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Modellgestutzte Abschatzung der regionalen landwirtschaft-
lichen Landnutzung und Produktion in Deutschland vor
dem Hintergrund der ,,Gesundheitsiiberprifung“ der GAP

Modelling regional land use and agricultural production in
Germany in the framework of the Health Check of the CAP

Peter Kreins und Horst Gomann

Johann Heinrich von Thunen-Institut (vTl), Braunschweig

Zusammenfassung

Durch das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) sowie einem nach-
haltigen Anstieg der Agrarpreise haben sich die Rahmenbedingun-
gen der landwirtschaftlichen Produktion in Deutschland stark ver-
andert. Im Rahmen des ,,Health Checks“ soll die Gemeinsame Ag-
rarpolitik, die im Rahmen der Luxemburger Beschliisse nochmals
substantiell reformiert wurde, iiberpriift werden. Vor diesem Hinter-
grund wurden die bis zum Jahr 2015 erwartbaren regionalen Ent-
wicklungen der Milchproduktion, Rindviehhaltung und landwirt-
schaftlichen Landnutzung mit Hilfe des Regionalisierten Agrarsek-
tormodells RAUMIS analysiert. Im Hinblick auf ein Auslaufen der
Milchquotenregelung wurden Berechnungen zur Anpassungsfahig-
keit der Milcherzeugung bei veranderten Marktbedingungen durch-
gefiihrt.

Die Bewirtschaftungsintensitét auf Ackerflichen nimmt infolge des
Agrarpreisanstiegs, des Wegfalls der Flachenstilllegung sowie der
Forderung des Anbaus Nachwachsender Rohstoffe grundsatzlich
zu. Die steigende Konkurrenzkraft des Marktfruchtbaus beschleu-
nigt die Abwanderung der Milchproduktion aus Ackerbaugebieten in
wettbewerbsfahige Griinlandregionen. Demgegeniiber bleibt die
Milcherzeugung auf weniger wettbewerbsféhigen Griinlandstandor-
ten konstant bzw. wird teilweise reduziert. Zu den Riickzugsregio-
nen gehoren nach den Modellergebnissen Mittelgebirgslagen mit
hohem Griinlandanteil beispielsweise im Schwarzwald, auf der
Schwabischen Alp, im Hessischen Bergland, in Teilen der Eifel
sowie des Hunsriicks.

Im Verlauf des jahrzehntelangen Milchquotenregimes wurde ein
betrachtliches Milcherzeugungspotenzial , deaktiviert, das bei
einem Auslaufen der Quotenregelung eine groRe Rolle spielen
konnte. Ausgehend von einem ermittelten ,,Milchgleichgewichts-
preis“, zu dem die Quotenmenge gerade produziert wird, fiihrt ein
Preisanstieg um 10 % nach den Modellergebnissen zu einer langfris-
tigen Ausdehnung der Milchanlieferung um rund 6 Mio. t. In den am
wenigsten wettbewerbsfahigen Regionen erfolgt dadurch jedoch
keine Umkehr des sukzessiven Milchproduktionsabbaus, auch nicht
durch die deutlich héheren Direktzahlungsmittel, die im Rahmen der
Einfiihrung des Regionalmodells in Griinlandregionen umverteilt
werden, da es sich um entkoppelte Zahlungen handelt. Sollte dieser
Milchriickgang negative Konsequenzen fiir andere Sektoren bei-
spielsweise den Tourismus haben, ist zu priifen, ob in den betroffe-
nen Regionen spezifische MaBnahmen zu entwickeln sind.

Schliisselworter

Gemeinsame Agrarpolitik; Milchmarktreform; Biomasse; Agrarsek-
tormodell; Landnutzung

Abstract

The framework conditions surrounding agricultural production in
Germany have changed dramatically due to the Renewable Energy
Law (EEG) and a sustained increase in agricultural prices. The
Common Agricultural Policy, substantially reformed in the Luxem-
burg Compromise, will be considered in the framework of the

“Health Check”. Against this background, the regional develop-
ments anticipated in dairy production, beef cattle husbandry and
agricultural land use by the year 2015 are analysed with the help of
the regionalized agricultural sector model RAUMIS. Simulations on
the adaptability of dairy production under different market condi-
tions are carried out with regard to the expiration of the dairy quota
regulation.

The farming intensity on arable land is generally increasing due to
the increase in agricultural prices, the elimination of set aside obli-
gation and the promotion of renewable resource crops. The increas-
ing competitiveness of cash crops is speeding the departure of
dairy production from arable crop areas into competitive grassland
regions. In contrast, milk production is either constant or reduced
on less competitive grassland locations. Among the regions reduc-
ing production are, according to the model results, low mountain
ranges with high levels of grassland, for example in the Black For-
est, in the Schwabisch Alp, in the Hessian Mountain area in parts of
the Eifel and parts of the Hunsriick.

In the course of the many decades of milk quota system, a signifi-
cant milk production potential was deactivated which could play a
large role when the quota regulations expire. Based on a calculated
“milk equilibrium price” at which the quota amounts are exactly
produced, a price increase of ten percent leads to a long term ex-
pansion of the milk produced by about six million tons. There is
thus no reversal of the successive milk production reductions in the
least competitive regions, not even through significantly higher
direct payments distributed in the framework of the introduction of
the “regional model” in grassland regions, since these are decoup-
led payments. Should this drop in milk production have negative
consequences for other sectors, for example tourism, it is to ques-
tion, whether specific measures should be developed for the af-
fected regions.

Key words

Common Agricultural Policy; milk market reform; bio-masse; agri-
cultural sector model; land use

1. Einleitung

Die Luxemburger Beschliisse einschlielich der Zucker-
marktreform sowie deren nationale Umsetzung in Deutsch-
land haben die agrarpolitischen Rahmenbedingungen fiir
den deutschen Agrarsektor stark verdndert. Wichtige Ele-
mente sind die Entkopplung produktspezifischer Direktzah-
lungen und die Bindung der Zahlungen an die Einhaltung
bestehender Produktionsstandards (,,Cross Compliance®).
Durch die Einfithrung einer obligatorischen Modulation
werden die Direktzahlungen gekiirzt, um Mittel zur Finan-
zierung von Malnahmen zur Forderung der léndlichen
Entwicklung zu iibertragen. Dariiber hinaus wurden die
Marktordnungen fiir Getreide und insbesondere fiir Zucker
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und Milch geédndert und ebenfalls von einer auf Preisstiit-
zung ausgerichteten Politik in das System direkter Zahlun-
gen an Erzeuger integriert. In Deutschland wird die Ent-
kopplung im Endstadium der Umsetzung durch ein Regio-
nalmodell implementiert, in dem die Direktzahlungen in
einen einheitlichen bundeslandweiten Zahlungsanspruch je
ha beihilfefdhiger Fliche umgewandelt werden (BMELV,
2006a), infolgedessen es zu regionalen und betrieblichen
Umverteilungen kommt. Weitere gravierende Anderungen
der agrarpolitischen Rahmenbedingungen fiir die deutsche
Landwirtschaft ergeben sich mit der Einfiihrung des bun-
desweiten Milchquotenhandels (voraussichtlich ab April
2010), durch den regionale Verlagerungen der Milchpro-
duktion geméal ihrer regionalen Wettbewerbsfahigkeit zu
erwarten sind.' Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU wird
im so genannten ,,Health Check”, der ab dem Jahr 2008
vorgesehen ist, hinsichtlich der Effizienz und Wirksamkeit
der Direktzahlungsregelungen und Marktstiitzungsinstru-
mente auf den Priifstand gestellt. Dariiber hinaus soll unter-
sucht werden, wie die neuen Herausforderungen bspw.
Klimawandel, Bedeutung Nachwachsender Rohstoffe,
Wasserbewirtschaftung zu meistern sind (EUROPAISCHE
KOMMISSION, 2007D).

Neben den Reformen der Gemeinsamen Agrarpolitik ge-
winnen Entwicklungen im Energiesektor zunehmend an
Bedeutung fiir die Landwirtschaft. Angesichts steigender
Energiepreise spielt die Sicherstellung der Energieversor-
gung eine zunehmende Rolle in der Energiepolitik. Vor die-
sem Hintergrund wurde in Deutschland im Jahr 2004 das
Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-
Energien-Gesetz — EEG) novelliert, um insbesondere im
Interesse des Klima-, Natur- und Umweltschutzes eine
nachhaltige Entwicklung der Energieversorgung zu ermog-
lichen. Dazu soll der Anteil Erneuerbarer Energien an
der Stromversorgung bis zum Jahr 2010 auf mindestens
12,5 % und bis zum Jahr 2020 auf mindestens 20 % erhoht
werden (DEUTSCHER BUNDESTAG, 2004). Dabei ist die
Forderung Nachwachsender Rohstoffe (NaWaRo) fiir die
Landwirtschaft von besonderem Interesse, da Forderschwer-
punkte auf der Herstellung von Bio-Kraftstoffen (Ethanol
und Diesel) und dem Anbau von Biomasse zur Biogas- und
Stromerzeugung liegen. Beide Bereiche sollen weiterhin
ausgebaut werden. Zum einen soll laut den Meseberger
Beschliissen der Bundesregierung im August 2007 bspw.
der Anteil von Biokraftstoffen bis zum Jahr 2020 auf 20 %
Volumenprozent gesteigert werden (BMU, 2007a) und
zum anderen ist im EEG-Gesetzesentwurf vom 5.12.2007
(BMU, 2007b) eine Erhohung der Forderung, insbeson-
dere fiir kleinere Biogasanlagen auf NaWaRo-Basis, vorge-
sehen.

Die Auswirkungen der Agrar- und Energiepolitik auf die
Landwirtschaft werden von einem Anstieg der Agrarpreise
iiberlagert, der insbesondere auf eine weltweit stark zuneh-
mende Nachfrage nach Agrarprodukten, vor allem in China
und Indien sowie anhaltender witterungsbedingter Ange-
botsriickgénge, insbesondere in Australien, zuriickzufiihren
ist. Ferner beruht der Preisanstieg auch auf der zusétzlichen
Nachfrage nach Nachwachsenden Rohstoffen aus der
Landwirtschaft, die nicht nur in der EU, sondern weltweit,

" Ein Auslaufen der Milchquotenregelung wird derzeit disku-

tiert, ist jedoch erst ab dem Jahr 2015 avisiert.

allen voran in den USA (USDA, 2007), gefordert werden.
Durch die NaWaRo-Forderung kommt es zu einer starkeren
Kopplung der Agrar- an die Energiepreise (Rohol), da bei
zunehmendem Rohdlpreis c.p. die Wettbewerbsfahigkeit
der Verwendung von Agrarrohstoffen zur Biokraftstoffher-
stellung gegeniiber anderen Verwendungen steigt.”

Die erlduterten Verdnderungen in der Agrarpolitik, Ener-
giepolitik und Agrarpreisentwicklung sind fiir die einzelnen
landwirtschaftlichen Produktionszweige von unterschiedli-
cher Bedeutung, zumal sie einen stark unterschiedlichen
Grad der Marktorientierung aufweisen. Im Hinblick auf
eine weitergehende Marktorientierung besteht insbesondere
im Milchsektor, dem durch die Milchquotenregelung immer
noch mit am stérksten reglementierten Sektor, eine grofie
Herausforderung darin, eine ,sanfte Landung zum Zeit-
punkt des Auslaufens der Quotenregelung* zu erreichen. Im
Fall eines nicht vorbereiteten Wegfalls der Quotenregelung
wire der in Deutschland wichtigste landwirtschaftliche
Sektor mit grolen Problemen konfrontiert. Wahrend leis-
tungsfahige Betriebe durch die Quotenregelung in ihrem
einzelbetrieblichen Wachstum behindert werden, wéren
weniger leistungsfahige Betriebe bspw. in benachteiligten
Gebieten von einem nach dem Quotenwegfall erwarteten
dramatischen Preisriickgang stark betroffen. Die Auswir-
kungen im Milchsektor sind im Kontext der oben genann-
ten agrar- und energiepolitischen Verdnderungen zu unter-
suchen, deren volle Wirkung sich auf die deutsche Land-
wirtschaft jedoch erst im Verlauf der nachsten Jahre entfal-
ten wird, da die MaBnahmen teilweise mit gewissen Uber-
gangslosungen und -zeiten eingefiihrt werden. In Deutsch-
land sind aufgrund der regionalen Spezialisierung der
landwirtschaftlichen Produktion stark unterschiedliche
regionale Auswirkungen zu erwarten. Die Abschétzung der
regionalen landwirtschaftlichen Entwicklung bis zum Jahr
2015 bildet daher im Hinblick auf die Uberpriifung der
Gemeinsamen Agrarpolitik und Identifizierung von Hand-
lungsbedarf eine wichtige Grundlage.

Vor diesem Hintergrund ist das Ziel des Beitrags, mit Hilfe
des Regionalisierten Agrar- und Umweltinformationssys-
tems RAUMIS die Entwicklungen und Auswirkungen der
vielfiltigen Anderungen der Rahmenbedingungen bis zum
Jahr 2015 auf die regionale landwirtschaftliche Landnut-
zung und Produktion in Deutschland zu analysieren und die
Effekte hinsichtlich ihrer jeweiligen Bedeutung einzuord-
nen und zu beurteilen und ggf. politischen Handlungsbedarf
aufzuzeigen. Ein Fokus der Analyse liegt auf den Auswir-
kungen auf dem Milchsektor und hierbei auf der Untersu-
chung der von den Milchmarktreformen besonders betrof-
fenen Regionen, da bei der Erarbeitung von Maflnahmen
zur Abmilderung erwarteter negativer Auswirkungen in
diesen Regionen, beispielsweise durch besondere Stiit-
zungsmafinahmen im Rahmen eines iiberarbeiteten Artikels
69 der Direktzahlungsverordnung (Verordnung (EG) Nr.
1782/2003), ein hoher Informationsbedarf seitens politi-
scher Entscheidungstriger besteht.

Sinken die Getreidepreise, nimmt die Nachfrage nach Getreide
zur Biokraftstofferzeugung zu. Mit der geforderten Erstellung
von Biokraftstoffanlagen wurde somit ein neues Interventions-
system geschaffen, das einem starken Riickgang der Welt-
marktpreise fiir Getreide entgegenwirkt.
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Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Nach der einleitenden
Erlduterung des Problems und der Zielstellung wird im
zweiten Abschnitt ein kurzer Uberblick iiber das Modell-
system RAUMIS gegeben. Im dritten Abschnitt erfolgt eine
detaillierte Beschreibung der Entwicklung von Rahmenbe-
dingungen fiir die Landwirtschaft in den Bereichen Agrar-
politik, Energiepolitik und Agrarpreise. Die Ergebnisse der
Modellsimulationen in Bezug auf die landwirtschaftliche
Landnutzung, Produktion und Einkommen in Deutschland
werden im vierten Abschnitt vorgestellt. Dazu werden zu-
nichst die ermittelten Auswirkungen auf Agrarsektorebene
vor dem Hintergrund der ex-post-Entwicklungen eingeord-
net. Der Schwerpunkt der Analyse liegt auf den regionalen
Entwicklungen der landwirtschaftlichen Produktion bis
2015, wobei insbesondere auf die regionalen Auswirkungen
auf die Milchproduktion, Landnutzung sowie Einkommens-
transfers durch Direktzahlungen eingegangen wird. Der
flinfte Abschnitt beinhaltet Zusammenfassung mit Schluss-
folgerungen.

2. Das Modellsystem RAUMIS als Analyse-
instrument

2.1 Uberblick

Das partielle Angebotsmodell RAUMIS (HENRICHSMEYER
et al.,, 1996) bildet den deutschen Agrarsektor mit einem
Prozessanalyseansatz regional differenziert ab. Die land-
wirtschaftliche Produktion sowie der dazu erforderliche
Input werden durch rund 40 Aktivititen und tiber 50 Pro-
dukte dargestellt. Das Modell ist in enger Anlehnung an die
offizielle landwirtschaftliche Gesamtrechnung (LGR) kon-
zipiert und basiert auf den Regeln und Definitionen des
,Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrech-
nungen” (ESVG) (vgl. EUROSTAT, 1989).

Auf der Grundlage einer geschlossenen und konsistenten
Datengrundlage werden derzeit 326 so genannte ,,Modell-
regionen® unterschieden, die auf einer Zuordnung der meis-
ten der kreisfreien Stidte zu benachbarten Landkreisen
basieren.” Fiir jeden der Modellkreise wird eine aktivitits-
analytisch differenzierte Matrize aufgestellt, die in einem
Konsistenzrahmenmodell mit der LGR abgeglichen wird.
Zum Vergleich dienen hierbei Dreijahresdurchschnitte der
LGR, um von jahresspezifischen Sondereinfliissen zu abs-
trahieren. Die sektoralen Produktions- und Inputmengen
werden auf die Modellregionen verteilt und den verschie-
denen Produktionsaktivititen zugeordnet. Dabei liegen auf
Kreisebene umfassende Informationen aus Fachstatistiken
zu den Produktionsumfingen der abgebildeten Aktivitdten
vor, nicht jedoch zu den regional eingesetzten Inputmen-
gen. Die ermittelten durchschnittlichen Input-Aufwen-
dungen der einzelnen Produktionsalternativen in den jewei-
ligen Modellregionen basieren auf Kalkulationsdaten. Hier
werden teils trendbasierte Funktionen verwendet, teils er-
tragsabhéngige Bedarfsfunktionen eingesetzt. Zur Ableitung

Beim Konzept des Regionshofes wird die gesamte Produktion
einer Region als ein Betrieb aufgefasst und implizit vollige
Produktionsfaktormobilitdt innerhalb der Region unterstellt.
Das Anpassungsverhalten von Betrieben in der Region kann
mehr oder minder stark vom dargestellten Regionsdurch-
schnitt abweichen, woraus ein gewisser Aggregations- bzw.
Disaggregationsfehler resultiert.

der Maschinenkosten, Reinvestitionskosten sowie Arbeits-
bedarfe, die vor allem von der eingesetzten Technologie und
den bestehenden Betriebsstrukturen abhéngen, wird ein so
genanntes Technologiemodul eingesetzt (HENRICHSMEYER et
al., 1996, Kap I1.6).

Im Hinblick auf das Angebotsverhalten der Landwirtschaft
wird Gewinnmaximierung unterstellt, wobei optimale Pro-
duktionsstrukturen in den Modellregionen im Rahmen eines
Positiv Mathematischen Programmierungsansatzes (PMP)
(HowitT, 1995) bestimmt werden. In dieser nicht-linearen
Formulierung bewirken die nicht-linearen PMP-Terme eine
implizite Verdnderung der Grenzkosten eines Verfahrens
bei Verdnderungen des Verfahrensumfangs, was im Ver-
gleich zu linearen Modellen zu ,,weichen* Anpassungsreak-
tionen fiihrt. Die aus der Kalibrierung des Basisjahres resul-
tierenden PMP-Terme reprasentieren nicht explizit model-
lierte Effekte wie beispielsweise nicht lineare Produktions-
funktionen, Fruchtfolgeeffekte, Heterogenitét der Standort-
bedingungen innerhalb der als homogen betrachteten Mo-
dellregion und Risikoaversion (CYPRIS, 2000: 39ff.).

Bei Prognosen und Wirkungsanalysen unterschiedlicher
Rahmenbedingungen wird in RAUMIS ein komparativ-
statischer Ansatz verfolgt. Dazu werden in einem ersten
Schritt die fiir das Zieljahr geltenden Produktionsalternati-
ven und Restriktionen definiert sowie die PMP-Terme fort-
geschrieben. Die Spezifizierung nichtoptimierungsendoge-
ner Variablen basiert auf Trendfortschreibungen von Er-
trags- und Inputkoeffizienten, Kapazititen sowie auf exo-
genen Informationen beispielsweise Preisen bzw. Preisindi-
zes aus anderen Modellen (wie CAPRI* und AGMEMOD”)
oder von Marktexperten, z.B. BMELV, vTI. Die Anpas-
sung der optimalen speziellen Intensitit der Pflanzenpro-
duktion orientiert sich an gednderten Produkt-Faktorpreis-
relationen.

2.2 Modellierung der Landnutzung

Die landwirtschaftlich genutzte Fldche (LF) wird in RAU-
MIS in Acker-, Dauergriinland und Sonderkulturflachen
unterteilt. Diese sind bei den untersuchten Szenarien unver-
dnderliche GrofBen, wodurch die geforderte weitgehende
regionale Konstanz der Griinlandfliche beriicksichtigt ist.
Die Ackerfruchtverfahren einschlieBlich der Stilllegung und
Brache stehen in direktem Wettbewerb um die knappe
Fléache. Fiir ihren Flachenumfang sind der jeweilige Beitrag
zur Zielfunktion und ackerbauliche Anbaubedingungen
mafgeblich. Auf dem Griinland werden vier Aktivititen mit
unterschiedlicher Ertrags- und Nutzungsintensitdt zur Grund-
futterbereitstellung unterschieden, wobei Griinlandbrache
moglich ist. Bei der Optimierung beeinflussen sich die
Acker- und Griinlandnutzung wechselseitig, beispielsweise
iiber die Futterproduktion oder iiber die gemeinsame Nut-
zung von Ressourcen.

2.3 Modellierung des Anbaus Nachwachsender
Rohstoffe ,Energiemais*
Zur Abbildung des Anbaus von Biomasse wurde das Ver-

fahren ,,Energiemais® in RAUMIS implementiert (GOMANN,
KREINS und BREUER, 2007). Wéhrend sich der Vorleis-

http://www.ilr1 .uni-bonn.de/agpo/rsrch/capri/capri_e.htm

> hitp://www.tnet.teagasc.ie/agmemod
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tungseinsatz beim Energiemais vom agronomisch identi-
schen Verfahren Silomais ableitet, wird hinsichtlich des
Anpassungsverhaltens in der Landwirtschaft dasjenige von
Marktfriichten, wie Getreide und Olsaaten unterstellt.

3. Entwicklung von Rahmenbedingungen
der Landwirtschaft bis 2015

Im Folgenden werden die erwartbaren Rahmenbedingungen
in den Bereichen Agrarpreisentwicklung, Gemeinsame
Agrarpolitik und Energiepolitik dargestellt. Angesichts der
seit 2006 bzw. 2007 stark steigenden Preise fiir Getreide
und Milch wird zunéchst auf die erwartete Preisentwicklung
eingegangen, da beschlossene marktpreispolitische Instru-
mente bei einem von Experten allgemein als nachhaltig
eingeschétzten Agrarpreisanstieg an Bedeutung verlieren.

Die Erzeugerpreise fiir wichtige Agrarprodukte haben sich
in Deutschland im Zeitraum von 1992-2005 unterschiedlich
entwickelt. Wéhrend der Milcherzeugerpreis durch die im
Wesentlichen unverdnderte Milchmarktordnung nahezu
konstant blieb, haben sich die Erzeugerpreise fiir Getreide
und Rindfleisch im Zuge der Stiitzpreissenkungen tenden-
ziell riicklaufig entwickelt (vgl. Abbildung 1). Demgegen-
iiber sind die Olsaatenpreise aufgrund des weltweiten Nach-
fragezuwachses von rund 160 auf 210 Euro/t deutlich ge-
stiegen. Die infolge der Getreidepreissenkung reduzierten
Futterkosten wurden von den Schweinefleischerzeugern
weitergegeben, was in einer leicht abnehmenden Entwick-
lung des Erzeugerpreises fiir Schweinefleisch zum Aus-
druck kam.

Fir die zukiinftige Entwicklung der Agrarpreise, die im
Jahr 2006 und 2007 kriftig gestiegen sind, erwarten Exper-
ten des USDA (2007) und des FAPRI (2007) bis zum Jahr
2015 eine nachhaltige Zunahme, wobei die Preise in den
Jahren 2006 und 2007 als mittelfristige Preishausse betrach-
tet werden. Diese Entwicklung wird durch die infolge der
positiven wirtschaftlichen Entwicklung in Indien und China
stark wachsende Nachfrage nach Agrarprodukten, durch
weiterhin stark steigende Energiepreise sowie die weltweit
intensivierte Forderung Erneuerbarer Energien vor allem
von Biokraftstoffen getrieben. Eine zusétzliche Verarbei-
tung von rund 60 Mio.t Getreide zu Ethanol fiihrt nach
VON LAMPE (2007) zu einem Anstieg der Getreidepreise um

5 % bis 7 %. Ausgehend von den Projektionen des USDA
und des FAPRI fiir die Weltagrarmarktpreise lassen sich
unter Beriicksichtigung von Handelsspannen, Transportkos-
ten und Importzodllen die zu erwartenden Erzeugerpreise fiir
die wichtigen Agrarprodukte in Deutschland ableiten. Dem-
nach steigen die Getreidepreise von 103 Euro/t im Mittel
der Jahre 2003/05 auf etwa 165 €/t im Jahr 2015 und fiir
Olsaaten im gleichen Zeitraum von 208 auf 253 €/t (vgl.
Abbildung 1 sowie Tabelle 1).

Im Hinblick auf das zukiinftige Niveau der Rind- und
Schweinefleischpreise wird die Entwicklung der internatio-
nalen Fleischnachfrage der mafigebliche Bestimmungsfak-
tor sein. Demgegeniiber diirfte der Preiseffekt eines ent-
kopplungsbedingten Riickgangs der Rindfleischproduktion
vergleichsweise gering ausfallen. Nach Berechnungen von
BRITZ, HECKELEI und PEREZ (2006) belduft sich der Erzeu-
gerpreisanstieg in Deutschland bei einem Riickgang aller
Rindfleisch produzierenden Verfahren um rund 10 % auf
8,4 %. Da sich dieser Effekt sicherlich teilweise in der
Preisentwicklung seit 2004 niedergeschlagen hat, wird er
bei der zukiinftigen Entwicklung bis 2015 nicht beriicksich-
tigt, so dass in Anlehnung an die Preisprojektionen der
Experten eine stabile Entwicklung der Rind- und auch
Schweinefleischpreise unterstellt wird.

Vor dem Hintergrund der bis 2015 erwarteten Agrarpreis-
entwicklung spielen die im Rahmen der Luxemburger Be-
schliisse von 2003 (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2003a, b, ¢)
beschlossenen Mafinahmen im Bereich der Intervention von
Butter, Magermilchpulver und Getreide fiir die Preisbildung
auf dem EU-Binnenmarkt eine untergeordnete Rolle. Es
wurde unterstellt, dass der Erzeugerpreis fiir Zuckerriiben
infolge der Interventionspreissenkung fiir Wei3zucker um
41 % zuriickgeht. Bis zum Jahr 2015 wird von der Europdi-
schen Kommission (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2007a)
eine Kiirzung der Zuckerriibenquote um rund 6 Mio. t an-
gestrebt, so dass eine proportionale Kiirzung um 28 % un-
terstellt wird.

Im Rahmen der Entkopplung flieBen die zur Kompensation
der Milch- und Zuckerriibenpreissenkung eingefiihrten
Direktzahlungen neben den Flachen- und Tierprdmien in
einheitliche Zahlungsanspriiche je ha zahlungsberechtigter
Flache ein (BMELV, 2006a). Die einheitlichen fiir das
Zieljahr 2015 unterstellten Zahlungsanspriiche, deren Fest-

Abbildung 1. Entwicklung der Erzeugerpreise landwirtschaftlicher Produkte

in Deutschland (1990 bis 2015)
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Tabelle 1. Erwartbare Entwicklung der landwirtschaftlichen Landnutzung und Produktion bis zum Jahr 2015
sowie Auswirkungen eines Milchpreisanstiegs
Basis- Referenz- Milchpreis
situation situation Anderung plus 10% Anderung
Einheit 2004/06 2015 in % 2015 in %
Szenariokiirzel BASJ REF REF/BASJ MP10% | MP10%/REF
Erzeugerpreise (nominal)
Getreide Euro /t 103 166 61 166 0
Olsaaten Euro / t 208 253 21 253 0
Energiemais 1) Euro/t 22-24 24 . 24 0
Milch 2) Euro / kg 0.30 0.30 1 0.33 10
Rindfleisch 3) Euro / kg 2.8 3.1 10 3.1 0
Landnutzung
Getreide 1.000 ha 6 838 6 785 -1 6 746 -1
Olsaaten 1.000 ha 1381 1125 -19 1113 -1
Hiilsen- u. Hackftiichte 1.000 ha 860 765 -11 763 0
Silomais 1.000 ha 1282 869 -32 929 7
Sonst. Ackerfutter 1.000 ha 456 740 62 745 1
Energiemais 1.000 ha 200 4) 963 381 952 -1
Stilllegung 1.000 ha 772 42 -95 40 -5
Rindviehbestand 1.000 St 13 002 10 585 -19 11283 7
dav. Milchkiihe 1.000 St 4213 3722 -12 4 541 22
Ammenkiihe 1.000 St 654 150 =77 149 0
Milchanlieferung 1.000 t 27350 27 448 0 33 463 22
Rind- und Kalbfleischerzeugung| 1.000 t 1286 1028 -20 1 069 4
1) Maissilage frei Siloplatte mit 30 % Trockensubstanz TS in der Frischmasse. - 2) Jeweilige Inhaltsstoffe -
3) Durchschnittspreis méannliche Rinder. - 4) Geschatzt.
Quelle: BMELYV (2006b), eigene Berechnungen mit RAUMIS (2007)

fiir die Gewédhrung von Direktzahlungen ist, die Flachen in
einem guten landwirtschaftlichen und o6kologischen Zu-
stand zu halten, was als Bearbeitung zumindest ein jéhr-
liches Mulchen erfordert. Diese Anforderung wurde in
RAUMIS als minimales Verfahren zur Realisierung des
Zahlungsanspruches integriert.

Die Milchquotenregelung bleibt bis zum Jahr 2015 beste-
hen, wobei unterstellt wird, dass die mit der Anderung der
Milchabgabenverordnung (MilchAbgV) zum 1. April 2007
geschaffenen zwei deutschen Milchquoteniibertragungsre-
gionen, West- und Ostdeutschland, wie geplant ab 2010 zu
einem bundesweiten Handelsgebiet zusammengefasst wer-
den. Aufgrund der Quotenregelung ist die Milchproduktion
iber einen weiten Bereich des Erzeugerpreises unelastisch.
Wihrend eine Produktionsausdehnung bei hohen Preisen
grundsétzlich nicht mdglich ist, diirften Einschrankungen der
Erzeugung bei Erzeugerpreisen von unter 25 Eurocent/kg
erfolgen.

Zur Abbildung der regionalen Wanderung der Milcherzeu-
gung in Deutschland wurde die Quotenregelung in RAU-
MIS aufgehoben. Um eine Vergleichbarkeit der Ergebnisse
mit der Ausgangssituation zu gewihrleisten, wurde iterativ
ein Milchpreis fiir das Jahr 2015 ermittelt, bei dem die
Milchproduktion mdglichst genau der Quotenmenge ent-
spricht. Auf diese Weise konnte ermittelt werden, welche
Regionen an Milchproduktion gewinnen bzw. verlieren, um
darauf aufbauend zu analysieren, welche Regionen durch
die Milchmarktreform besonders betroffen sind. Die Be-

rechnungen mit RAUMIS ergaben einen Preis von
25 Eurocent/kg Milch (jeweilige Inhaltsstoffe), der ange-
sichts der derzeitigen dynamischen Preisentwicklung je-
doch nicht bis zum Jahr 2015 erwartet wird. Aus diesem
Grund wurde ein Milchpreis von 30 Eurocent/kg (vgl. Ab-
bildung 1) und bundesweit durchschnittliche Milchquoten-
kosten von 5 Eurocent/kg bezogen auf ein Jahr unterstellt.®

Gleichzeitig soll durch eine derartige Milchpreis-Quoten-
preiskombination verdeutlicht werden, dass die Quotenrege-
lung bei diesem Milchpreis stark limitierend wirkt und ein
plotzliches Wegfallen der Quotenregelung und der damit
verbundenen Quotenkosten heftige Angebotsreaktionen
erwarten ldsst. Zur Darstellung der Sensitivitdt der Milcher-
zeugung auf Preiserh6hungen oder einen plotzlichen Weg-
fall der Quotenkosten wurden in einem Szenario die Aus-
wirkungen eines um 10 % auf 33 Eurocent/kg erhohten
Milchpreises mit RAUMIS berechnet. Ein besonderes Inte-
resse gilt hierbei den Angebotsreaktionen in ansonsten von
der Milchmarktreform besonders betroffenen Regionen.

Die Forderung des Einsatzes Nachwachsender Rohstoffe
zur Energieerzeugung iiber garantierte Stromeinspeiseprei-
se hat zu einem Boom im NaWaRo-Anbau gefiihrt, wobei

®  Die Verteilung der sich im Quotenpreis widerspiegelnden

Quotenrente auf die beteiligten Akteure wie Milcherzeuger,
Bodeneigentiimer, Milchwirtschaft und Verbraucher nach ei-
nem Auslaufen der Quotenregelung kann im Rahmen dieses
Beitrages nicht thematisiert werden.
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sich Mais als wettbewerbsstdrkste Kultur durchgesetzt hat.
In diesem Zusammenhang konkurrierte der Anbau von
Energiemais auch mit dem Ackerfutterbau und somit mit
der Milcherzeugung um knappe Fldchen. Die Ankaufsprei-
se fiir Energiemaissubstrat leiten sich von der Wettbewerbs-
fahigkeit zu verdrangender Verfahren bspw. Getreide ab.
Das Spektrum der Substratpreise lag im Zeitraum 2005/06
zwischen 22 und 24 €/t (Maissilage frei Siloplatte mit 30 %
Trockensubstanz TS in der Frischmasse). Fiir das Jahr 2015
wird fiir die Modellanalysen ein Substratpreis von 24 €/t
(30% TS) frei Siloplatte des liefernden Betriebes ange-
nommen. Es wird unterstellt, dass dieser Substratpreis, trotz
sinkender garantierter Stromeinspeisevergiitungen, auf-
grund von Effizienzsteigerungen durch technischen Fort-
schritt bei den Biogasanlagen bis 2015 weiterhin gezahlt
werden kann. Zusitzliche Kosten wie ggf. Transportkosten
zur Biogasanlage werden vom Anlagenbetreiber getragen.
Das Energiemaissubstrat wird vollig preiselastisch nachge-
fragt, womit impliziert wird, dass iiberall dort, wo Landwir-
te Energiemais anbauen mochten, Biogasanlagen mit ent-
sprechenden Kapazititen errichtet werden. Die Fliachen-
pramie fiir Energiepflanzen wurde nicht explizit implemen-
tiert, sondern implizit in den Wirtschaftlichkeitsvergleichs-
rechnungen zum Winterweizen beriicksichtigt.

4. Ergebnisse

Die Analyse der Auswirkungen der erlduterten Verdnde-
rungen der Rahmenbedingungen sowie eines zusétzlichen
Milchpreisanstiegs um 10 % auf die Milcherzeugung, land-
wirtschaftliche Landnutzung und Direktzahlungen erfolgte
mit Hilfe von RAUMIS. Dazu wurde die erwartbare Ent-
wicklung in einer Referenzsituation bis zum Jahr 2015
unter der Annahme abgeschitzt, dass sich die Landwirt-
schaft bis dahin vollstdndig an diese Rahmenbedingungen
angepasst und Produktionsentscheidungen umgesetzt hat.
Die Ergebnisse fiir die Referenzsituation werden der derzei-
tigen Situation (Basisjahr) gegeniibergestellt, um die Aus-
wirkungen wichtiger Effekte auf die Landwirtschaft her-
auszuarbeiten. Dies bildet fiir die Uberpriifung der Agrar-
politik und die Ableitung von Maflnahmen, um negativen
Entwicklungen entgegenzuwirken, eine wichtige Grundla-
ge. Die Auswirkungen eines Milchpreisanstiegs um 10 %
(Milchpreis+10 %) werden im Vergleich zur Referenzsitua-
tion dargestellt. Die fiir die Szenarien (Referenzsituation
bzw. Milchpreis+10 %) im Jahr 2015 getroffenen Annah-
men bzgl. der Erzeugerpreise sind in Tabelle 1 zusammen-
gestellt.

4.1 Sektorale Entwicklung

Trotz des erwarteten Anstiegs der Getreide- und Olsaaten-
preise bis zum Jahr 2015 (Referenzsituation) um rund 60
bzw. 20 % gegeniiber dem Durchschnitt der Jahre 2004/06
(Basissituation) ergaben die Modellberechnungen mit
RAUMIS keinen Anstieg der Getreide- und Olsaatenfli-
chen (vgl. Tabelle 1). Dies ist eine Folge der hohen Wett-
bewerbsfihigkeit des Energiemaisanbaus fiir die Biogaser-
zeugung, dessen Anbauflichen auf etwa 1 Mio. ha zuneh-
men, vor allem zu Lasten der Flachenstilllegung sowie des
Olsaatenanbaus. Im Zuge der Umsetzung der Zuckermarkt-
reform werden Ackerflichen durch eine weitere Deklassie-
rung von Zuckerquoten fiir andere Ackerfriichte freigesetzt.
Die Auswirkungen auf die Flichennutzung sind jedoch

begrenzt, da die Zuckerriibenflache im Zieljahr etwa 3 %
der AF in Deutschland betrégt. Eine weitere Quotendeklas-
sierung um beispielsweise 15 % wiirde dementsprechend
etwa 53 Tsd. ha, d. h. weniger als 0,5 % der AF freisetzen.

Die Milcherzeugung ist durch die Quotierung, die in der
Referenzsituation bis 2015 Bestand hat, auf rund 28 Mio. t
begrenzt (vgl. Tabelle 1), so dass sich die Milchanlieferung
gegeniiber der Basissituation nicht verdndert. Der Milch-
kuhbestand wurde aufgrund der durchschnittlichen jahr-
lichen Milchleistungssteigerung seit Anfang der 90er Jahre
bis 2006 von 5,6 auf 4,2 Mio. Stiick um mehr als ein Viertel
abgebaut. Demzufolge flihren Milchleistungssteigerungen
zu einem weiteren Abbau des Milchkuhbestandes, der sich
bei einer Fortschreibung der bisherigen Zuwachsraten auf
weitere 12 % bis 2015 belauft’ (vgl. Tabelle 1).

Neben dem kontinuierlichen Abbau des Milchkuhbestandes
geht die Rindviehhaltung zusétzlich durch die Entkopplung
der Tierpramien zuriick. Insbesondere fiir die Mutter- und
Ammenkuhhaltung sowie die Rindermast ist die Entkopp-
lung von entscheidender Bedeutung, da hierdurch die De-
ckungsbeitrage erheblich reduziert werden. Die Modellkal-
kulationen mit RAUMIS ergaben fiir die Referenzsituation
im Jahr 2015 einen Riickgang um rund drei Viertel des
Mutter- und Ammenkuhbestandes im Vergleich zum Basis-
jahr (2004/06). Die Rind- und Kalbfleischerzeugung wird
insgesamt um rund 20 % eingeschrénkt.

Der Rindviehbestandabbau sowie die Entkopplung von
Flachenprdmien wirken sich auf die Landnutzung, vor al-
lem auf den Ackerfutterbau, aus. Bis zum Jahr 2015 wird
der Ackerfutterbau nach den Modellberechnungen insge-
samt um etwa 8 % gegeniiber dem Basisjahr eingeschrénkt.
Die relative Vorziiglichkeit des Silomaisanbaus wird ge-
geniiber sonstigem Ackerfutter, das in die Pradmienregelung
einbezogen wurde, verringert. Infolgedessen wird der sons-
tige Ackerfutterbau zu Lasten von Silomais ausgedehnt
(vgl. Tabelle 1).

Bei dem fiir die Referenzsituation im Jahr 2015 unterstell-
ten Milchpreisniveau ist eine deutliche Angebotsausdeh-
nung der Milchproduktion nach einem plétzlichen Auslau-
fen der Quotenregelung zu erwarten, da bei einer Produkti-
onsausdehnung keine Quotenkosten mehr anfallen. Um eine
Einschiatzung der Sensibilitdit der Milcherzeugung auf
Verianderungen des Milcherzeugerpreises zu geben, wurden
mit RAUMIS die langfristigen Auswirkungen eines Milch-
preisanstiegs um 10 % ermittelt.® Nach den Modellergeb-
nissen wird die Milchproduktion bei einem Anstieg des
Milcherzeugerpreises um 3 Eurocent/kg bei sonst gleichen
Rahmenbedingungen um rund 6 Mio. t bzw. 22 % ausge-

" Die Milcherzeugung unterliegt einem hohen wirtschaftlichen

Druck. Bezeichnend dafiir ist der enorme Strukturwandel. Die
Anzahl der Milch erzeugenden Betriebe ist im gleichen Zeit-
raum drastisch von rund 260 auf etwa 110 Tsd. zuriickgegan-
gen. Das entspricht einem Riickgang um rund 60 %. Fiir die
nédchsten 5 bis 10 Jahre wird eine weitere Halbierung der An-
zahl der Milchviehhalter erwartet.

Kurz- bis mittelfristige Produktionsausweitungen lassen sich
mit RAUMIS nicht abschitzen, da diese von Faktoren abhén-
gen, iber die keine Informationen vorliegen. Das gilt bei-
spielsweise fiir den Umfang kurzfristig mobilisierbarer und
derzeit ungenutzter Produktionsreserven (z.B. leere Stallkapa-
zitdten) und dem Potenzial, mittelfristig Produktionskapaziti-
ten aufzubauen.
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dehnt und umgekehrt. Vor dem Hintergrund, dass ein Milch-
preisanstieg um 3 Eurocent/kg in spezialisierten Milchregi-
onen, beispielsweise im Allgédu, einen Anstieg der landwirt-
schaftlichen Nettowertschpfung um rund 30 % zur Folge
hat, wird der hohe 6konomische Anreiz eines Milchpreisan-
stiegs auf die Produktion deutlich. Die Ausdehnung der
Milcherzeugung erfolgt nach den Modellergebnissen weit-
gehend durch eine Intensivierung der Griinlandnutzung, so
dass sich, abgesehenen von einer Ausdehnung des Silo-
maisanbaus um 7 % gegeniiber der Referenzsituation, nur
geringfiigige Anderungen bei der Ackernutzung ergeben.

4.2 Regionale Auswirkungen

Aufgrund einer rdumlichen Spezialisierung der landwirt-
schaftlichen Produktion in Deutschland resultieren aus den
verdnderten Rahmenbedingungen bis 2015 unterschiedliche
regionale Anpassungen.

4.2.1 Auswirkungen auf die Landnutzung

Der erwartete Anstieg der Agrarpreise sowie der Wegfall
der obligatorischen Fldchenstilllegung fiihren zu einer In-
tensivierung der Ackerlandnutzung. Stillgelegte Flachen
werden bundesweit wieder in Bewirtschaftung genommen.
Auch Grofiteile der Flachen auf weniger wettbewerbsfahi-
gen Standorten, die nach der freiwilligen Stilllegung insbe-
sondere in Brandenburg stillgelegt wurden, werden bis zum
Jahr 2015 zunehmend wieder bewirtschaftet. Wie bereits
anhand der sektoralen Ergebnisse deutlich wurde, erfolgen
die groBten Anderungen im Bereich der Biomasseerzeu-
gung und dem Ackerfutteranbau, die am Beispiel der Mais-
fliche in Abbildung 2 dargestellt sind. Infolge der Forde-
rung des NaWaRo-Anbaus wird die Energiemaisfliche in
der Referenzsituation stark ausgedehnt, insbesondere in den
Ackerbauregionen von Niedersachsen, Sachsen-Anhalt,

Thiiringen und Sachsen, die einen hohen Getreide- und
Olsaatenanteil in der Fruchtfolge aufweisen. Demgegen-
tiber nehmen Futtermaisflachen infolge des Rindviehbe-
standabbaus und der Entkopplung in vielen Regionen mit
intensiver Rinderproduktion wie im Nordwesten Deutsch-
lands ab. Allerdings kann sich dabei die hohe Aufnahmefa-
higkeit des Silomaises fiir Wirtschaftsdiinger in Regionen
mit sehr hohem Wirtschaftsdiingeranfall als ein den Futter-
maisanbau stabilisierender Faktor erweisen.

Im Vergleich zum Ackerland sind die Nutzungsmoglichkei-
ten beim Griinland beschrénkt. In Deutschland wird es tiber-
wiegend als Futterfliche fiir die Rindviehhaltung genutzt,
die maBgeblich durch die Milchviehhaltung geprégt ist. Da
der Rindviehbestand vor allem infolge des erwartbaren
Riickgangs der Milchkiihe insgesamt um rund ein Viertel
bis 2015 gegeniiber 2003 zuriickgeht, wird kontinuierlich
weniger Griinland als Futterfliche benétigt. Regional kann
sich der Riickgang der Griinlandbewirtschaftung durch
zwei Effekte verstirken. Zum einen sind Regionen durch
die Entkopplung der Tierpramien betroffen, in denen die
auf Mutter- und Ammenkuhhaltung basierende Rindvieh-
haltung eine Rolle spielt. Laut den Modellergebnissen sind
dies insbesondere die Mittelgebirgsregionen Bergisches
Land, Westerwald und Sitidschwarzwald. In einigen Griin-
landregionen wird der ohnehin unterdurchschnittliche Rind-
viehbestand von unter 0,5 GVE je ha LF teilweise um 40 %
abnehmen (vgl. Abbildung 3). Demgegeniiber bleibt der
Rindviehbestand in vielen auf Rindermast spezialisierten
Regionen, bspw. im Norden Nordrhein-Westfalens, Emsland
sowie Schleswig-Holsteins, vergleichsweise stabil. Zum
anderen wird sich in einigen weniger wettbewerbsfahigen
Griinlandregionen der Riickzug der Milcherzeugung infolge
des bundesweiten Milchquotenhandels beschleunigen, wie
die unten beschriebenen Modellberechnungen zeigen.

Abbildung 2: Regionale Bedeutung und Anderung des Maisanbaus in Deutschland (2003 bzw. 2003 - 2015)
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Quelle: eigene Berechnungen mit RAUMIS (2007)

201



Agrarwirtschaft 57 (2008), Heft 3/4

2003 bzw. 2003 - 2015)

Abbildung 3. Regionale Bedeutung und Anderung der Rindviehhaltung in Deutschland (in GVE je ha LF;
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4.2.2 Auswirkungen auf die Milcherzeugung

In Deutschland befinden sich regionale Schwerpunkte der
Milchproduktion in Bayern und Niedersachsen, auf die
zusammen bereits 45 % der Milchproduktion entfallen.
Weitere bedeutende Produktionsregionen sind Nordrhein-
Westfalen, Schleswig-Holstein und Baden-Wiirttemberg.
Die Milchproduktionsanteile der Bundesldnder haben sich,
abgesehen von der durch die Wiedervereinigung bedingten
Neugewichtung seit Einfithrung der Milchkontingentierung,
nur marginal verdndert, da ein Transfer von Milchquoten
bis Mitte 2007 nur innerhalb der Bundeslinder bzw. im
Falle Bayerns und Baden-Wiirttembergs innerhalb von Re-
gierungsbezirken moglich war. Das heifit, die heutige Allo-
kation der Milcherzeugung auf die Bundeslénder ist iiber-
wiegend das Ergebnis der Verschiebungen, die vor Einfiih-
rung der Milchkontingentierung stattfanden (KREINS und
CYPRIS, 2000).

In der Vergangenheit haben sich insbesondere einige Griin-
landregionen als besonders wettbewerbsfdhig erwiesen.
Darunter befinden sich in erster Linie die Regionen, die
gegenwirtig durch hohe Milchproduktionsdichten gekenn-
zeichnet sind, wie z.B. die norddeutsche Kiistenregion,
einige Mittelgebirgslagen der Eifel, des Sauerlandes, des
Bayerischen Waldes und des Voralpenlandes (vgl. Abbil-
dung 4). Dartiber hinaus spezialisierten sich einige weniger
ertragreiche Ackerbaustandorte, wie das Emsland und der
Niederrhein, auf die Milchproduktion allerdings auf Basis
des Silomaisanbaus, fiir den auf diesen Standorten ver-
gleichsweise gute Wachstumsbedingungen vorliegen. Die
Konzentration der Milcherzeugung auf wettbewerbsfahige
Standorte wird anhand der in Abbildung 5 dargestellten
Entwicklung im Zeitraum 1995 bis 2005 deutlich.

Demgegeniiber wurde die Milcherzeugung in anderen
Griinlandregionen, beispielsweise in Teilen des Schwarz-

waldes, der Schwibischen Alb sowie des Hunsriicks und
Westerwaldes, deutlich eingeschrinkt und die Nutzung des
Griinlandes weiter extensiviert. Da sich diese Regionen im
Einzugsgebiet von Ballungsrdaumen befinden, werden we-
sentliche Griinde fiir die Entwicklung sicherlich in den
vergleichsweise guten auflerlandwirtschaftlichen Erwerbs-
moglichkeiten sowie der zunehmenden Bedeutung des
Tourismus ,,Ferien auf dem Bauernhof* liegen. Dariiber
hinaus erfolgte ebenfalls ein Riickgang der Milchprodukti-
on auf ertragreichen Ackerbaustandorten wie bspw. der
Hildesheimer Borde oder Sonderkulturregionen wie in
Rheinpfalz und Baden. Die Produktionsausdehnung in den
ostdeutschen Bundesldndern ist im Zusammenhang mit
dem allméhlich erfolgenden Aufbau von Produktionskapa-
zitdten bis zur Hohe der ihnen zugewiesenen Quoten zu
sehen, die anfénglich nicht gleich erfiillt werden konnten.

Die regionale Wettbewerbsfahigkeit der Milchproduktion
wird maf3geblich durch die Hohe der Futterkosten, die Be-
triebsstruktur, die in einem starken Mafle die Arbeits- und
Investitionskosten beeinflussen, der Milchleistung, den
Opportunititskosten der Arbeit, der regionalen Milchpro-
duktionsdichte und nicht zuletzt dem Milcherzeugerpreis
mit seinen regional unterschiedlichen Ausprigungen be-
stimmt (ISERMEYER et al., 2006). In den Modellberechnun-
gen wurde unterstellt, dass die regionale Erzeugerpreisdif-
ferenzierung vom Erzeugerpreisniveau unabhéngig ist, d.h.
die in der Basissituation beobachtete regionale Preisdiffe-
renzierung wurde in der Referenzsituation und im Szenario
Milchpreisanstieg+10 % beibehalten.

Nach den Modellergebnissen wird der bundesweite Milch-
quotenhandel durch die bereits in der ex-post-Entwicklung
zu beobachtenden regionalen Konzentrationstendenzen bis
zum Jahr 2015 beschleunigt. Eine Ausdehnung der Milch-
erzeugung erfolgt in der Referenzsituation vor allem in den
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Abbildung 4. Griinlandanteil (% der LF; 2003) und Milcherzeugung (t je ha LF; 2005)
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Abbildung 5. Anderung der regionalen Milcherzeu-
gung (t je ha LF; 1995-2005)
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der Vergangenheit als weniger wettbewerbsfahig fiir die
Milchproduktion erwiesen haben und in denen die Milch-
produktion eingeschriankt wurde. Das in diesen Regionen fiir
die Milchproduktion nutzbare Potenzial wird somit bei
einer Beibehaltung der Milchquotenregelung kontinuierlich
extensiveren Griinlandnutzungsformen zugefiihrt.

Anhand der nach den Modellergebnissen deutlichen Aus-
dehnung der Milchproduktion um insgesamt rund 6 Mio. t
infolge eines im Vergleich zur Referenzsituation um 10 %
hoheren Milchpreises wird deutlich, dass das ,,extensivierte*
bzw. regional nicht genutzte Milchproduktionspotenzial
eine substantielle Grofe darstellt. In Abbildung 6 wurden
die regionalen Anderung der Milchproduktion wiederum
gegeniiber dem Basisjahr 2005 dargestellt, um den Saldo
aus der Wanderung der Milcherzeugung, vor allem durch
den bundesweiten Milchquotenhandel, und der preisbeding-
ten regionalen Produktionsausdehnung hervorzuheben. Auf
diese Weise konnen die Regionen identifiziert werden, in
denen auch bei einem Milchpreisanstieg um 10 % nach den
Modellergebnissen die Milchproduktion eingeschrénkt wird.

Dies betrifft im Wesentlichen neben den guten Acker-
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baustandorten folgende oben bereits erwédhnte weniger

Quelle: eigene Darstellung auf Datengrundlage des BMELV

wettbewerbsfahige Griinlandregionen: Schwarzwald und
Schwibische Alb, Odenwald, Spessart, Vogelsberg und

Hessisches Bergland, Pfalzer Wald und Hunsriick. Demge-

Kiistenregionen, am Niederrhein, in einigen Mittelgebirgs-  geniiber erfolgt die stirkste Ausdehnung in den oben be-
lagen sowie im Allgdu und Voralpenland (vgl. Abbildung 6).  schriebenen Milchkonzentrationsgebieten: Norddeutsche
Ein Riickzug der Milchproduktion wird insbesondere auf  Kiistenregion, Niederrhein, Teile des Bergischen Landes
Ackerbaustandorten, wie z.B. die Koéln-Aachener Bucht, und der Eifel sowie des Allgdus und des Bayerischen Wal-
der Hildesheimer Borde, den Gunststandorten Bayerns des. Die in der Diingeverordnung festgelegte Obergrenze
sowie den Veredlungsgebieten im Westen Niedersachsens  beziiglich der Ausbringung von Wirtschaftsdiinger wird
und im Norden von Nordrhein-Westfalen, ausgewiesen. trotz der starken Produktionsausdehnung im regionalen
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Abbildung 6. Anderung der regionalen Milcherzeugung in der Referenzsituation bzw. bei einem im Vergleich zur
Referenzsituation um 10 % hoéheren Milchpreis (t je ha LF; jeweils 2015 gegeniiber 2005)
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Quelle: eigene Berechnungen mit RAUMIS (2007)

Durchschnitt nur in drei spezialisierten Milcherzeugungs-
regionen in Norddeutschland erreicht.

4.2.3 Auswirkungen des Regionalmodells der Direktzahlun-
gen auf die regionalen Agrareinkommen

Durch die Reformen des Zucker- und Milchmarktes und
Eingliederung dieser bedeutenden Sektoren in das beste-
hende Direktzahlungssystem hat die Bedeutung der Direkt-
zahlungen, die einen wesentlichen Bestandteil des landwirt-
schaftlichen Einkommens ausmachen, zugenommen. Vor-
behaltlich der Kiirzungen im Rahmen der Modulation bzw.
der finanziellen Vorausschau wird das Zahlungsvolumen an
die deutsche Landwirtschaft bis 2013 insgesamt um rund
1,2 Mrd. € ansteigen.

Die bisherige regionale Verteilung der Direktzahlungen ba-
sierte auf den Flachenprdmien fiir ,,Grandes Cultures” (Ge-
treide, Olsaaten, EiweiBpflanzen und Silomais einschl. Fli-
chenstilllegung) sowie Tierprdmien. Mit der Entkopplung
der Direktzahlungen, wobei in der Endstufe eine bundesland-
weite einheitliche Pramie je ha zahlungsberechtigter Flache
vorgesehen ist (Regionalmodell), kommt es zu einer fli-
chendeckenden Angleichung der Transferzahlungen inner-
halb der Bundeslander, da neben der gesamten Futterfléche
auch Hackfruchtflichen primienberechtigt werden. Auf-
grund der Aufstockung des Direktzahlungsvolumens um
rund 1,2 Mrd. Euro werden nur wenige Regionen Direktzah-
lungseinbuflen verzeichnen (vgl. Abbildung 7), bspw. Regio-
nen mit einem Produktionsschwerpunkt in der Rindermast.

Regionen, die vom Regionalmodell profitieren, sind neben
Ackerbauregionen mit einem hohen Hackfruchtanteil, wie
der Liineburger Heide oder der Kdln-Aachener Bucht, vor
allem Griinlandregionen. Beim Vergleich von Abbildung 7
mit Abbildung 6 wird deutlich, dass auch Griinlandregio-

nen, in denen die Milcherzeugung nach den Modellergeb-
nissen trotz eines Milchpreisanstiegs um 10 % zuriickgeht,
deutlich hohere Direktzahlungen erhalten. Da die Zahlun-
gen entkoppelt sind, beeinflussen sie den Riickgang der
Milcherzeugung in diesen Regionen nicht.

Abbildung 7. Regionale Anderungen der Direktzah-
lung in Deutschland (in Euro je ha LF;
2003-2015)

Anderung der Direktzahlungen (2003-2015)
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Quelle: eigene Berechnungen mit RAUMIS (2007)
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5. Zusammenfassende Beurteilung der
Auswirkungen und Schlussfolgerungen

Fiir die deutsche Landwirtschaft wurde durch die Flexibili-
sierung des deutschen Milchquotenhandels, Entkopplung
von Direktzahlungen sowie Forderung des Anbaus Nach-
wachsender Rohstoffe zur Energieerzeugung der Spielraum
erweitert, die Produktion entsprechend der regionalen kom-
parativen Vorziiglichkeit auszurichten. Insgesamt wird die
Verdnderung der Rahmenbedingungen zu einer verbesserten
Verwertung der eingesetzten Arbeitkraft, d.h. einem Ein-
kommensanstieg, filhren. Dariiber hinaus wird ein nachhal-
tiger Anstieg der Agrarpreise erwartet, der die Einkom-
menssituation im Agrarsektor zusatzlich unterstiitzt, so dass
die Anpassungsreaktionen nicht unter wirtschaftlichem
Druck erfolgen.

Im Hinblick auf die regionalen Auswirkungen ist zwischen
den Effekten fiir Acker- und Griinland zu unterscheiden.
Die Verwertung des Ackerlandes nimmt infolge des An-
stiegs der Getreide- und Olsaatenpreise sowie der NaWa-
Ro-Forderung flichendeckend zu. Da der NaWaRo-Anbau
durch die Forderung auch auflerhalb der Stilllegungsflichen
wettbewerbsfahig geworden ist, verstarkt sich nicht nur die
Flachennutzungskonkurrenz innerhalb der Marktfriichte,
sondern auch zwischen dem Anbau fiir Nahrungszwecke
und fiir NaWaRos. Der Wegfall der obligatorischen Flachen-
stilllegung soll dem stark gestiegen Bedarf auf eine Aus-
dehnung der Ackerfldchen nachkommen. Diese Ma3nahme
wird jedoch nicht ausreichen, um einem zunehmenden
Umbruch des ackerfdhigen Griinlandes entgegenzuwirken,
zumal die Griinlandnutzung angesichts der Beibehaltung der
Milchquotenregelung bis 2015 tendenziell extensiviert wird.

Grundsétzlich nimmt die Produktionsleistung der Landwirt-
schaft in Ackerbauregionen, trotz einer Einschrankung der
Milcherzeugung, zu. Die Milcherzeugung, die vorwiegend
auf dem Anbau von Ackerfutter basiert, wird aufgrund der
preisbedingt steigenden Konkurrenzkraft des Marktfrucht-
baus reduziert. Dariiber hinaus weist die Milchproduktion
in Ackerbauregionen bis auf einige Ausnahmen, wie Regio-
nen am Niederrhein, im Emsland sowie Siidost-Bayern, nur
einen unterdurchschnittlichen Umfang von weniger als
1,7 t/ha LF auf. Ein Riickgang wird daher vergleichsweise
leicht kompensiert, zumal die Ackerflachen einer profitab-
leren Nutzung zugefiihrt werden.

Die Extensivierung der Griinlandnutzung auf Sektorebene
resultiert aus dem durch die Milchquotenregelung und Ent-
kopplung bedingten Rindviehbestandsabbau, wobei sich je
nach Produktionsschwerpunkt regionale Unterschiede her-
auskristallisieren. Im Hinblick auf die Milchproduktion
beschleunigt die bundesweite Handelbarkeit der Milchquo-
ten den Konzentrationsprozess auf die wettbewerbsfahigs-
ten Standorte, wobei die Produktion auch bei steigenden
Preisen aufgrund der Quotenrestriktion nicht ausgedehnt
werden kann. Auf den fiir die Milcherzeugung weniger
wettbewerbsfahigen Standorten, wie einigen Mittelgebirgs-
lagen mit hohem Griinlandanteil, hat sich die Ammen- und
Mutterkuhhaltung als alternative Griinlandnutzung etabliert.
Diese Verfahren verlieren entkopplungsbedingt spiirbar an
Wettbewerbskraft, so dass diese Regionen neben den auf
Rindermast spezialisierten Regionen besonders betroffen
sind. Geht dieser Abbau zusétzlich mit einer Reduzierung
des Milchkuhbestandes einher, nehmen die ohnehin meist

niedrigen Rindviehbesatzdichten in diesen Regionen stark
ab. Infolgedessen wird die landwirtschaftliche Nutzung des
Griinlandes sukzessive durch eine Bewirtschaftungsform
ersetzt, wie sie zur Realisierung der Zahlungsanspriiche
erforderlich ist und ein Offenhalten der Flachen bspw.
durch jahrliches Mulchen beinhaltet.

Griinlandgunststandorte wie die Kiistenregionen Nieder-
sachsens und Schleswig-Holsteins, Teile der Eifel und des
Allgéus gehoren zu den wettbewerbsfahigen Milchproduk-
tionsregionen, in denen durch den bundesweiten Milchquo-
tenhandel die Milchproduktion nach den Modellergebnissen
ausgedehnt wird. Dies muss nicht notwendigerweise eine
Intensivierung der Griinlandnutzung bedeuten, da bereits
bei konstantem Rindviehbesatz die Milcherzeugung im
Rahmen der Milchleistungssteigerung zunimmt. Dement-
sprechend gewinnt die landwirtschaftliche Produktion in
diesen Regionen an Bedeutung, auch fiir die vor- und nach-
gelagerten Sektoren.

Den Milchkonzentrationsregionen stehen fiir die Milcher-
zeugung weniger wettbewerbsfahige Standorte gegeniiber,
in denen die Milchproduktion eingeschriankt wird. Neben
den oben diskutierten Ackerbauregionen weisen einige
Regionen mit einem Griinlandanteil von mehr als 50 % der
LF komparative Produktionsnachteile auf, die zu einer
konstanten bzw. tendenziell riicklédufigen Milcherzeugung
fihren. Die Produktionsnachteile kénnen auf sehr unter-
schiedlichen Faktoren basieren, beispielsweise auf hohen
Grundfutterkosten durch ungiinstige natiirliche Standortbe-
dingungen oder hohe Opportunititskosten der Arbeit auf-
grund giinstiger auBerlandwirtschaftlicher Erwerbsmog-
lichkeiten. Im Hinblick auf die wirtschaftlichen Konse-
quenzen eines Milchproduktionsabbaus sind zunichst
Griinlandregionen mit {iberdurchschnittlicher Erzeugung
(mehr als 1,7 t/ha) von besonderem Interesse. Nach den
Modellergebnissen wird die Milcherzeugung bis zum Jahr
2015 nur in einigen Regionen im Bayerischen Wald und im
Voralpenland sowie vereinzelt in Hessen um mehr als 5 %
gegeniiber 2005 zuriickgehen. Werden zusétzlich Griinland-
regionen mit einer Milchproduktionsdichte von mehr als
1 t/ha betrachtet, so weisen beispielsweise einige Regionen
im Schwarzwald eine Abwanderung der Milcherzeugung
auf. Da zur Milcherzeugung auf dem Griinland kaum ada-
quate Alternativen bestehen, wird die wirtschaftliche Be-
deutung der Landwirtschaft in diesen Regionen entspre-
chend zuriickgehen.

Aufgrund des jahrzehntelangen Milchquotenregimes ist ein
betrachtliches Milchproduktionspotenzial sukzessive ,,exten-
siviert“ worden. Die hohe Sensitivitdt der Milchproduktion
bei einem Auslaufen der Quotenregelung zeigen Simulatio-
nen mit RAUMIS. Bei einem Milchpreisanstieg um 10 %
gegeniiber einem ,,Gleichgewichtspreis, bei dem die Milch-
quotenmenge gerade produziert wird, steigt die angelieferte
Milchmenge um rund ein Fiinftel bzw. 6 Mio. t an. Die Aus-
dehnung entfillt zu einem groBen Teil auf die wettbewerbs-
fahigsten Milchproduktionsstandorte. Auf den am wenigs-
ten wettbewerbsfahigen Standorten verringert sich zwar der
Riickgang, eine Trendumkehr wird sich nach den Modell-
ergebnissen jedoch nicht einstellen. Sollte der Abbau in
diesen Regionen unerwiinschte Folgen fiir andere Sektoren
haben, beispielsweise negative Auswirkungen auf das fiir
den Tourismus wichtige Landschaftsbild, so ist zu priifen,
ob regional angepasste Maflnahmen zu entwickeln sind.
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Die Entkopplung insbesondere der Tierprdmien verbessert
die Einkommenswirksamkeit der Direktzahlungen, da eine
zu Marktbedingungen unrentable Produktion aufgegeben
werden kann. Der Riickgang der landwirtschaftlichen Pro-
duktion aus einigen Griinlandregionen ist vor diesem Hin-
tergrund nicht gleichbedeutend mit einem Einkommens-
riickgang in diesen Regionen. Dariiber hinaus profitieren
vor allem Griinlandregionen von der Einfithrung des Regio-
nalmodells der Direktzahlungen, wodurch substanzielle
Finanzstrome in diese Regionen flieBen.
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