Die Milchkontingentierung — Evaluation eines staatli-
chen Marktlenkungsinstruments

Christian Riiefli | 1977 fiihrte der Bund die einzelbetriebliche Milchkontingentie-
rung ein. Heute strebt die Agrarpolitik die Aufhebung der Milchkontingentie-
rung an, was in Landwirtschaftskreisen Unsicherheit und Widerstand ausgeldst
hat. Hat die staatliche Steuerung der Milchmenge ihr Ziel erreicht? Wie hat sie
sich auf die Entwicklungen der Milchwirtschaft ausgewirkt und was wiirde die

Aufhebung der Milchkontingentierung fiir die Landwirtschaft bedeuten?

Die einzelbetriebliche Milchkontingentierung wurde 1977 vom Bund einge-
fithrt, weil in den siebziger Jahren die Menge produzierter Milch die
Absatzmoglichkeiten zunehmend Uberstieg, und sich die Verwertungsko-
sten fir den Bund stark erhoht hatten. Diese Entwicklung machte eine
Beschrankung der Verkehrsmilchmenge notwendig. Weil die Milchproduk-
tion den wichtigsten Einkommenszweig der schweizerischen Landwirt-
schaft darstellt, wurde darauf verzichtet, die der damaligen Marktordnung
entsprechende Preis- und Absatzgarantie aufzuheben und stattdessen die
Milchpreisgarantie auf eine einzelbetrieblich festgelegte Hochstmenge
begrenzt, das heisst die Milchkontingentierung eingefiihrt.

Nach einer stetigen Ausdifferenzierung dieses staatlichen Steuerungs-
instruments wurden 1999 im Rahmen der Agrarpolitik 2002 die Rahmen-
bedingungen des Milchmarkts stark gelockert. Mittlerweile steht die
Agrarpolitik 2007 zur Diskussion, welche die Aufhebung der Milchkon-
tingentierung anstrebt, um die Wettbewerbsfahigkeit der schweizerischen
Milchwirtschaft im internationalen Umfeld zu erhéhen (vgl. Bundesrat
2002a).Das Vorhaben des Bundesrates, die staatliche Mengensteuerung den
privaten Akteuren auf dem freien Markt zu ilibertragen, hat in Landwirt-
schaftskreisen Unsicherheit und Widerstand ausgelost und zu einer inten-
siven parlamentarischen Debatte gefiihrt.

Vor diesem Hintergrund geht der vorliegende Artikel' aus politologischer
Sicht der Frage nach, ob die staatliche Steuerung der Milchmenge in den
letzten 25 Jahren ihre Ziele erreicht und wie sie sich auf die Entwicklung der
Milchwirtschaft ausgewirkt hat. Das methodische Vorgehen entspricht dem
der Evaluationssynthese.?

LEGES 2003/1 | S.53-72 53



1 Die schweizerische Milchmarktpolitik

Die Milchviehhaltung ist der bedeutendste Betriebszweig in der schweize-

rischen Landwirtschaft — rund ein Drittel des bauerlichen Einkommens

stammt aus der Milchproduktion (Koch/Rieder 2002, 1). Der Milchmarktpo-
litik kommt somit innerhalb der schweizerischen Agrarpolitik eine heraus-
ragende Bedeutung zu.

Wie die Agrarpolitik insgesamt steht auch die Milchmarktpolitik im
grundsatzlichen Zielkonflikt zwischen dem Schutz des Bauernstandes, das
heisst der Einkommenssicherung, der Erth6hung der Produktivitit zum Er-
reichen hoherer Ertrage und der rationellen Verwertung der Produktion zur
Begrenzung der Belastungen der Bundeskasse und der Konsumenten (Lin-
der 1987, 130). Zur Umsetzung dieser Ziele unterhielt der Bund lange ein
imposantes Instrumentarium der agrarwirtschaftlichen Produktionslen-
kung (vgl. Sporri 1992, 301f.), das er allerdings im Laufe der agrarpolitischen
Reformen kontinuierlich abbaut (Bundesrat 1996 und 2002a).

Im Bereich der Milchwirtschaft stellt der Milchpreis die zentrale Aus-
gleichsgrosse zwischen Einkommenssicherung, Absatzférderung und Auf-
wandbegrenzung dar. So war und ist die Hauptzielsetzung der Milchmarkt-
politik, die Milchproduktion und den Milchpreis auf einem moglichst hohen
Niveau zu halten und damit das bauerliche Einkommen zu sichern (Bun-
desrat 1984, 606; Bundesrat 1996,128). Fiir die achtziger und neunziger Jahre
konnen deshalb die folgenden Operationsachsen der schweizerischen
Milchmarktpolitik identifiziert werden (Ké&lin 1989, 5ff.):

— Preisgarantie: Vom Bundesrat festgesetzter Grundpreis fiir kontingen-
tierte Milch;

- Lenkung und Beschrinkung der Produktion: Individuell festgelegte
Ablieferungsmengen mit vollsténdiger Preisgarantie (Milchkontingen-
tierung), prohibitive Uberlieferungsabziige;

- Einfuhrregelungen: Schutz des einheimischen Marktes vor auslidndi-
scher Konkurrenz via quantitativer Einfuhrbegrenzungen und Preis-
steuerung (Zolle und Zuschlége);

- Verwertungslenkung: Priorisierung von Frischmilchprodukten und For-
derung der Kaseproduktion;

- Absatzférderung: Verbilligungsbeitrdge des Bundes bei der Vermark-
tung von Kéase, Dauermilchwaren und Butter, Exportsubventionen und
Qualitatsvorschriften;

- Flankierende Massnahmen: Diverse produktions- und verwertungslen-

kende Massnahmen.
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Dieses Gesamtsystem erfuhr 1999 einige wesentliche Anderungen, als auf
der Basis des neuen Landwirtschaftsgesetzes die neue Milchmarktordnung
in Kraft trat. Im Rahmen der Agrarpolitik 2002 (vgl. Bundesrat 1996) wurden
die milchwirtschaftlichen Rahmenbedingungen fundamental umgestaltet.
Um die Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft angesichts der anstehen-
den Marktoffnung im Rahmen des bilateralen Agrarabkommens mit der EU
zu erhohen, reduzierte der Bund die Instrumente der staatlichen Regulie-
rung und die finanziellen Mittel fiir die Milchpreisstiitzung und zog sich
weitgehend aus der Verantwortung fiir die Vermarktung der Milchproduk-
te zurlick. Der bisher garantierte und staatliche festgelegte Milchgrundpreis
wurde durch einen Zielpreis als Orientierungsgrosse ersetzt. Mit dem voll-
standigen Wegfall von Preis- und Absatzgarantien sowie von Ubernahme-
und Ablieferungspflichten unterliegt die Milchverwertung seither
grundsétzlich den Marktkraften (LID 1999). Nach wie vor wird jedoch
wegen des anhaltenden Produktionsdrucks an der Milchkontingentierung
festgehalten, um einen Preiszusammenbruch und damit eine Erosion der
béuerlichen Einkommen zu vermeiden (Bundesrat 1996, 139f.). Die Kontin-
gentierung wurde allerdings administrativ vereinfacht und flexibler gestal-
tet. So sind zum Beispiel die Kontingente seit 1999 durch Kauf oder Miete
ubertragbar. Die neue Milchmarktordnung beruht auf drei Hauptelementen
(Koch/Rieder 2002,1):
— Angebotsbeschrankung im Inland durch Kontingentierung und Grenz-
schutz;
— Forderung des Kaseabsatzes durch eine generelle Rohstoffverbilligung
(Zulagen);
— Verbilligung von Butter und anderen Milchprodukten (Beihilfen).
Die neue Ordnung behalt das Ziel der Produktions- und Preisstabilisierung
bei, iibertrigt die Verantwortung dafiir aber den Marktakteuren. Der Bund
optimiert die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen mit Stiitzungsmass-
nahmen und Direktzahlungen (Bundesrat 2002a,4793). Um weiterhin mog-
lichst viel Milch zu moglichst hohen Preisen absetzen zu kénnen, muss die
Wettbewerbsfédhigkeit der Milchbranche verbessert werden (Bundesrat
1996, 128). Diese war jedoch stark von den staatlichen Eingriffen in die
Milchproduktion beeinflusst (Lehmann et al. 2000, 44; Koch/Rieder 2002,
24). Deshalb strebt der Bundesrat den Ausstieg aus der Milchkontingen-
tierung bis im Jahr 2007 an.?
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Die Ziele und die Funktionsweise der Milchkontingentierung
Die Ziele der Milchkontingentierung
Die einzelbetriebliche Milchkontingentierung wurde 1977 vom Bund einge-
fiihrt, weil in den siebziger Jahren die Menge produzierter Milch die Absatz-
moglichkeiten zunehmend iiberstieg und sich deshalb die Verwertungsko-
sten flir den Bund stark erhoht hatten (Hauser 1983, 114). Diese Entwicklung
machte eine Beschrankung der Verkehrsmilchmenge notwendig. Weil die
Milchproduktion der wichtigste Einkommenszweig der schweizerischen
Landwirtschaft ist, wurde davon abgesehen, die der damaligen Marktord-
nung entsprechende Preis- und Absatzgarantie aufzuheben. Stattdessen
wurde die Milchpreisgarantie auf eine einzelbetrieblich festgelegte Hochst-
menge begrenzt.

Die staatliche Mengensteuerung durch die Milchkontingentierung ver-
folgte im Wesentlichen vier Ziele (K&lin 1989, 385):

Stabilisierung der Verkehrsmilchmenge, Abstimmung auf Nachfrage-

entwicklung fiir Milch- und Milchprodukte;

— Sicherung des paritatischen Einkommens iiber den Milchpreis, Siche-
rung der realen Ertragskraft des Milchsektors;

- Begrenzung des Verwertungsaufwandes zulasten des Bundes;

— Verteilungs- und strukturpolitische Ziele: Minimierung der inner- und
intersektoralen Umverteilungen unter den Milchproduzenten, Optimie-
rung des Futtereinsatzes, Aufrechterhaltung einer hinreichenden Struk-
turflexibilitat.

Das eigentliche kurzfristige Hauptziel der staatlichen Intervention bestand

in der mengenmassigen Begrenzung des Produktionsanstiegs. Als langer-

fristige Hauptziele sind hingegen die Begrenzung des Verwertungsaufwan-
des und die Sicherung der realen Ertragskraft der Milchwirtschaft zu nen-
nen - Ziele, die aufgrund der unterschiedlichen Interessenlagen von Bund
und Landwirten miteinander in Konflikt stehen (Hauser 1983, 117). Die ver-
schiedenen struktur- und verteilungspolitischen Nebenziele der Milchkon-
tingentierung beziehen sich prinzipiell auf die Erhaltung der historisch

gewachsenen landwirtschaftlichen Strukturen.

Die Kontingentsmechanik

Wie bei dhnlichen Marktinterventionen stellten sich auch bei der Begren-
zung der bisher unbeschrinkten Preisgarantie auf eine individuelle Hochst-
menge verschiedene Fragen der Handhabung. Zum einen musste ein Sank-

tionsmechanismus installiert werden, der zur Durchsetzung der Mengen-
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beschrinkung geeignet ist. Zum anderen waren insbesondere die Zuteilung
der Kontingente auf die Einzelbetriebe und die Anpassungsmoglichkeiten

an veranderte Betriebsverhaltnisse zu regeln.

2.2.1 Der Uberlieferungsabzug als negativer Anreiz
Die Milchkontingentierung beschrankt nicht die Menge Milch, die ein Land-
wirt produzieren darf, sondern die Menge, die er in Verkehr setzen darf (vgl.
Kalin 1989, 49f.). Wird diese iiberschritten, ist eine Abgabe zu entrichten
(Art. 36 LwG*). Da sich dadurch der Produzentenerlds entsprechend verrin-
gert, kommt diesem so genannten Uberlieferungsabzug die Funktion eines
negativen finanziellen Anreizes zu. Er kann deshalb als eigentliches Kern-
instrument der Produktionslenkung via Milchkontingentierung bezeichnet
werden. Der Uberlieferungsabzug wird vom Bundesrat festgelegt und
wurde in der Vergangenheit mehrmals unter Berticksichtigung des Milch-
preises und der abgelieferten Milchmenge angepasst, um die mengenbe-
schrankende Funktion der Kontingentierung zu gewahrleisten und die Pro-

duktion auf die Entwicklung der Absatzmoglichkeiten abzustimmen.

Tabelle 1: Entwicklung des Milchpreises und des Uberlieferungsabzuges 1977-2001

Malchjahr 1977 197980 1980R] 1981/E2 1982 1985 [GRT/ER 198589 1DRGDO 1960 1593 1906 180501102 sat

S

157 1545 1957 93 1595 1959

Walchpreis (Rp ) T3 i . BT g1 &7 Loz Loz 107 10T &7 ET TTE T4

Ubechieferumgs-abzng| 500 40 &0 G &1 TS B2 Eii B4 90 B2 TR i 60
{Rp. k)

Proment &6 T 506 7132 &0 &80 TT3 B04 B3 B0 B4l B4S BRO 779 B13

Quellen: Spérri 1992: 75, APS, AbgV,” MKV,® BLW
*  Zielpreis, nicht mehr staatlich garantiert. Der durchschnittliche Produzentenpreis betrug im Milchjahr
1999/2000 79,44 Rp./kg, im Milchjahr 2000/2001 78,65 Rp./kg (Bundesrat 2002a: 4800).

Eine erste massive Erhdhung des Uberlieferungsabzuges von 40 auf 60
Rp./kg erfolgte auf das Milchjahr’ 1980/1981 infolge anhaltender Milch-
iiberschiisse und eines neuen Rekordaufwandes fiir die Milchrechnung (APS
1980, 84). Um den erneuten Anstieg der Milchmenge starker bremsen zu
kénnen, wurde 1985 der Uberlieferungsabzug neu mit 80-85% des garan-
tierten Milchgrundpreises definiert und danach mehrmals angepasst. Das
neue Landwirtschaftsgesetz von 1999 setzt fiir die Abgabe eine Hochst-
grenze von 85% des Zielpreises (Art. 36) fest. Zur Zeit betrégt sie 60 Rp./kg
(Art.17 MKV).
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Es zeigt sich, dass ab 1985 die engere Anbindung der Abgabe an den
Milchpreis mittels einer vorgegebenen Spannbreite eine restriktivere Hand-
habung ermoglichte. Nach einer fast konstanten Anhebung bewegte sich
der Uberlieferungsabzug bis 1999 nahe der gesetzten Obergrenze von 85%.
Mit der Liberalisierung des Milchmarktes wurde auch der Sanktionsmecha-
nismus wieder etwas gelockert, der Abzug betrug anfanglich rund 78% des
Zielpreises von 77 Rp./kg bzw. rund 76% des durchschnittlichen Produzen-
tenpreises. Nach der Senkung des Zielpreises per 1. November 2002 (Bun-
desrat 2002b, 7238) betragt der Abzug wieder hohe 82,2%.

Die Zuteilung und die Anpassung der Kontingente

Die urspriingliche Kontingentszuteilung erfolgte iiber ein aufwéndiges Ver-
fahren unter Mitwirkung der Milchproduzenten und ihrer Organisationen
(vgl. Hauser 1983, 123ff.). Aufgrund der von den Genossenschaften erhobe-
nen Betriebsdaten berechnete das Bundesamt fiir Landwirtschaft (BLW) die
einzelbetrieblichen Kontingente.

Fiir die Jahre 1977 bis 1979 wurden die Kontingente pro Betrieb auf der
Basis ihrer durchschnittlichen Ablieferungen in den Jahren 1974 bis 1976
festgelegt (Kdlin 1989, 18). 1979 wurden die einzelbetrieblichen Kontingen-
te vollstdndig neu berechnet. Die Grundlage dafiir bildeten hauptsachlich
die Milcheinlieferungen des Produzenten in fritheren Jahren, Flachenvaria-
blen und die Beriicksichtigung verschiedener Bewirtschaftungszonen (Hau-
ser 1983, 142; Kalin 1989, 19ff.). Damit wurde versucht, der individuellen
Situation jedes Betriebes moglichst gerecht zu werden und die Kontingente
an die Futterbasis zu kniipfen.

Die Aufteilung der Basismenge auf die einzelnen Produzenten erfolgte
bei der Einfithrung auf der Ebene der Milchgenossenschaften. Die Kontin-
gentierung beriicksichtigte zudem die unterschiedlichen Verhéltnisse in
den verschiedenen Landwirtschaftszonen (Tal- und Berggebiet), wobei die
Bergzonen bis 1980 von der Kontingentierung weitgehend befreit waren
und danach diverse Sonderregelungen erfuhren.

Ein Gesuchs- und Rekursverfahren ermoglichte die Anpassung der indi-
viduellen Kontingente an die betrieblichen Produktionsverhaltnisse (Kalin
1989, 18; Sporri 1992, 93). Milchproduzenten konnten unter bestimmten Vor-
aussetzungen beim regionalen Milchverband um eine Mengenausdehnung
ersuchen (Hauser 1983, 172). Dieser Feinsteuerungsmechanismus ermog-
lichte eine gewisse Flexibilitdt des an sich starren Kontingentierungs-

systems.
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Einmal erteilte Kontingente werden grundsatzlich von Milchjahr zu
Milchjahr unverdandert weitergefithrt (Art. 2 MKV). Somit ergibt sich die
Basismenge an Verkehrsmilch aus dem Total aller verteilten Kontingente.
Der Bundesrat hat allerdings die Kompetenz, diese Gesamtmenge admini-
strativ zu verdndern, um auf die Marktentwicklung zu reagieren (Art. 31
LwG). Weil Mengenbeschréankungen die selbstverantwortliche betriebliche
Entscheidungsfreiheit beschneiden und die Gefahr bergen, dass unwirt-
schaftliche Produktionsverhaltnisse zementiert werden (Hauser 1983, 71),
muss das Kontingentsregime eine gewisse Flexibilitat beibehalten. Bis 1999
waren allerdings individuelle Anpassungen der Kontingentshéhe grund-
satzlich nur in beschranktem Masse aufgrund betriebsspezifischer Veran-
derungen moglich. Die Veranderungsmoglichkeiten sollten jedoch den indi-
viduellen Produktionszuwachs auf ein Minimum beschranken und global
zu keiner Produktionszunahme fithren (Sporri 1992, 141). Die Griinde fir
Kontingentsanpassungen wurden im Laufe der Zeit stets reduziert. Neuzu-
teilungen konnten iiber ein eher restriktives Gesuchsverfahren erfolgen
(vgl. Sporri 1992, 1151f.).

Der Kontingentshandel

Bis 1999 standen die Kontingente prinzipiell in direktem Zusammenhang
mit der bewirtschafteten Flache, das heisst der betrieblichen Futterbasis
(Sporri 1992, 1421f.). Die neue Milchmarktordnung hob die Flachenbindung
auf und erméglicht die beschrankte Ubertragung von Kontingenten durch
Miete bzw. Kauf (vgl. LID 1999). Mit dieser Lockerung erhielten die Landwrir-
te grosseren Handlungsspielraum. Sie sollten die Moglichkeiten des techni-
schen Fortschritts besser nutzen und die Kontingentsmengen flexibler den
betrieblichen Verhiltnissen anpassen koénnen (Bundesrat 1996, 141). Der
Handel ist allerdings an verschiedene Bedingungen gebunden (vgl. Art.
3-10 MKV). Es bestehen 6kologische Auflagen und Hochstmengen bei der
Miete. Die Ubertragung von Kontingenten vom Berg- ins Talgebiet soll prin-
zipiell unterbleiben und ist nur in Ausnahmefallen zugelassen.

Die Moglichkeit zur Kontingentsiibertragung wird rege genutzt. 1999 bis
2001 wurden 136,6 Mio. kg Kontingente verkauft und 458,1 Mio. kg vermie-
tet (BLW 2001b und 2002a), was zusammen ungefdhr 19% der gesamten
Kontingentsmenge entspricht. Der Durchschnittspreis der gehandelten
Kontingente wird auf 1,40 Fr. pro kg Milch beim Verkauf und 10 Rp. bei der
Miete geschatzt (BLW 2002a).
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3.1
3.1.1

Die Zielerreichung und die Auswirkungen der Milchkontingentierung

Im Folgenden werden die Auswirkungen der Milchkontingentierung in
wirtschaftlicher, finanzieller und struktureller Hinsicht besprochen. Dabei
interessiert zum einen, ob die staatliche Produktionslenkung ihre Ziele
erreichen konnte, zum anderen, wie sich die Milchkontingentierung struk-
turell auf die Milchwirtschaft ausgewirkt hat. Um diesen Fragen nachzuge-
hen wird die Entwicklung relevanter Indikatoren analysiert und auf die
Ergebnisse verschiedener Evaluationsstudien (Hauser 1983; K&lin 1989; Leh-
mann et al. 2000 und 2001; Koch/Rieder 2002) zuriickgegriffen.

Als priméres Hauptziel der Milchkontingentierung wurde bereits die
Stabilisierung der Verkehrsmilchmenge identifiziert. Lingerfristig sollte sie
auch die Sicherung des paritdtischen Einkommens der Landwirte und der
realen Ertragskraft des Milchsektors ermdglichen sowie die finanzielle Bela-
stung des Bundes fiir die Milchverwertung begrenzen. Gleichzeitig wurde
bei der Gesetzgebung darauf geachtet, moglichst wenig in die traditionellen
landwirtschaftlichen Strukturen einzugreifen. Als Zielgrossen sind somit in
wirtschaftlicher und finanzieller Hinsicht die Verkehrsmilchmenge, das
bauerliche Einkommen und die Milchrechnung des Bundes, in struktureller
Hinsicht Umverteilungswirkungen und Strukturveranderungen in der

Milchwirtschaft von Interesse.

Die Beurteilung der Zielerreichung

Mengenbeschrinkung

Tabelle 2 zeigt die Entwicklung der Kontingents- und der Verkehrsmilch-
menge von 1977 bis 2002.% Dabei wird deutlich, dass die Milchmenge insge-
samt sehr viel starker zugenommen hat als die Menge der aktiven Kontin-
gente, die heute fast wieder den Stand von 1977 erreicht hat.

In den ersten vier Jahren der Kontingentierung stieg die Milchmenge
um 8% an, weil die Kontingentsvorgaben liber den massgeblichen Einliefe-
rungen von 1974 - 1976 lagen und somit eine betrachtliche Produktionsre-
serve bestand (Hauser 1983, 51). Bis 1989 hatte sich der Produktionsdruck
nicht verringert, wegen der Kontingentierung hatte sich jedoch die Milch-
menge auf hohem Niveau stabilisiert. Die jahrliche Zunahme betrug 0,9%
(Kéalin 1989, 425). Diese Entwicklung muss allerdings differenziert betrach-
tet werden. Wahrend die Kontingentierung im Talgebiet zu einem leichten
Produktionsriickgang fiihrte, erhohte sich die Verkehrsmilchmenge auf-
grund verschiedener mengenwirksamer Konzessionen im selben Zeitraum
im Berggebiet markant (Kalin 1989, 387£.).
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Tabelle 2: Entwicklung der aktiven Kontingente und der Milchmenge 1977-2002

Malchjahr TITE BIA2 R4RS BO&O 93fmd onf000 200002 | Vernderung | durchschnil.
19772002 Verimdanmg | 97 7- 2002

prar Jahr

Alktive 00 30ER 31le 30T 305 ANd3 3047 + 0,38 +0.023%

Kon fingente

[ T

Verkehrsmikch | 2,790 3039 3140 3074 3067 257G 3,107 + 11.4% + 0.4 5%

(Mia. £

Quellen: Bundesrat 1986, 98; Bundesrat 1996, 449; BLW 2001a und 2002b

3.1.2

1985 tiberschritten die Milchlieferungen erstmals die Kontingentmenge.
Deshalb nahm der Bundesrat eine Reduktion der Basismenge vor, die durch
Selbsthilfemassnahmen der Milchproduzenten ergianzt wurde (APS 1986,
99). Gleichzeitig wurde auch der Uberlieferungsabzug von 60 auf 75 Rp./kg
erhoht. Damit konnte die Milchmenge innert eines Jahres um 3% gesenkt
werden (Bundesrat 1986, 990). Danach blieb die Verkehrsmilchmenge lange
Zeit weitgehend konstant, ehe sie ab 2000 aufgrund der positiven Entwick-
lung der Absatzmaérkte wieder stark zunahm. Aus diesem Grund gewihrte
der Bundesrat den Milchproduzenten auf Beginn des Milchjahres 2001/2002
eine Erh6hung der Gesamtmenge um 3% und im Januar 2002 um weitere
1,5% (Bundesrat 2002b, 7236). Nach einer dramatischen Verdnderung der
Marktlage wurde im Dezember 2002 die Milchmenge auf Begehren der
Branche jedoch wieder um 2% gekiirzt (Pressemitteilung des BLW vom
18.12.2002). Es ist somit unter der neuen Milchmarktordnung eine erhdhte
Flexibilitat der Bundesbehorden bei der Festlegung der Milchmenge festzu-
stellen.

Die durchschnittliche jahrliche Verdnderung der Verkehrsmilchmenge
betrug von 1977 bis 2002 +0,45%, wobei die Kontingentmenge einmal (1986)
wegen starken Uberlieferungen gekiirzt, seit 1999 bei guter Absatzlage
erhoht wurde. Damit wurde bisher dem Ziel, die Milchmenge zu stabilisie-

ren und der Marktentwicklung anzupassen, weitgehend entsprochen.

Preissttitzung bzw. Einkommenssicherung

Das bauerliche Einkommen aus der Milchproduktion hangt einerseits von
der produzierten Menge, andererseits vom dafiir erzielten Preis ab. Bis 1999
waren beide Grossen staatlich festgelegt. Weil die Milchmenge gemaéss der
Marktlage fixiert blieb, wurde der Milchpreis im Laufe der Zeit der Teue-
rung angepasst, um die Einkommenssicherung zu gewdihrleisten (vgl.
Tabelle 1). Zwischen 1977 und 1985 erhohte sich so das reale Sektoreinkom-

men der Landwirtschaft um 20%; das mittlere Einkommen aus der Milch-
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produktion stieg pro Betrieb von 1976 bis 1985 um 50% an (Kélin 1989, 390).
Auch nach 1985 wurde der Milchpreis laufend etwas angehoben, was auch
den nominalen Wert der Milchendproduktion bis auf einen Hochststand
von 3,4 Mrd. Fr. im Jahr 1990 ansteigen liess. In den neunziger Jahren ist -
parallel zum sinkenden Milchpreis — ein abnehmender Ertrag der Milch-
produktion, aber auch der landwirtschaftlichen Produktion insgesamt fest-
zustellen (Tabelle 3). In der gleichen Zeit erhohte sich allerdings der Anteil
der Milchwirtschaft am landwirtschaftlichen Produktionsvolumen, was die
zunehmende Abhingigkeit der Landwirte von diesem Bereich verdeutlicht.
Wird der Endproduktionswert der Milchwirtschaft mit der Anzahl Milchpro-
duzenten in Beziehung gesetzt, zeigt sich, dass das Einkommen pro Betrieb
bis 1995 zunahm und sich danach unter den Stand von 1990 reduzierte.
Diese Beobachtungen fithren zum Schluss, dass das Ziel der Einkom-
menssicherung auf aggregierter Ebene betrachtet weitgehend als erreicht
bezeichnet werden kann. Die Milchkontingentierung hat dazu beigetragen,
den Produzentenpreis zu stiitzen (vgl. Lehmann et al. 2000, 44). Die Abnah-
megarantie zu einem festgelegten Preis stellte fiir die Milchproduzenten bis
1999 eine sichere und berechenbare Einnahmequelle dar. Der Einkom-
mensriickgang der Milchproduzenten in den neunziger Jahren ist in Ver-
bindung mit den generellen Ertragseinbussen der Landwirtschaft zu sehen
(vgl. Bundesrat 2002a, 4735f.) und steht nicht in direktem Zusammenhang
mit der Milchkontingentierung. Der Anteil der Milchwirtschaft an der
Agrarproduktion hat sich im Gegenteil bis 1995 stetig erhoht.

Tabelle 3: Endproduktion der Landwirtschaft #u lanfenden Preisen, in 1000 Fr.

Jahr 1D8S ] 1895 nilLiL
Milchpmdukiiom 2ern4an 3407158 1154171 2566908
End produktion Total 3561318 1 0E437 EEODEIT THIT'IGE
Amteil der Milchpraduknon am 318% A, 35 8% A5 T
Tatal

Amnzah] Milchprodurenten TS 50334 447360 AROE2
Emkomnmen aus Mikhpraduktion 5203 6T T1'104 G745
pro Froduzent in Fr#®

Quelle: Schweizerischer Bauernverband, BLW

*  Provisorische Angaben

** Anndherungsgrosse, eigene Berechnung
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Allerdings hat die Preisstiitzung bei den Milchproduzenten nur beschrinkt
zu besseren Einkommen gefiihrt, weil das bis 1999 relativ starre System der
einzelbetrieblichen und flichengebundenen Milchkontingentierung die
Entwicklung effizienter Strukturen in der Schweizer Milchproduktion und
damit Produktivitdtssteigerungen verhinderte (Koch/Rieder 2002, 41). Die
Einfiithrung der beschrankten Kontingentsiibertragung 1999 sollte dies ver-
mehrt ermoglichen. In einer ersten Einschitzung vermag der Kontingents-
handel aufgrund seiner Transaktionskosten allerdings nur einen bedingten
Beitrag an die Sicherung der bauerlichen Einkommen zu leisten. Expan-
sionswilligen Produzenten entstehen fiir den Zukauf oder die Miete von
Kontingenten zusatzliche Kosten von rund 116 Millionen Franken pro Jahr.
Das BLW prognostiziert, dass bei gleicher Entwicklung bis in finf Jahren
mehr als die Halfte der kontingentierten Milchmenge mit Kosten fiir Miete
oder Kauf belastet ist (Bundesrat 2002a,4796) und stellt fest, «dass die durch
die Milchkontingentierung und die eingesetzten Bundesmittel erreichte
Preisstiitzung in zunehmendem Mass als Preis fiir Kauf und Miete von Kon-

tingenten von den Milchproduzenten wegfliesst» (Bundesrat 2002a, 4800).

Entlastung der Bundeskasse
Wahrend die Ziele der Mengenbeschrankung und der Einkommenssiche-
rung weitgehend erreicht wurden, ist hinsichtlich der Eindimmung der
Bundesausgaben fiir die Milchverwertung ein anderes Fazit zu ziehen. Wie
Tabelle 4 zeigt, stieg der Aufwand der Milchrechnung auch nach Einfithrung
der Milchkontingentierung stetig an und konnte erst ab Mitte der neunziger
Jahre wieder gesenkt werden. In den ersten acht Jahren der Milchkontin-
gentierung (1977-1985) nahmen die Bundesaufwendungen fiir die Milch-
rechnung um real 22% zu (Kélin 1989,427). Anhand von Tabelle 1ist ersicht-
lich, dass diese Entwicklung zu einem Teil auf die stetige Erh6hung des
Milchpreises von 75 auf 97 Rappen im selben Zeitraum zuriickzufiihren ist.
Die wachsenden Bundesausgaben waren der Grund dafiir, dass der Bundes-
rat 1986 die Basismenge der Kontingente kiirzte und den Uberlieferungsab-
zug erhohte. Mit diesen Massnahmen konnten die Milcheinlieferungen um
rund 3% reduziert werden (Bundesrat 1986, 989f.), auf die Bundesausgaben
hatten sie jedoch keinen nachhaltigen Einfluss, wie der bis 1990/1991 stei-
gende Aufwand zeigt.

Die Beschriankung der Produktionsmenge miisste eine weitgehende
Kontrolle des Verwertungsaufwands ermdglichen (Koch/Rieder 2002, 25).
Trotzdem stiegen die Bundesausgaben fiir die Milchverwertung bis in die

neunziger Jahre weiter an. Der Grund fir diese Entwicklung liegt nicht in
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der Milchkontingentierung, sondern ist darin zu sehen, dass die Milchrech-
nung die Differenz zwischen dem staatlich garantierten Produzenten- und
dem vom Markt bestimmten Konsumentenpreis fiir Milchprodukte deckt
(Bundesrat 1986, 987). Weil einerseits der Milchgrundpreis bis 1993 laufend
erhoht wurde, um die bauerliche Einkommenssicherung zu garantieren,
andererseits sinkende Marktpreise fiir Kdse und Butter eine Erhchung der
Bundesmittel zur Absatzférderung notig machten, 6ffnete sich die Schere
zwischen den beiden Preisen zunehmend, was die Bundesausgaben ent-

sprechend erhohte.

Tabelle 4: Aufwand for die Mileh- und Milchprodukteverwariung ¢ Milchrechnung)

Malchrechmmg 197071 157576 1980581 15R5/86 15905] 195455 15 &
Totalauleemd (in Mo, Fr.) 2362 SHER G5l 1 Lt 133586 1240.7 5676
Turvon allg. Bundesmittel 126.7 1757 409 8 5ELT 9588 G552 A36.6
Quelle: BLW

* Die pro-rata-Milchrechnung fiir das Milchjahr 1998/99 erfolgte teilweise nach altem, teilweise nach
neuem Recht und ist deshalb nur bedingt mit den {ibrigen Zahlen vergleichbar.

Das stetige Wachstum des Aufwandes fiir die Milchrechnung hat damit kei-
ne direkte Auswirkung auf die Milchkontingentierung. Allerdings hat die
Milchkontingentierung auch nicht vermocht, die Bundesausgaben fiir die
Milchverwertung zu reduzieren. Zwar trug ihre mengenbeschriankende
Wirkung dazu bei, den Anstieg der Bundesbeitrige in Grenzen zu halten,
gleichzeitig hat aber die stetige Erthohung des Milchpreises zu Produktions-
anreizen und damit zu Uberlieferungen gefiihrt, fiir deren Verwertung der
Bund zusitzliche Mittel aufwenden musste. Eine Aufwandreduktion wére
nur durch eine langerfristige Preisstabilisierung, eine Milchpreissenkung,
eine Erhohung der Konsumentenpreise oder durch eine generelle Kontin-
gentskiirzung moglich gewesen (Bundesrat 1986, 989). Dadurch hatten aber
die Landwirte Einkommensverluste hinnehmen miissen. Bei der Beurtei-
lung der Milchrechnung gilt es ausserdem anzumerken, dass ihr Anteil an
den gesamten Bundesausgaben in den siebziger und achtziger Jahren stets
ungefahr gleich hoch (ca. 4%) blieb und sich danach sogar reduzierte.

Mit dem Ubergang zur neuen Milchmarktordnung 1999 veranderte sich
die Zusammensetzung der Bundesausgaben im Bereich der Milchwirtschaft
betrachtlich. Die staatliche Milchpreisstiitzung entfiel und der Bund zog
sich aus der Vermarktung der Milchprodukte weitgehend zurtick, erhohte
jedoch gleichzeitig seine Inlandbeihilfen (LID 1999). Im Jahr 2000 gab der
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Bund nunmehr 716,2 Mio. Franken fiir die Marktstiitzung aus, 2001 noch
666,1 Mio. Franken. Fiir 2002 waren 600,7 Mio. Franken budgetiert (BLW
2001b und 2002a). Um die bauerlichen Einkommen aus der Milchproduk-
tion weiter sichern zu kénnen, wird der Riickzug des Bundes aus der Preis-
stitzung Uber einen Ausbau der produktionsunabhangigen landwirt-

schaftlichen Direktzahlungen kompensiert.

Strukturelle Auswirkungen der Milchkontingentierung

Die vorangehenden Betrachtungen beziehen sich auf die Milchwirtschaft
als ganzes, sagen jedoch nichts tiber die Auswirkungen der Milchkontin-
gentierung innerhalb dieses Sektors aus. Im Folgenden soll deshalb ein dif-
ferenzierter Blick auf die strukturellen Verdnderungen der Milchproduktion
geworfen werden.

Die Mengenbeschrankung und die stetige Anhebung der Produzenten-
preise fithrten zu einem aufgestauten Anpassungsdruck in der Milchbran-
che (Hauser 1983, 69). Die Milchkontingentierung sicherte zwar kleinen
und mittleren Milchbetrieben die Existenzgrundlage (Ké&lin 1989, 425ff.),
da sie aufgrund der Preisgarantie vor dem Wettbewerb mit Grossbetrieben
geschiitzt waren und iiber ein staatlich garantiertes Einkommen verfiig-
ten. Gleichzeitig erhohte sich jedoch auch ihre Abhangigkeit von der Milch-
produktion, weil die eingeschrankte Dispositionsfreiheit insbesondere
Kleinbetriebe ohne Produktionsalternative bei der Anpassung der betrieb-
lichen Strukturen an sich dndernde Produktions- und Marktverhéltnisse
hemmt. Dasselbe gilt auch fiir expansionswillige Betriebe, die aufgrund der
Mengenbeschrankung in ihren Entwicklungsmoglichkeiten eingeschrankt
sind. Dadurch wurde der landwirtschaftliche Strukturwandel stark
gebremst. Die Kontingentierung schiitzt demnach Produzenten mit ineffi-
zienten Strukturen, wihrend die effizienten Produzenten Einkommensein-
bussen hinnehmen miissen (Koch/Rieder 2002, 27).

Ein gewisser Strukturwandel hat dennoch im Sinne eines Konzentra-
tionsprozesses stattgefunden. Zum einen erhohte sich der Anteil kollektiver
Betriebsformen (Spo6rri 1992,121), zum anderen nahmen viele Betriebe Aus-
weichmoglichkeiten im Ackerbau wahr und zogen sich aus der Milchpro-
duktion zuriick (Bundesrat 1992, 307) oder gaben die Landwirtschaft ganz
auf. Das Ausmass des Strukturwandels ist dank der weitgehend konstanten
Kontingentsgesamtmenge anhand des durchschnittlichen Milchkontin-
gents pro Betrieb abzulesen. Tabelle 5 zeigt eine laufende Erhohung dieser
Grosse, die von 1985 bis 2002 um 54% zugenommen hat. Gleichzeitig hat die

Anzahl Milchproduzenten um 43% abgenommen und ist die durchschnitt-
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liche Betriebsgrosse gewachsen, was auf einen Ausstieg kleinerer Betriebe
aus der Milchproduktion und auf eine Verlagerung hin zu grésseren Betrie-

ben hinweist.

Tabelle 5: Die Entwicklung betrighlicher Kennehlen der Milchkontingentiening

Malchjahe 19EE] 15&5/86 195041 159 556G 200142002
Procuzenten® GIGTD 57295 2034 44360 36231
Durchschmitiliches Kontingent S47I0 kg ¥ 52475 kg S8'B61 ke 5841 kg B340T kg
Durchschoitiliche Bainehsgrisse - 14,8 ha 16,5 ha 15,1 ha 15,6 b

Quelle: BLW (2001a, 2; 2002b, 2)

*  Weil bis 1999 Betriebszweiggemeinschaften als ein Produzent gezéhlt wurden, ab 1999 alle Mitglieder
einzeln, sind die Produzentenzahlen nur beschrankt miteinander vergleichbar.

nur Talgebiet, Bergzonen II-IV von Kontingentierung befreit

*x

Der landwirtschaftliche Strukturwandel verstérkte sich in den neunziger
Jahren markant und war von zwei Kraften gepriagt: zum einen fand eine
Entwicklung zu einer 6kologischen und effizienten Produktion statt, zum
anderen stellte die zunehmende internationale Integration die Schweizer
Landwirtschaft vor grosse Herausforderungen und riickte ihre Wettbe-
werbsfahigkeit stirker ins Blickfeld. Ende der neunziger Jahre stellten
Lehmann et al. (2000, 43f.) fest, dass die staatliche Preisstiitzung und die
Mengenbeschrankung dazu gefiihrt haben, dass die schweizerische Milch-
wirtschaft auf Grund hoher Produktionskosten international nicht konkur-
renz fahig ist.

Der Ubergang zur neuen Milchmarktordnung und die Einfithrung des
Kontingentshandels sollten eine gewisse Strukturbereinigung erméglichen,
die Schaffung effizienter Produktionsverhaltnisse erleichtern und damit die
Wettbewerbsfahigkeit erhohen. Die vorldufige Bilanz des Kontingentshan-
dels fallt jedoch ambivalent aus: Fiir die Einzelbetriebe ist der Zukauf von
Kontingenten prinzipiell lohnend, weil sie damit die Durchschnittskosten
der Milchproduktion senken konnen. Andererseits ist eine Produktionsaus-
dehnung mit hohen Transaktionskosten verbunden, was das Kostensen-
kungspotenzial des Kontingentshandels beschrénkt (Lehmann et al. 2000,
45, Bundesrat 2002a, 4800). Wahrend expansionswilligen Einzelbetrieben
zusitzliche Kosten entstehen, wenn Kontingente hinzugekauft oder gemie-
tet werden, verdienen aussteigende Milchproduzenten am Verkauf ihrer —
einst kostenlos zugesprochenen — Kontingente (Lehmann et al. 2001, 38).
Wie Koch/Rieder (2002, 39) zeigen, profitieren vor allem diejenigen Betrie-
be vom Kontingentshandel, die bereits tiber hohe Kontingente verfiigen. Be-
nachteiligt werden hingegen diejenigen Betriebe, die zur Einkommenssi-

cherung an der Milchproduktion festhalten wollen und auf ihre kleinen
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Kontingente angewiesen sind, aus Kostengriinden aber keine weiteren
zukaufen konnen. Weil die allgemein sinkenden Produktionskosten auch
zu einem tieferen Milchpreis fiihren, sehen sich viele Kleinbetriebe in ihrer
Existenz bedroht. Fiir sie lohnt sich die Milchproduktion nicht mehr, sobald

der Erlos die Produktionskosten nicht mehr zu decken vermag.

Fazit

Gesamthaft kann das Fazit gezogen werden, dass die Milchkontingentie-
rung zwei ihrer drei Hauptziele erreichen konnte: zum einen stabilisierte
sich die Milchmenge, zum anderen blieben die bauerlichen Einkommen
zumindest qualitativ gesichert. Die angestrebte Reduktion der Bundesaus-
gaben konnte jedoch aufgrund der Preisentwicklung auf den Absatzmérk-
ten und den steigenden Verwertungskosten fiir die anfallende Milch nicht
verwirklicht werden.

Strukturell betrachtet ist die Wirkung der Milchkontingentierung ambi-
valent zu beurteilen. Das starre Kontingentierungsregime hat den Struktur-
wandel gebremst und dadurch die Existenz vieler Betriebe, die dem Spiel der
freien Marktkréafte zum Opfer gefallen wiren, gesichert. Gleichzeitig bot das
System den Milchproduzenten weder Anreize noch Moglichkeiten, ihre Pro-
duktivitat zu erhohen. Somit ist die schweizerische Milchwirtschaft einer-
seits von Uberkapazititen, andererseits von zu hohen Produktionskosten
gepragt, was ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit stark einschrankt.

An den Zieldimensionen zeigt sich, wie sich der Stellenwert der Milch-
kontingentierung im Laufe der Zeit gewandelt hat. Die urspriinglichen
Zielsetzungen der Mengenbeschrankung und der Reduktion der Bundesaus-
gaben fiir die Milchverwertung haben infolge der Entwicklung des Absatz-
markts und des Riickzugs des Staates aus der Milchverwertung an Bedeu-
tung verloren. Die zunehmende Spezialisierung der Landwirtschaftsbetrie-
be, die Rationalisierung der Milchproduktion und das festgestellte Ausmass
des Kontingentshandels weisen auf den laufenden Anpassungsprozess der
agrarwirtschaftlichen Produktionsstrukturen hin. Der Strukturwandel for-
dert jedoch auch seine Opfer, insbesondere unter denjenigen Agrarbetrie-
ben, deren einzige Existenzgrundlage die Milchproduktion ist, und die
weder liber Produktionsalternativen noch iiber Expansionsmoglichkeiten
verfigen. Fiir diese Betriebe stellt die Milchkontingentierung eine tiberle-
benswichtige Einkommenskomponente dar, weil sie ein Absinken des
Milchpreises nicht verhindert, aber bremst. Das Ziel der Einkommens-
sicherung hat somit stark an Bedeutung gewonnen, ist aber unter heutigen

Marktbedingungen schwieriger zu erreichen, weil die Verwertung der pro-
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duzierten Milch nicht mehr im bisherigen Umfang garantiert werden kann.

Somit zeigt sich eine deutliche Ambivalenz der milchwirtschaftlichen
Produktionslenkung: Einerseits wurden viele Betriebe von der Milchkon-
tingentierung geschiitzt, weil sie ihnen ein sicheres Einkommen garantier-
te und den Anpassungsdruck an ein sich wandelndes agrarpolitisches und
internationales Umfeld abfederte, andererseits hemmte das starre Kontin-
gentsregime die Produzenten gleichzeitig daran, ihre Wettbewerbsfahigkeit
den Erfordernissen des liberalisierten Marktes anzupassen (vgl. Lehmann et
al. 2001, 38). Koch/Rieder (2002, 88) kommen deshalb zum Schluss, die
Milchkontingentierung kénne ihre Funktion zur Einkommenssicherung der
Milchproduzenten nur noch bedingt erfiillen, weil sie den Strukturwandel
behindere und die Anpassungen an den zukiinftig gedffneten Schweizer
Milchmarkt verteure. Die Effizienz der staatlichen Mittel sei deshalb in
Frage zu stellen. Der eingangs (Abschnitt 1) erwadhnte agrarpolitische Ziel-
konflikt zwischen Einkommenssicherung, Produktivitatssteigerung und
Ausgabenreduktion wurde somit bislang auf Kosten der Bundeskasse und
der Produktivitat zugunsten der bauerlichen Existenzsicherung entschie-
den. Damit kommt der Milchkontingentierung eine hier nicht weiter disku-

tierte, aber nicht zu vernachlédssigende soziale Funktion zu.

Ausblick: Ein Milchmarkt ohne Kontingente?

Noch 1996 vertrat der Bundesrat die Position, dass die Milchkontingentie-
rung als produktionsbeschrankende Massnahme nétig sei und weiterge-
fithrt werden misse, solange der Milchproduktion eine einkommenspoli-
tische Funktion zukomme (Bundesrat 1996, 140). Mittlerweile hat er seine
Sichtweise gedndert und ist der Meinung, die aus der Zeit der Preis- und Ab-
satzgarantie stammende Milchkontingentierung entspreche den Anforde-
rungen des Marktes nicht mehr (Pressemitteilung des BLW vom 16.10.2002).
Deshalb beabsichtigt er im Rahmen der Agrarpolitik 2007, die staatliche
Kontingentierung durch ein privatrechtliches Mengenmanagement zu er-
setzen (vgl. Bundesrat 2002a).

Die Milchwirtschaft ist, wie die Landwirtschaft insgesamt, einer starken
Veranderungsdynamik ausgesetzt, welche sich als Folge der zunehmenden
6konomischen Integration der Schweiz (GATT bzw. WTO, bilaterale Abkom-
men mit der EU) vor allem durch eine verstirkte Liberalisierung auszeich-
net. Dadurch riickt zunehmend die Frage nach dem Ausmass an Staatsinter-
ventionismus ins Blickfeld. Vor diesem Hintergrund hat das BLW die Frage
des Ausstiegs aus der Milchkontingentierung aufgeworfen und dessen Aus-

wirkungen prospektiv evaluieren lassen (Lehmann et al. 2000 und 2001).
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Die Studien kommen zum Schluss, unter den aktuellen Rahmenbedin-
gungen schliesse eine Milchwirtschaft ohne Kontingentierung beziiglich
agrarpolitischer Zielerreichung und volkswirtschaftlicher Effizienz besser
ab als bei Aufrechterhaltung der Mengenbeschrankung. Erganzt mit flan-
kierenden Ubergangsmassnahmen fiihre die Aufhebung schneller zu wett-
bewerbsfahigen und rentablen betrieblichen Produktionsstrukturen (Leh-
mann et al. 2001, 58). Die Autoren schlagen den Ubergang zu einem privat-
rechtlichen Milchmengenmanagement vor. Dadurch kdnnten effizientere
Produktionsstrukturen geschaffen und die Transaktionskosten gesenkt
werden. Ein solcher Schritt hatte eine Zunahme der Milchproduktion um
31% und eine Senkung des Milchpreises auf 60 bis 63 Rappen zur Folge (Leh-
mann et al. 2001, 22). Die Produzentenrente wiirde sich um 115 Mio. Franken
reduzieren und der Bundeshaushalt um 190 Mio. Franken entlastet. Insge-
samt resultierte aus der Aufhebung der Milchkontingentierung ein Netto-
Wohlfahrtsgewinn von 298 Mio. Franken (Lehmann et al. 2001, 37).

Auf der anderen Seite hitte ein Ausstieg aus der Milchkontingentierung
einen markanten und beschleunigten landwirtschaftlichen Strukturwandel
mit entsprechenden Anpassungskosten zur Folge. Wahrend vor allem gros-
se Betriebe im Talgebiet die Milchproduktion ausdehnen wiirden, miissten
kleine und Bergbetriebe aus diesem fiir sie nicht mehr rentablen Bereich
aussteigen und sich entweder neu positionieren oder sich bei fehlenden
Alternativen ganz aus der Landwirtschaft zurtickziehen. Als Folge wird eine
Spezialisierung der Agrarproduktion zu tieferen Kosten, aber gleichbleiben-
den Preisen skizziert (Lehmann et al. 2001, 76).

Mit der Verlagerung der staatlichen Einkommenssicherung auf produk-
tionsunabhingige Direktzahlungen verscharft sich der Wettbewerb in der
Landwirtschaft, wodurch der Zielkonflikt zwischen Produktivititssteige-
rung und Einkommenssicherung eine neue Dimension erhilt. Der nach wie
vor zentrale Milchpreis unterliegt mittlerweile den Marktkraften, was den
Anpassungsdruck auf die Produzenten erhoht. Dies beschleunigt nicht nur
den landwirtschaftlichen Strukturwandel, sondern verscharft auch die
agrarpolitische Diskussion. Die laufenden Debatten um Zeitpunkt und
Modalitat der Aufhebung der Milchkontingentierung (vgl. Amtliches Bulle-
tin [SR] vom 11. Dezember 2002) zeugen bereits davon.

Welche Rolle der Milchkontingentierung nach wie vor zukommt, zeigt
sich anhand der jiingsten Entwicklung auf dem Milchmarkt. Aufgrund der
positiven Marktlage ersuchten die schweizerischen Milchverarbeiter den
Bundesrat 2001 und 2002 erfolgreich darum, die Kontingentmenge um 3%

bzw. 1,5% zu erhohen. Ein drastischer Riickgang des Kaseexports um 10% in
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der ersten Halfte 2002 fithrte jedoch zu Absatzeinbussen und hohen Lager-
bestinden an Butter und Milchpulver und hatte den Konkurs des Milch-
verarbeiters Swiss Dairy Food im Herbst 2002 zur Folge (Bundesrat 2002b,
7236ff.). Die angestrebte Produktionsausdehnung hatte den Marktanteil des
Schweizer Kdses erh6hen und so kiinftig hohere Einkommen generieren sol-
len. Der Absatzriickgang fiihrte stattdessen zu massiven Uberbestanden.
Um diese nicht weiter anwachsen zu lassen, kiirzte der Bundesrat die Milch-
menge fiir das Milchjahr 2002/2003 wieder um 2% (Pressemitteilung des
BLW vom 18.12.2002). Zudem senkte er den fiir den Markt unverbindlichen
Zielpreis per 1. November 2002 von 77 auf 73 Rp./kg (Bundesrat 2002b, 7238).

Das Beispiel deutet zum einen darauf hin, dass eine marktgerechte Regu-
lierung der Milchmenge eine weitere Flexibilisierung des Kontingentregi-
mes erfordert. Deshalb erarbeitete der Bundesrat im Herbst 2002 Rege-
lungen fiir ein gelockertes Milchmengenmanagement, das der Markt-
entwicklung besser folgen kann und den Branchenorganisationen mehr
Handlungsspielraum einrdumt (Bundesrat 2002b). Diese dringliche Vorlage
wurde in der Wintersession 2002 vom Parlament verabschiedet.

Zum anderen zeigt sich jedoch auch, wie die Kontingentierung die
Produzenten weiterhin vor dem Markt schiitzt. Diese mussten wegen des
Produktionsiiberhangs eine Senkung des Milchpreises in Kauf nehmen und
forderten deshalb eine Senkung der Kontingentmenge, um weitere Uber-
schiisse zu vermeiden. Der Konkurs eines von zwei grossen Milchverar-
beitungskonzernen fiihrte ausserdem zu grosser Verunsicherung, da die
Abnahmegarantie der produzierten Milch nicht mehr gewahrleistet war. In
diesem Kontext kommt dem Ziel der bauerlichen Einkommenssicherung
durch die von der Kontingentierung gewahrleistete Abnahmegarantie nach
wie vor ein hoher und aufgrund des anstehenden Strukturwandels noch
wachsender Stellenwert zu.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die Milchkontingentierung
wegen der verstarkten Marktoffnung an 6konomischer Bedeutung verliert,
weil sie zur Aufrechterhaltung ineffizienter Produktionsstrukturen beitragt,
gleichzeitig aber wegen des zunehmenden Strukturwandels an sozialer und
politischer Bedeutung gewinnt. In ihrer heutigen Form stellt die Milchkon-
tingentierung einen Mittelweg zwischen Marktéffnung und Flexibilisie-
rung auf der einen und dem Schutz der kleinraumlichen Agrarwirtschaft
auf der anderen Seite dar. Der Zielkonflikt zwischen Wettbewerbsfahigkeit
und Einkommenssicherung wird dadurch nicht aufgelost und wird auch

kiinftig zu politischen Auseinandersetzungen fiihren.
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Anmerkungen

1 Der vorliegende Beitrag basiert auf einer Fall-
studie, die der Autor im Auftrag des IDHEAP
Lausanne fiir ein Weiterbildungsseminar des
Eidgendssischen Personalamts verfasst hat
(vgl. Riiefli 2002).

2 Evaluationssynthesen beruhen auf Sekun-
dardaten und stiitzen sich auf bereits vor-
handene Evaluationsstudien ab (Bussmann
et al. 1997, 117£.).

3 Der Standerat beschloss in der Wintersession
2002, die Milchkontingentierung erst im Jahr
2009 aufzuheben. Das Geschaft muss noch
vom Nationalrat behandelt werden.

4 Bundesgesetz liber die Landwirtschaft
(SR910.1).

5 Verordnung liber die Erhebung von Abgaben
und Beitragen der Milchproduzenten
(SR 910.350.11).

6 Verordnung iiber die Kontingentierung der
Milchproduktion (Milchkontingentierungs-
verordnung; SR 910.350.1).

7 Ein Milchjahr dauert jeweils vom 1. Mai bis
zum 30. April (Art. 1 Abs.1 MKV).

8 Die unsystematisch erscheinende Auswahl
der prasentierten Milchjahre erfolgte auf
Grund der uneinheitlich verfiigbaren Daten-
quellen.
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Résumé

Mis en place en 1977, le contingentement du lait devait permettre de stabiliser
la production croissante de lait, d'endiguer les dépenses de Confédération pour
la transformation du lait et de garantir le revenu des paysans. Aprés une phase
d'affinement continue de cet outil de pilotage, les conditions générales du mar-
ché du lait ont été libéralisées en 1999, dans le cadre de la politique agricole
2002, et le commerce des contingents laitiers a été introduit. Dans l'intervalle,
la discussion s'est engagée au sujet de la politique agricole 2007; elle tend not-
amment a la suppression du contingentement afin de renforcer la compétitivité
internationale de I'économie laitiére suisse. La présente synthése d'évaluation
remet en question la capacité du contingentement du lait a atteindre ses objec-
tifs et examine les conséquences qu'il a eues pour I'économie laitiére. Elle par-
vient d la conclusion que s'il a été possible de stabiliser pour une bonne part la
production de lait et de garantir les revenus, les dépenses fédérales n'ont en rien
diminué. En méme temps, la restriction des quantités a fortement contribué a
freiner la réforme des structures agricoles et empéché I'amélioration de la pro-
ductivité. La garantie du revenu agricole a pris une importance qui va se renfor-
cer davantage encore dans I'optique du changement des structures en prépara-

tion, comme le montrent les derniers développements dans la branche laitiére.
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