéarke des Modells von LMC liegt in der genauen Schatzung der Produktionskosten von
Zucker und Isoglukose in Abhangigkeit von der Weltmarktpreisentwicklung fiir die Konkur-
renzkulturen der Zuckerriibe (Weizen, Mais, Raps) bzw. den Rohstoffpreisen fir die Isoglu-
koseerzeugung (Mais, Weizen) sowie der Entwicklung des Erddlpreises. Im Gegensatz zu
dem in NOLTE et al. (2012) verwendeten rdumlichen Preisgleichgewichtsmodell basiert das
Modell von LMC jedoch auf einem kalkulatorischen Ansatz und keinem Optimierungsansatz.
In der Berechnung des Marktgleichgewichtes fur die EU-28 sind alle Preise und Mengen exo-
gen vorgegeben. Damit kann das Modell von LMC weder preisabhingige Anderungen der
Produktions- und Verbrauchsmengen noch preisabhangige Anderungen der globalen Handels-
strome abbilden.

Um die Starken beider Ansétze zu nutzen, werden in der vorliegenden Studie beide beschrie-
benen Modelle miteinander verknupft. Dazu wird das raumliche Preisgleichgewichtsmodell
um den Isoglukosesektor der Européischen Union erweitert und die EU-Angebotsfunktionen
von Zucker und Isoglukose auf die mithilfe des Modells von LMC geschétzten Produktions-
kosten kalibriert. Abweichend von den in andren Versionen des Modells verwendeten Ange-
botsfunktionen werden fir die EU-Mitgliedstaaten folgende Funktionsformen unterstellt:

ZLkeI’Z QAj = Max {0, a; * (PA}. + Sj — KV]-)gj _ QEj} (1)
Isoglukose:  QA; = a; x (PA; — KV))™ @

wobei QA die Angebotsmenge, PA den Angebotspreis, S die Hohe der gegebenenfalls gezahl-
ten Subventionen und KV die Verarbeitungskosten von Zucker bzw. Isoglukose im jeweiligen
Land j darstellen. Diese Funktionsform gewahrleistet, dass in einem Land nur dann Zucker
oder Isoglukose produziert wird, wenn der erzielte Preis (Marktpreis im Zielland zuziglich
Subventionen, abzuglich Transportkosten und Zoll) die Verarbeitungskosten ubersteigt. Der
Parameter € bestimmt die Steigung der Funktion und liegt je nach EU-Mitgliedsland zwischen
0,7 und 1,9. Dabei werden fur die EU-Zuckerriibenangebotsfunktionen die Angebotselastizi-
tdten aus GRETHE et al. (2012) Gbernommen und fur die EU-Isoglukoseangebotsfunktionen
entsprechend der Annahme in TANYERI-ABUR et al. (1993) ein Wert von 1 unterstellt. QE ist
ein fixer Wert und entspricht der fur die Ethanolherstellung erforderlichen Riilbenmenge. Mit-
hilfe des Parameters a werden die Angebotsfunktionen auf das Produktionsniveau eines be-
stimmten Jahres kalibriert. Ebenso wie die Zuckerproduktion wird auch die Isoglukoseerzeu-
gung in Weilzuckerwert (Trockensubstanzbasis) abgebildet, sodass Zucker- und Isoglukose
perfekte Substitute sind und die Gesamtnachfrage nach SiRungsmitteln durch beide Produkte
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gedeckt werden kann. Eine zusétzliche Restriktion im Modell gewéhrleistet, dass der aus
technischer Sicht maximal mogliche Marktanteil von Isoglukose nicht uberschritten wird.

Mit Ausnahme der EU-Angebotspreise im Ausstiegsszenario stammen die Preise fur alle an-
deren Modellfunktionen wie in NOLTE (2008) auch aus einem endogenen Kalibrierungslauf
mit fixen Angebots- und Nachfragemengen und dem in Tabelle 1 dargestellten Zuckerwelt-
marktpreis als Referenzpreisniveau.

Fur die im Rahmen dieser Studie durchgefiihrten Simulationen wurde die Datenbasis des
raumlichen Preisgleichgewichtsmodells aktualisiert und erweitert. Basisjahr der Simulation ist
der Dreijahresdurchschnitt der Zuckerwirtschaftsjahre 2009/10 bis 2011/12. Die Projektion
erfolgt bis zum Zieljahr 2020/21. Datengrundlage der Basisjahre sind die Marktbilanzen von
F.O. LicHT (2014), LMC (2013) und dem USDA (2015). Auch fur die Projektion bis zum
Zieljahr nutzt das Modell externe Daten (OECD/FAO 2014b; OECD/FAO 2015; EU-COM
2015), die durch Trendanalysen ergénzt werden. Die Erweiterung der Datenbasis umfasst ins-
besondere eine Schatzung der Transportkosten? von Zucker und Isoglukose innerhalb der
EU-28 und die Abbildung der Nachfrage auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten. Diese Anderun-
gen ermdglichen es den Intra-EU-Handel von Zucker und Isoglukose im Modell abzubilden
und vollstandige Marktbilanzen einschlieBlich Marktpreisen fir die EU-Mitgliedstaaten zu
berechnen.

3.2. Szenarien

Die Folgen des EU-Quotenausstiegs werden fiir drei Weltmarktpreisszenarien berechenet, die
eine unterschiedliche Entwicklung der Weltmarktpeise bis zum Zieljahr annehmen. Das Refe-
renzpreisszenario bildet eine Entwicklung aller im Modell berlcksichtigten Weltmarktpreise
entsprechend den Projektionen der OECD-FAQO (2015) und EU-Kommission (2015) ab. Im
Hochpreisszenario werden alle Weltmarktpreise um 60% gegentber diesen Projektionen
erhéht und im Niedrigpreisszenario um 30% verringert (vgl. Tabelle 1).

Fur jedes Weltmarktpreisszenario wird ein Quoten- und ein Ausstiegsszenario simuliert und
die Ergebnisse miteinander verglichen.

Tabelle 1: Weltmarktpreisannahmen fur das Jahr 2020/21

Referenz WMP Hohe WMP Niedrige WMP
Produkt Einheit Alle Preise: Alle Preise: Alle Preise:
OECD-FAO/EU-KOM +60% -30%
Rohol” USD/Barrel 77 124 54
Weizen? €/t 200 312 140
Mais? €/t 146 233 102
Raps” €/t 337 540 236
Rohzucker? €t Ww 303 485 212
Pramie? €t Ww 59 59 59
WeiRzucker? €/t Ww 362 544 271

1) EU-COM (2015).

2) OECD/FAO (2015): Umgerechnet mit einem Wechselkurs von 1,29 USD/EUR (OECD/FAO (2014b)) und
1tRw=0,92 t Ww. Ww: Weilzuckerwert, Rw: Rohzuckerwert.

Anm.: Weilzuckerpreis im Ausstiegsszenario endogen. Alle anderen WMP im Quoten- und Ausstiegsszenario
exogen.

Quelle: Eigene Darstellung.

2 Einfache lineare Regression mit der Entfernung zwischen den Landern als unabhangige Variable (n=14,
R?=0,61). Fiir Isoglukose wird mit einem Transportkostenaufschlag von 10 % gerechnet.
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Das Quotenszenario basiert auf der Annahme einer Fortsetzung der bisherigen Politik bis zum
Zieljahr 2020/21, d. h. es bildet die zukunftige Entwicklung des globalen Zuckermarktes unter
Beibehaltung des EU-Quotensystems ab und dient als Vergleichszenario fur die Analyse des
Ausstiegsszenarios. Die EU-Produktionsquoten und —abgaben sowie die Hohe der im Rahmen
der GAP 2006-2013 gezahlten gekoppelten Direktzahlungen fiir den Anbau von Zuckerriiben
bleiben bestehen und die WTO-Obergrenze fur Zuckerexporte in Hohe von 1,4 Mio. t wird
beibehalten.

Im Ausstiegsszenario werden die EU-Produktionsquoten und -abgaben fiir Zucker und
Isoglukose sowie die WTO-Beschrankung fir EU-Zuckerexporte zum Zuckerwirtschaftsjahr
2017/18 aufgehoben und die Hohe der gekoppelten Direktzahlungen flr Zuckerriiben
angepasst. Nach dem Wegfall der Zuckerquote beschrénkt lediglich die maximale
Verarbeitungskapazitét der bestehenden Fabriken die Hohe der Zuckerproduktion in den EU-
Mitgliedstaaten. Gleichzeitig wird angenommen, dass die Produktionskapazititen wvon
Isoglukose ausgebaut werden. Dabei wird in Zuckerdefizit- und Getreidetiberschussregionen
(BG, SK, HU) ab dem Jahr 2017/18 eine jahrliche Wachstumsrate von 30%, in allen anderen
isoglukoseproduzierenden EU-Landern (PL, DE, BE, IT, PT, ES) eine jahrliche
Wachstumsrate von 15% unterstellt.

4. Ergebnisse

Nachfolgend werden zundchst kurz die Ergebnisse der mithilfe des Modells von LMC durch-
geflihrten Berechnung der Produktionskotsen vorgestellt. Es folgt die Darstellung der mithilfe
des raumlichen Preisgleichgewichtsmodells berechneten Simulationsergebnisse.

4.1. Produktionskosten von Zucker und Isoglukose

Abbildung 1 zeigt die Hohe der Produktionskosten in Euro je Tonne Ww flir Zucker und Iso-
glukose in den EU-Mitgliedstaaten als Index. Die Basis des dargestellten Indexes bilden die
niedrigsten Produktionskosten im Referenzpreisszenario, d. h. die Kosten der Zuckerproduk-
tion in Polen. Wie das Diagramm zeigt bestehen innerhalb der EU-28 deutliche Produktions-
kostenunterschiede von bis zu 70%.

Abbildung 1: Produktionskosten von Zucker und Isoglukose in den EU-Mitgliedstaaten
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Weltmarktpreisanderungen beeinflussen die Hohe der Produktionskosten von Zucker und
Isoglukose in gleicher Weise, jedoch sind die Effekte unterschiedlich stark. In beiden Produk-
tionsprozessen bewirken steigende Weltmarktpreise einerseits eine Erhohung der Rohstoff-
und Energiekosten, andererseits steigt aber auch der Wert der Nebenprodukte. Wéhrend eine
Weltmarktpreissteigerung von 60% - wie im Hochpreisszenario angenommen - in der Zu-
ckerproduktion je nach EU-Land lediglich zu einer Produktionskostensteigerung von 5% bis
17% fuhrt, erhéhen sich die Produktionskosten von Isoglukose in den EU-L&ndern zwischen
29% und 39%. Bei einer Reduzierung der Weltmarktpreise um 30% - wie im Niedrigpreis-
szenario angenommen — verringern sich die Produktionskosten von Isoglukose je nach EU-
Mitgliedstaat um 15% bis 21%, die Produktionskosten von Zucker dagegen nur um 3% bis
9%. Weltmarktpreisanderungen beeinflussen die Hohe der Produktionskosten von Isoglukose
damit deutlich starker als die Kosten der Zuckerproduktion, sodass sich bei steigenden oder
fallenden Weltmarktpreisen das Wettbewerbsverhéltnis zwischen der Zucker- und Isoglukos-
eindustrie verschiebt. Gleichzeitig ist aber auch die Isoglukose- und Zuckerproduktion in den
EU-Mitgliedstaaten unterschiedlich stark von Weltmarktpreisanderungen betroffen, sodass
sich bei steigenden oder fallenden Weltmarktpreisen die Wettbewerbsposition einzelner EU-
Mitgliedstaaten innerhalb der EU-Zucker- bzw. EU-Isoglukoseindustrie andert.

4.2.  Markteffekte einer Aufhebung der Zucker- und Isoglukosequote

Im Folgenden werden zunachst die Ergebnisse fur die EU-28 dargestellt. Es folgt eine Be-
schreibung der Effekte des EU-Quotenausstiegs auf die Zucker- und Isoglukoseerzeugung in
den EU-Mitgliedstaaten und die Zuckerproduktion in Drittstaaten.

4.2.1. EU-28

Tabelle 2 zeigt die Effekte des EU-Quotenausstiegs auf die Marktbilanz der EU-28 im Jahr
2020/21 fir die unterschiedlichen Weltmarktpreisszenarien.

Tabelle 2: EU-Marktbilanz im Jahr 2020/21 in den unterschiedlichen Szenarien

Referenz WMP Hohe WMP Niedrige WMP

Mio. t Ww Mit Ohne Effekt Mit Ohne Effekt Mit Ohne Effekt
€/t Ww Quote  Quote (%) Quote  Quote (%) Quote  Quote (%)

Produktion 16,4 17,2 +5 16,4 19,3 +18 16,4 16,2 -1
- Zucker 15,6 15,9 +2 15,7 18,3 +17 15,7 14,3 -9
- Isoglukose 0,7 1,3 +77 0,7 1,0 +43 0,7 2,0 +174
Verbrauch 18,8 18,9 +1 18,6 18,8 +1 18,9 18,9 0
- LM-Zucker 17,2 16,8 -2 17,0 16,9 -1 17,4 16,2 -7
- Industriezucker” 0,8 0,8 - 08 0,8 - 0,8 08 -
- Isoglukose 0,7 1,3 +77 0,7 1,0 +43 0,7 2,0 +174
Handelssaldo -2,5 -1,8 -27 -2,2 0,4 -120 -2,7 -2,8 +5
- Exporte 1,4 0,1 -93 1,4 0,6 -55 1,3 0,0 -100
- Importe 3,9 1,9 -50 3,6 0,2 -95 4,0 2,8 -30
A Bestand 0,1 0,1 +21 0,1 0,1 +69 0,2 0,1 -16
EU-Preis? 516 423 -18 704 510 -28 425 406 -5
WM-Preis® 362 362 0 544 530 -3 271 273 +1

1) Zucker fur die Verwendung in der chemischen Industrie (ohne Ethanolherstellung). 2) Mit den Verbrauchs-
mengen gewichteter Durchschnittspreis. 3) WeilRzucker.

Quelle: Eigene Simulation.

Im Referenzpreisszenario, das eine Weltmarktpreisentwicklung entsprechend der OECD-FAO
Projektion 2015 abbildet, steigt die EU-Zuckerproduktion bei einem Wegfall der Produkti-
onsquoten von 15,7 Mio. t Ww auf 15,9 Mio. t Ww (+2%), die Isoglukoseproduktion von
0,7 Mio. t Ww auf 1,3 Mio. t Ww (+77%). Mit der Aufhebung der Produktionsquoten wird
die Zuckerproduktion nahezu ausschlieflich auf dem EU-Binnenmarkt abgesetzt und ver-
drangt Importe aus Drittlandern mit préaferenziellem Marktzugang in die EU-28 (-50%).
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Gleichzeitig stellen EU-Produzenten den Export von Zucker in Drittlander nahezu ein, sodass
die EU-28 auch bei einem Wegfall der Produktionsquoten Netto-Importeur von Zucker bleibt.
Der EU-Marktpreis fallt von 516 €/t Ww auf 423 €/t Ww (-18%). Durch den sinkenden Preis
steigt der Gesamtverbrauch von Zucker und Isoglukose leicht von 18,8 Mio. t Ww auf 18,9
Mio. t Ww (+1%). Dabei erhoht sich der Marktanteil von Isoglukose von 4% auf 7%.

Die beiden anderen in Tabelle 2 dargestellten Szenarien zeigen die Effekte von Weltmarkt-
preisanderungen. Bei hohen Weltmarktpreisen ist der Produktionsanstieg auf dem Zucker-
markt deutlich starker und auf dem Isoglukosemarkt deutlich geringer als im Referenzpreis-
szenario. Der EU-Zuckersektor profitiert demnach von einem hohen Weltmarktpreisniveau,
da sich seine relative Wettbewerbsposition gegentiber dem Isoglukosesektor und Importen aus
Drittstaaten verbessert. Bei hohen Weltmarktpreisen wird der EU-Bedarf nahezu ausschlieR3-
lich durch die inlandische Produktion gedeckt und der Produktionsiiberschuss auf dem Welt-
markt abgesetzt, sodass die EU-28 infolge des Wegfalls der Produktionsquoten ihren Han-
delsstatus vom Netto-Importeuer zum Netto-Exporteur wechselt und der EU-Zuckerpreis auf
die Hohe des Weltmarktpreises fallt.

Im Vergleich zu Weltmarktpreissteigerungen haben sinkende Weltmarktpreise genau den ge-
genteiligen Effekt. Im Niedrigpreisszenario steigt die Isoglukoseerzeugung bei einer Aufhe-
bung der Produktionsquoten deutlich starker als im Referenzpreisszenario, die Zuckerproduk-
tion sinkt dagegen infolge des Quotenausstiegs. Bei niedrigen Weltmarktpreisen wird Zucker
damit deutlich starker durch Isoglukose substituiert als im Referenzpreisszenario. Gleichzeitig
werden bei einem Zuckerweltmarktpreis von 273 €/t Ww nach dem EU-Quotenausstieg wei-
terhin knapp 3 Mio. t Zucker aus Landern mit praferenziellem Marktzugang in die EU-28
importiert. Anders als im Referenzszenario bleibt die EU-28 damit einer der weltweit groten
Netto-Importeure von Zucker. Auch nach Aufhebung der Produktionsquoten gewéhrleistet
der EU-Zollschutz in einer Situation niedriger Weltmarktpreise einen deutlichen Preisabstand
zwischen dem EU-Binnenmarkt und dem Weltmarkt.

4.2.2. EU-Mitgliedstaaten
Tabelle 3 fast die Effekte des EU-Quotenausstiegs auf die Zucker- und Isoglukoseproduktion
in den EU-Mitgliedstaaten zusammen.

Tabelle 3: Anderung der Zucker- und Isoglukoseproduktion infolge des EU-
Quotenausstiegs in den EU-Mitgliedstaaten (2020/21)

Land Effekt
PL* GB, NL, BE, HR*, Steigerung oder Erhalt der o hi 0
o | HU* LT Produktion in allen WMP-Szenarien 0% bis + 31%
E + | FR, DE, ES*, AT, CZ*, SE, | Steigerung/Reduzierung der Produk- -44% bis +33%
5 -§ SK*, RO*, PT tion in den WMP-Szenarien

Reduzierung der Produktion in allen

_20, ie -RQ0,
WMP-Szenarien 2% bis -59%

IT*, DK, GR*, FI*

Steigerung der

0, i 0,
Produktion in allen WMP-Szenarien 6% bis 336%

HU, BG, SK, ES, PL, PT

Steigerung/Reduzierung der Produk-

- 0, 1 0,
tion in den WMP-Szenarien 56% bis +38%

IT, BE, DE

Isoglukose-
industrie

Reduzierung der Produktion in allen
WMP-Szenarien

* Lander mit gekoppelten Direktzahlungen fur Zuckerriben.
Quelle: Eigene Darstellung.




Polen, GroR3britannien, die Niederlande, Belgien, Kroatien, Ungarn und Litauen steigern ihre
Zuckerproduktion unabhéngig von der Weltmarktpreisentwicklung im Zuge des Quotenaus-
stiegs oder konnen ihr Produktionsniveau zumindest halten. Dabei lasten Polen, die Nieder-
lande, Belgien, Grof3britannien und Litauen ihre Produktionskapazitaten auch bei niedrigen
Weltmarktpreisen vollstdndig aus. Italien, Ddnemark, Griechenland und Finnland reduzieren
die Zuckerproduktion in allen Weltmarktpreisszenarien bei einer Aufhebung der Produktions-
quoten. In Frankreich, Deutschland, Spanien, Osterreich, Tschechien, Schweden, der Slowa-
kei, Ruménien und Portugal entscheidet die zukunftige Entwicklung des Weltmarktpreisni-
veaus dartiber, ob die Zuckerproduktion im Zuge des Quotenausstiegs steigt oder fallt. So
reduzieren beispielsweise Frankreich, Spanien, Osterreich, Schweden und die Slowakei ihre
Zuckererzeugung bei niedrigen Weltmarktpreisen, bei hohen Weltmarktpreisen steigern diese
Lander ihre Produktion dagegen bis an die Kapazitatsgrenze.

Auch die Hohe der Isoglukoseerzeugung wir nach dem Quotenausstieg stark durch die Welt-
marktpreisverhaltnisse beeinflusst. So reduzieren Italien, Belgien und Deutschland ihre Pro-
duktion bei hohen Weltmarktpreisen nach dem Ende der Quote, kdnnen diese bei niedrigen
Weltmarkpreisen dagegen steigern. In Ungarn, Bulgarien, der Slowakei, Spanien, Polen und
Portugal steigt die Isoglukoseerzeugung in allen Weltmarktpreisszenarien infolge des Quo-
tenausstiegs, jedoch ist die Produktionssteigerung auch in diesen Landern bei hohen Welt-
marktpreisen deutlich geringer.

4.2.3. Drittlander

In Kapitel 4.2.1 wurde bereits dargestellt, dass die Aufhebung der EU-Produktionsquoten zu
einer Verdrangung von Importen vom EU-Binnenmarkt fuhrt. Bestimmte Drittlander mit pra-
ferenziellem Zugang zum EU-Binnenmarkt verlieren demnach die EU-28 als Absatzmarkt.
Sind diese Lander auf dem Weltmarkt nicht wettbewerbsfahig, sinkt die Zuckerproduktion in
diesen Drittlandern. Tabelle 4 zeigt die Anderung der Zuckerproduktion fiir die unterschiedli-
chen Weltmarktpreisszenarien je Kontinent.

Tabelle 4: Anderung der Zuckerproduktion infolge des EU-Quotenausstiegs nach

Kontinent (2020/21)
Referenz WMP Hohe WMP Niedrige WMP

Kontinent Alle Preise: Alle Preise: Alle Preise:

OECD-FAO/EU-KOM +60% -30%
EU-28 +1,7% +16,7% -8,8%
Drittlander -0,3% -1,3% +0,1%
- Afrika -1,8% -2,1% -0,5%
- Amerika -0,4% -1,6% 0,0%
- Asien -0,1% -0,8% +0,2%
- Ozeanien -0,5% -1,9% +0,2%
- Europa (nicht EU-28) -0,2% -2,1% +0,5%
Welt -0,2% +0,2% -0,6%

Quelle: Eigene Darstellung.

Je starker die EU-Importe infolge des EU-Quotenausstiegs sinken, desto héher ist der Riick-
gang der Zuckerproduktion in L&ndern aufRerhalb der EU-28. Insbesondere die Zuckerproduk-
tion in Afrika sinkt im Zuge des EU-Quotenausstiegs, da viele afrikanische L&nder einen pra-
ferenziellen Zugang zum EU-Binnenmarkt haben, diese L&nder auf dem Weltmarkt aber nicht
wettbewerbsfahig sind. Bei einem niedrigen Weltmarktpreisniveau steigt der Zuckerwelt-
marktpreis im Zuge des EU-Quotenausstiegs und Lander in Amerika, Ozeanien und Europa
steigern ihre Zuckerproduktion und profitieren somit vom Wegfall der Produktionsquoten in
der EU-28.
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5. Diskussion

Aus theoretischen Analyse ist deutlich geworden, dass nach dem Quotenausstieg die Entwick-
lung des EU-Zucker- und Isoglukosemarktes entscheidend von der Hohe der Produktions-
und Transportkosten in den EU-Mitgliedstaaten abhéngt. Denn bei einer Aufhebung der Pro-
duktionsquoten entscheiden vor allem die Kostenunterschiede zwischen den Landern dar(ber,
in welchen EU-Mitgliedstaaten die Zucker- bzw. Isoglukoseindustrie ihre Produktion nach
dem Quotenausstieg steigern kann und in welchen EU-L&ndern Produzenten vom Markt ver-
drangt werden. Der fir die quantitative Analyse des EU-Quotenausstiegs gewahlte Modellan-
satz sollte daher nach Mdglichkeit sowohl die Produktions- als auch die Transportkostenun-
terschiede zwischen den EU-Mitgliedstaaten abbilden. Dies wurde in dieser Analyse durch
die Verknupfung eines raumlichen Preisgleichgewichtsmodells mit einem Modell von LMC
erreicht. Dabei ermdglicht das Modell von LMC die Berechnung der Produktionskosten von
Zucker und Isoglukose in Abhangigkeit von der Hohe der Weltmarktpreise fur Weizen, Mais,
Raps und Erdol. Das raumliche Preisgleichgewichtsmodell simuliert den globalen Zuckerhan-
del sowie Intra-EU-Handel mit Zucker und Isoglukose auf Basis der Hohe der Produktions-
und Transportkosten in rund 120 L&ndern.

Die mithilfe dieses Modellansatzes berechneten Ergebnisse stimmen grundsétzlich mit den
Ergebnissen anderer Studien Uberein. Diese zeigen, dass das Ende der EU-Produktionsquoten
zu einer Steigerung der Zucker- und Isoglukoseerzeugung, einem Ruckgang der Importe, ei-
nem Preisverfall auf dem EU-Binnenmarkt sowie einem leicht steigenden Gesamtverbrauch
von Zucker und Isoglukose fiihren wird. Dartiber hinaus bestétigen die in dieser Analyse vor-
gestellten Ergebnisse, dass die Zuckerproduktion bei einer Aufhebung der Produktionsquoten
vor allem in Griechenland, Italien und Finnland sinkt. Im Gegensatz zu den Ergebnissen an-
derer Studien fallt die Zuckerproduktion aber auch in Danemark und in Abhangigkeit vom
Weltmarktpreisniveau auch in anderen EU-Landern.

Anders als die in bisherigen Studien verwendeten Modellansétze, bildet der entwickelte Mo-
dellansatz auch die preisabhangige Konkurrenzbeziehung zwischen dem Zucker- und Isoglu-
kosesektor auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten ab. Bei der Interpretation der Ergebnisse ist
jedoch zu bericksichtigen, dass die zukiinftige Entwicklung des Isoglukosesektors entschei-
dend von den Annahmen tber den Ausbau der Produktionskapazitaten und damit der Annah-
men Uber die Hohe der jahrlichen Wachstumsraten abhangt. In der Simulation wurden fiir den
Isoglukosesektor in den Szenarien, in denen die Isoglukosequoten aufgehoben werden, je
nach EU-Mitgliedstaat jahrliche Wachstumsraten zwischen 15% und 30% angenommen. Ho-
here oder geringere Wachstumsraten wirden die Hohe der Isoglukoseproduktion deutlich
beeinflussen. Zudem bericksichtigt die Simulation nicht, dass im Zuge des Quotenausstiegs
auch EU-Mitgliedstaaten in die Isoglukoseerzeugung einsteigen kénnen, die gegenwartig Uber
keine Produktionsquoten verfugen.

In methodischer Hinsicht besteht eine Einschrdnkung des vorgestellten Modellansatzes darin,
dass das verwendete Modell von LMC keine Berechnung der Grenzkosten ermdglicht, son-
dern nur die Berechnung der durchschnittlichen Produktionskosten. Dariiber hinaus sind in
dem fur die Simulation verwendeten rdumlichen Preisgleichgewichtsmodell die Wechselwir-
kungen zwischen der Zucker- und Isoglukoseindustrie und anderen Wirtschaftssektoren nicht
abgebildet. Dies ist vor allem flr die Szenarien relevant, in denen die Isoglukoseerzeugung
deutlich steigt, da der Effekt steigender Getreidepreise auf die Produktionskosten von Zucker-
und Isoglukose im Modell nicht endogen abgebildet wird. Bei der Interpretation der Effekte in
Drittlandern ist zu beriicksichtigen, dass das Modell nicht auf die realen Handelsstrome kalib-
riert ist. Zudem werden die Angebots- und Nachfragereaktionen im rdumlichen Preisgleich-
gewichtsmodell stark durch die Wahl der Angebots- und Nachfragefunktionen sowie durch
die Annahmen Uber die Héhe der Angebots- und Nachfrageelastizitaten bestimmt.
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6. Schlussfolgerungen

Ziel der Studie war es, die Auswirkungen des EU-Quotenausstiegs auf den Zucker- und Iso-
glukosemarkt quantitativ abzuschatzen. Dazu wurden die Markteffekte einer Aufhebung der
Zucker- und Isoglukosequote mithilfe eines raumlichen Preisgleichgewichtsmodells fir drei
Weltmarktpreisszenarien analysiert. Die Szenarien zeigen einen Ergebniskorridor fir die po-
tenziellen Markteffekte des EU-Quotenausstiegs auf und ermdglichen die Beantwortung der
in der Einleitung aufgeworfenen Forschungsfragen:

Wie werden sich Produktion und Verbrauch, Handelsstrome und Preise von Zucker
und Isoglukose in der Europaischen Union und in Drittlandern infolge einer Aufhebung
der Produktionsquoten entwickeln?

Die Ergebnisse der simulierten Weltmarktpreisszenarien zeigen, dass die EU-
Zuckerproduktion infolge des Quotenausstiegs in Abhédngigkeit von den Weltmarktpreisver-
haltnissen leicht bis deutlich steigt (+2% bis +17%), bei niedrigen Weltmarktpreisen jedoch
fallt (-9%). Die EU-Isoglukoseerzeugung steigt dagegen in allen simulierten Szenarien (+43%
bis +174%). Dabei steigern die wettbewerbsfahigsten EU-Mitgliedstaaten ihre Erzeugung
unabhéngig von den Weltmarktpreisverhaltnissen, wenig wettbewerbsfahige EU-La&nder re-
duzieren die Produktion dagegen auch bei hohen Weltmarkpreisen. In einigen EU-
Mitgliedstaaten entscheidet die zukinftige Weltmarktpreisentwicklung dartiber, ob die Pro-
duktion infolge des Quotenausstiegs steigt oder fallt. Mit der Aufhebung der Produktionsquo-
ten wird die Zuckerproduktion nahezu ausschlief3lich auf dem EU-Binnenmarkt abgesetzt und
verdrangt Importe aus Drittlandern mit einem préaferenziellen Zugang zum EU-Binnenmarkt.
Hierdurch sinkt die Zuckerproduktion in Landern auf3erhalb der EU, insbesondere in Afrika.
Bei hohen Weltmarktpreisen wechselt die EU-28 ihren Handelsstatus vom Netto-Importeur
zum Netto-Exporteur. Im Zuge des Ausstiegs aus der Zucker- und Isoglukosequote fallt der
Preis auf dem EU-Binnenmarkt stark und stabilisiert sich in Abh&ngigkeit vom Weltmarki-
preisniveau in einem Preiskorridor von 406 €/t Ww bis 510 €/t Ww. Durch das geringere
Preisniveau innerhalb der EU-28 steigt der Gesamtverbrauch von Zucker und Isoglukose
leicht um bis zu 1%. Dabei erhoht sich der Marktanteil von Isoglukose auf bis zu 10%. Bei
niedrigen Weltmarktpreisen gewahrleistet der EU-Zollschutz auch nach dem Quotenausstieg
einen deutlichen Preisabstand zwischen dem EU-Binnenmarktpreis und dem Weltmarktpreis.
Zudem steigt bei einem niedrigen Weltmarktpreisniveau der Zuckerweltmarktpreis im Zuge
des EU-Quotenausstiegs. Lander in Amerika, Ozeanien und Europa steigern ihre Zuckerpro-
duktion und profitieren somit vom Wegfall der EU-Produktionsquoten.

Wie konkurrenzfahig ist die Zuckererzeugung gegentiber der Isoglukoseherstellung?

Die Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerproduktion gegenlber der Isoglukoseerzeugung wird
stark durch die Entwicklung der Weltmarktpreise von Getreide, Raps und Erdol beeinflusst.
Denn Weltmarktpreisdnderungen beeinflussen die Hohe der Produktionskosten von Isogluko-
se deutlich starker als die Kosten der Zuckerproduktion. Dies fuhrt im Fall steigender Welt-
marktpreise zu einer Verbesserung und im Fall sinkender Weltmarktpreise zu einer Ver-
schlechterung der Wettbewerbsposition der Zuckerindustrie gegenuber der Isoglukoseindust-
rie. In der Simulation des Quotenausstiegs wird Zucker daher vor allem bei niedrigen Welt-
marktpreisen durch Isoglukose substituiert und erreicht in der EU-28 einen Marktanteil von
bis zu 10%. Die Simulationsergebnisse zeigen jedoch auch, dass insbesondere bei hohen
Weltmarktpreisen nicht alle EU-Mitgliedstaaten die Isoglukoseerzeugung im Zuge des Quo-
tenausstiegs steigern. In diesen Landern kann sich die Isoglukoseindustrie demnach nicht im
Wetthewerb durchsetzen und verliert Absatzmarkte an den Zuckersektor.
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