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Management Summary

Auftrag und Ziele

Am 15. August 2012 hat die Kommission fir Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates die Motion
«Milchmarkt» (12.3665) eingereicht. In der vom Parlament am 21. Marz 2013 Uberwiesenen Motion
wird der Bundesrat beauftragt, eine gegenseitige sektorielle Marktoffnung mit der EU fur alle
Milchprodukte zu prifen. Dies soll dem Parlament eine Beurteilung der Aussichten des aktuell
gespaltenen — teils geschutzten, teils offenen — Milchmarkts ermdglichen und aufzeigen, inwiefern
eine vollstandige gegenseitige Offnung des Milchmarkts gegeniiber der EU eine mittel- und langfristig
solide Perspektive fur die Schweizer Milchwirtschaft darstellen kann.

Thematisch ahnlich gelagert wurde am 28. September 2012 das Postulat Bourgeois «Aufhebung der
Milchkontingentierung in der EU. Auswirkungen auf die Perspektiven der Milchbranche» (12.3344) an
den Bundesrat Uberwiesen. Der vorliegende Bericht vereint die Antwort auf die beiden Vorstosse
aufgrund ihrer &hnlichen Stossrichtung. So werden bei der Prufung einer sektoriellen
Milchmarkt6ffnung unter anderem die aktuelle Situation des Schweizer Milchmarktes beleuchtet sowie
die Entwicklungen auf européischer und internationaler Ebene — insbesondere die Aufhebung der
Milchkontingentierung in der EU — untersucht. Der Hauptfokus der Analyse liegt jedoch auf den
wirtschaftlichen Auswirkungen einer Milchmarktéffnung sowie auf Vorschlagen zur Anpassung der
staatlichen Stltzungspolitik fir den Milchsektor. Mithilfe von Simulationsmodellen werden die
guantitativen Effekte einer gegenseitigen Verbesserung des Marktzugangs geschéatzt und
Mdglichkeiten zur Anpassung der Stitzungsmassnahmen analysiert. Eine Beurteilung der
Milchmarkt6ffnung durch die Branche erganzt diese Ausfiihrungen.

Der Schweizer Milchmarkt und das internationale Umfeld

Der Schweizer Milchmarkt zeigt ein vielfaltiges Bild. So beginstigen die Kklimatischen und
topografischen Verhéltnisse der Schweiz die Gras- und Raufutterproduktion. Dies fuhrt dazu, dass der
Milchsektor mit 21% des landwirtschaftlichen Produktionswertes zu den wichtigsten Sektoren im
Agrarbereich zéahlt. Fast die Halfte aller Schweizer Landwirtschaftsbetriebe sind in der Milchproduktion
aktiv. Die produzierte Milchmenge lbersteigt zudem die Absatzmdglichkeiten im Inland, weshalb der
Sektor in bedeutendem Umfang auf den Export von Milchprodukten — in erster Linie Kase —
angewiesen ist. In den letzten 15 Jahren war der Milchsektor einem bedeutenden
Veranderungsprozess unterworfen. Aus vormals staatlichen Preis- und Absatzgarantien sowie dem
engen Korsett der einzelbetrieblichen Milchkontingentierung entwickelte sich ein Sektor, der sich auf
den Markten erfolgreich behauptet. Trotz der Reduktion der Marktstitzung und der starkeren
Exposition am internationalen Wettbewerb (Offnung des Kasemarkts gegeniiber der EU) hat die
Milchwirtschaft die Produktion ausgebaut und konnten die Milchproduzenten die Einkommen leicht
steigern. Die grossen Anstrengungen der Branchenakteure, die von den Milchproduzenten, tber die
Verarbeiter bis hin zum Detailhandel neue Marktpotenziale erschlossen und Kostensenkungen
realisiert haben, haben wesentlich dazu beigetragen.

Gleichzeitig bestehen jedoch fur die Schweizer Milchwirtschaft nach wie vor grosse
Herausforderungen, um auch langerfristig am Markt erfolgreich zu sein. So werden alle Milchprodukte
mit Ausnahme von Ké&se und einiger verarbeiteter Milchprodukte weiterhin durch einen hohen
Grenzschutz beim Import verteuert und unterliegen beim Export einer Zollbelastung, die ihre
Wettbewerbsfahigkeit reduziert. Die erhéhten Inlandpreise fir Rohmilch und der unvollstandige
Marktzugang zur EU erschweren ein weiteres Wachstum und limitieren die Exportperspektiven.
Gleichzeitig nimmt — bei Tiefpreisphasen in der EU — der Druck insbesondere durch Importe von
verarbeiteten Milchprodukten zu, was die Verteidigung der Marktanteile im Inland erschwert. Der
Milchpreis erodiert bei gespaltenem Markt — beim Kése liberalisiert und bei anderen Produkte
geschiitzt — langsam in Richtung EU-Preis. Die Spaltung des Marktes muss zudem mit hohen — zum
Teil urspriinglich temporar angesetzten — staatlichen Preisstiitzungen aufrechterhalten werden. Vor
diesem Hintergrund ist es sinnvoll, eine sektorielle Milchmarktdéffnung gegeniiber der EU zu prufen.
Dies mit der Absicht, eine langfristige Perspektive zu schaffen, in der die Schweizer Milchwirtschaft
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ihre Marktanteile im Inland halten bzw. die Exporte steigern, die Einkommen der Milchproduzenten
langfristig erhdht und die Bundesmittel effizienter eingesetzt werden kénnen.

Die Aufhebung der Milchquoten in der EU wird gemass erfolgter Analyse diese Ausgangslage nicht
massgeblich veréndern. So wird in der EU keine grosse Zunahme der Milchmenge prognostiziert und
die Preisentwicklungen werden grundséatzlich stabil bleiben. Aus diesen Grunden sind keine
bedeutenden Auswirkungen auf den Schweizer Markt zu erwarten.

Umsetzung einer Milchmarkt6ffnung und Ausgestaltung der internen Stiitzung

Im Rahmen einer gegenseitigen sektoriellen Milchmarktéffnung wiirde der Abbau von allen
Hemmnissen beim Handel von Milchprodukten mit der EU - insbesondere Zdélle und
Exportsubventionen — innert einer Ubergangsperiode angestrebt. Da Kase wie auch einzelne
verarbeitete Produkte aufgrund der bestehenden Abkommen bereits heute zollfrei exportiert werden
kénnen, wirde dies einen verbesserten Marktzugang fir Produkte wie Frischmilchprodukte (z. B.
Naturjoghurt und Buttermilch), Rahm, Butter, Milch und Milchpulver bedeuten. Einfuhrseitig wirden
zudem die Einfuhrzdlle bei denjenigen verarbeiteten Landwirtschaftsprodukten reduziert, die
Vollmilchpulver, Magermilchpulver oder Butter beinhalten. Der Grenzschutz fir andere
landwirtschaftliche Basisprodukte wie Getreide, Fleisch oder Friichte und Gemise wirde unveréndert
bleiben. Wie lange die Ubergangsperiode dauern und wie die einzelnen Schritte darin ausgestaltet
werden sollten, wéare Verhandlungsgegenstand mit der EU. In den Simulationen zur Schatzung der
Auswirkungen wurde mit einer schrittweisen Umsetzung in funf Jahren mit regelmassigen
Abbauschritten gerechnet.

Da die Marktbedingungen im Falle einer Offnung substanziell geandert wiirden, miissten zudem die
bestehenden Stltzungsinstrumente umgestaltet werden. Davon betroffen sind einerseits die Zulage
fur verkaste Milch und die Ausfuhrbeitrédge fir verarbeitete Milchgrundstoffe im Rahmen des
Schoggigesetzes. Die aktuell fir diese beiden Massnahmen eingesetzten Mittel von rund
310 Millionen Franken sollen mittels einer angepassten Stiutzungspolitik weiterhin eingesetzt werden
mit dem Ziel, unerwiinschte Produktionsverlagerungen zu vermeiden, die Produktionskapazitaten in
der Landwirtschaft zu erhalten und die Einkommenseinbussen der Milchproduzenten aufgrund des
erwarteten Rickgangs des Milchpreises abzufedern. Im Bericht werden auf dieser Grundlage drei
Stutzungsoptionen mit Modellrechnungen detailliert analysiert:

¢ Milchzulage (Zulage auf die gesamte vermarktete Milch von 9 Rp./kg)

e Grunlandbeitrag Milch (Beitrag von 800 Fr./ha Griunflache fir Betriebe mit einer
Mindestmilchproduktion)

e Hoherer Versorgungssicherheitsbeitrag (Erhéhung des bestehenden Basisbeitrags um
400 Fr./ha auf 1300 Fr./ha)

Zudem werden zwei weitere Optionen qualitativ diskutiert:

e Hoherer Beitrag fir graslandbasierte Milchproduktion
e Betriebsbeitrag auf historischer Basis (Beitrag der sich nach einzelbetrieblichen Erl6sausféllen
bemisst und einmalig berechnet wird)

Auswirkungen

Mithilfe eines Marktmodells (CAPRI) und eines Angebotsmodells (SWISSland) wurden die
wirtschaftlichen Auswirkungen eines entsprechenden Offnungsschrittes berechnet. Die Erkenntnisse
lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die Produzentenpreise fir Milch sinken bei einer vollstdndigen Milchmarktéffnung je nach
Stutzungsvariante um 17-25 % (Schweizer Preis bleibt rund 5 % Uber dem EU-Preis); der
durchschnittliche Milchpreis kommt so auf 47 Rp./kg zu liegen — im Vergleich zu 63 Rp./kg mit
der Weiterfihrung der Agrarpolitik 14-17.

e Ohne interne Stitzungsmassnahmen wirde die Milchproduktion im Vergleich zur
Weiterfiihrung der Agrarpolitik 14-17 um 6 % zuriickgehen. Mit Stiitzung (310 Mio. Fr.) bleibt
die Produktion relativ stabil.
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e Die Importe wie auch Exporte von Milchprodukten steigen, wobei insbesondere bei
Frischmilchprodukten Exportpotenzial besteht.

e Das Nettounternehmenseinkommen der Landwirtschaft wiirde mit Stutzung (310 Mio. Fr.)
gegenlber der Weiterfuhrung der Agrarpolitik 14-17 je nach Stutzungsoption um 100-
200 Millionen Franken sinken. Am geringsten wére der Riickgang mit rund 100 Millionen
Franken mit dem Grinlandbeitrag oder mit hoéheren Versorgungssicherheitsbeitragen.
Verschiedene Sensitivitdtsanalysen zeigen die Spannbreite der Einkommensentwicklung in
Abhéngigkeit der unterschiedlichen Preis- und Kostenannahmen auf.

e Der Strukturwandel setzt sich moderat fort; es ist weiterhin gewahrleistet, dass
Betriebsaufgaben im Generationenwechsel erfolgen.

e Die Milchmarktoffnung fuhrt, ohne den Einbezug allfélliger zusatzlicher Mittel, insgesamt zu
einem Wohlfahrtsgewinn von rund 150-200 Millionen Franken. Dabei sind insbesondere auch
die gunstigeren Konsumentenpreise hervorzuheben.

Auf Basis der erwarteten wirtschaftlichen Auswirkungen und der Starken und Schwachen wird im
Bericht eine Beurteilung der unterschiedlichen Stitzungsmassnahmen vorgenommen. Im Vordergrund
steht nach eingehender Prifung der Griunlandbeitrag, einzeln oder in Kombination mit anderen
StUtzungsmassnahmen.

Um einen Rickgang des Nettounternehmenseinkommens zu verhindern, waren bei einer
Milchmarkt6ffnung neben der Umlagerung der bestehenden Foérdermittel (rund 310 Mio. Fr) Mittel in
der Gréssenordnung von 100 — 150 Millionen CHF jahrlich nétig. Eine effiziente Anpassung an das
neue Marktumfeld kann auch mit adaquaten temporaren Massnahmen im Bereich der
Investitionshilfen und der Qualitats- und Absatzférderung beschleunigt werden. Die aus einer
Milchmarktoffnung resultierende Mehrbelastung des Bundeshaushaltes kdnnte der geschaffenen
Bilanzreserve gemass Artikel 19a des Landwirtschaftsgesetzes angerechnet werden. Eine
schuldenbremskonforme Finanzierung ware zu gegebener Zeit zu regeln.

Im Hinblick auf die Umweltwirkungen bringt das skizzierte Projekt keine signifikante Veranderung des
Okologisch gunstigen Niveaus der schweizerischen Milchproduktion mit sich. Diese 6kologische
Starke zahlt zu den Argumenten zugunsten einer vorteilhaften Positionierung der Schweizer
Milchproduzenten auf offeneren Markten.

Machbarkeit

Eine gegenseitige sektorielle Milchmarktéffnung wie skizziert bedingt ebenfalls das Interesse und die
Verhandlungsbereitschaft der EU. Dazu wurde noch keine formelle Exploration durchgefiihrt. Die EU
begrisst grundsatzlich die Beseitigung von Handelsschranken im Landwirtschafts- und
Lebensmittelbereich und das Vorhaben liesse sich als Ausweitung der tarifaren Bestimmungen des
Agrarabkommens realisieren. Es ware jedoch nicht ausgeschlossen, dass die EU allenfalls parallel
tarifare Diskussionen bei anderen Produktgruppen fordern wirde. Das Austarieren eines fur beide
Seiten ausgeglichen Ergebnisses stellt bei einem selektiven Ansatz wie hier prasentiert eine
Schwierigkeit dar. Eine Umsetzung des vorliegenden Projektes bedingt zudem Klarheit im
Ubergeordneten bilateralen Verhdltnis der Schweiz zur EU. Inwiefern eine sektorielle Markt6ffnung mit
der EU vorangetrieben werden kdnnte, hangt nicht zuletzt auch vom Fortgang der Gesprache zu den
institutionellen Fragen ab.

Wertung

Auf Grundlage der umfassenden Analyse in diesem Bericht gelangt der Bundesrat zum Schluss, dass
die gegenseitige Verbesserung des Marktzugangs im Milchbereich mit der EU ein wichtiger Beitrag
und notwendiger Schritt zur Schaffung einer langfristigen Perspektive der Schweizerischen
Milchwirtschaft darstellt und volkswirtschaftlich positiv zu werten ist. So wird die aktuelle Marktspaltung
die angestrebten Preisdifferenzen zwischen dem geschitzten und dem nicht geschitzten Segment —
wie sich immer wieder zeigt — nicht nachhaltig sichern kénnen und bildet folglich fir alle Marktakteure
ein dauerndes Risiko, zumal sich durch Preisimpulse aus der EU die Schweizer Preise schon heute
phasenweise dem EU-Niveau anndhern. Mit einer Markt6ffnung wird priméar die Verbesserung des
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Marktzugangs in den Hauptexportmarkt EU und die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der gesamten
milchwirtschaftlichen Wertschépfungskette erreicht. Es sind dies zwei Schliisselfaktoren, damit diese
Branche, die auf Exporte angewiesen ist, echte Perspektiven von Wertschopfung am Markt
sicherstellen kann. Die Annaherung der Preise an das EU-Niveau stellt jedoch insbesondere in Bezug
auf die Einkommen der Milchproduktionsbetriebe eine grosse Herausforderung dar. Dieser kann mit
einkommenswirksamen Massnahmen begegnet werden. Die bisher fur die Milchmarktstiitzung
eingesetzten Mittel sollen den Milchproduzenten weiterhin zugute kommen. Um den
Einkommensriickgang bei den Milchproduzenten zu verhindern, wéaren zusatzliche Mittel im Umfang
von 100-150 Millionen Franken jahrlich nétig.

Im aktuellen europapolitischen Kontext ist der Zeitplan der Umsetzung eines solchen Projektes noch
unsicher. Eine machbare Umsetzung einer sektoriellen Marktéffnung bedingt auch Fortschritte in der
angestrebten Erneuerung des bilateralen Weges und den Verhandlungen Uber institutionelle Fragen.
Auch weitere handelspolitische Entwicklungen werden die Beantwortung der Frage beeinflussen, ob
die Verhandlungen einer gegenseitigen Milchmarktdffnung mit der EU isoliert oder in einem breiteren
Rahmen anzugehen sind.
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1 Einleitung

Die Motion «Milchmarkt» (12.3665) der Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates
(WAK-NR) wurde am 15. August 2012 eingereicht. Der Bundesrat beantragte die Annahme der
Motion. Sie wurde vom Parlament im Frihling 2013 an den Bundesrat lberwiesen. Die Motion
beauftragt den Bundesrat, einen Bericht vorzulegen, in welchem eine gegenseitige sektorielle
Marktoffnung im Milchbereich mit der EU fur alle Milchprodukte geprift wird.

Eingereichter Text der Motion WAK-NR (12.3665):
Wir beantragen dem Bundesrat, dem Parlament bis Sommer 2013 einen Bericht vorzulegen, der:

- eine fundierte Prufung einer méglichen gegenseitigen sektoriellen Marktdffnung mit der EU flr
alle Milchprodukte und vor allem auch eine wirtschaftliche Beurteilung beinhaltet, die die
absehbaren Entwicklungen des schweizerischen und europdischen Marktes bertcksichtigt;

- Aufschluss dariiber gibt, ob eine solche Markt6ffnung mit den bilateralen Abkommen zwischen
der Schweiz und der EU vereinbar ist;

- die notwendigen Anpassungen der internen Marktstiitzungsmassnahmen und der
Begleitmassnahmen im Fall einer sektoriellen Marktéffnung erértert;

- ein nachhaltiges Konzept aufzeigt, wie diese Massnahmen — vorerst Uber die vom Parlament
beschlossene Bilanzreserve — nachhaltig finanziert werden konnen (Art. 19a des
Landwirtschaftsgesetzes);

- die Beurteilung der Milchbranche, namentlich der Branchenorganisation Milch, und der
Ubrigen betroffenen Kreise einer allfalligen sektoriellen Marktéffnung darlegt.

Thematisch &hnlich gelagert wurde am 28. September 2012 das Postulat Bourgeois «Aufhebung der
Milchkontingentierung in der EU. Auswirkungen auf die Perspektiven der Milchbranche» (12.3344) an
den Bundesrat Uberwiesen. Der Bundesrat ist aufgefordert, die Entwicklung der Milchproduktion in der
EU, deren Auswirkungen auf die Handelsbeziehungen zwischen der Schweiz und der EU sowie
mogliche Risiken und Chancen des Ausstiegs der EU aus der Milchkontingentierung zu erortern,
namentlich in Bezug auf die wirtschaftlichen Folgen flr die Schweiz. Der vorliegende Bericht des
Bundesrates vereint die Antwort auf die beiden Vorstdsse aufgrund ihrer ahnlichen Stossrichtung.
Schwerpunkt bildet die wirtschaftliche Beurteilung einer sektoriellen Milchmarktéffnung gegeniiber der
EU. Mithilfe von quantitativen Analysen sowie mit Resultaten aus externen Evaluationen werden die
aktuellen Rahmenbedingungen und Perspektiven des Schweizer Milchmarktes beleuchtet sowie
Auswirkungen einer Milchmarktoffnung mit mdoglichen Stutzungsmassnahmen dargestellt. Zudem
wurde eine Befragung bei Branchenakteuren durchgefihrt, um deren Haltung zu einer
Milchmarkt6ffnung festzustellen. Im selben Kontext wurden die Auswirkungen der Aufhebung der
Milchkontingentierung in der EU analysiert und deren Einfluss auf den Schweizer Milchmarkt
dargelegt.

Im ersten Teil des Berichts (Kapitel 2) wird der Schweizer Milchsektor anhand von wirtschaftlichen
Kennzahlen beschrieben und die Entwicklung der Schweizer Milchmarktordnung dargestellt. Am
Schluss dieses Kapitels wird zusammengefasst, mit welchen Herausforderungen die Schweizer
Milchwirtschaft heute konfrontiert ist.

Im zweiten Teil (Kapitel 3) des Berichtes wird dargestellt, wie eine Markt6ffnung im Milchbereich
gegeniber der EU ausgestaltet werden kénnte. Ausgehend von dieser Beschreibung werden mithilfe
von o©konomischen Modellen die Auswirkungen einer Milchmarktdffnung auf Preise, Mengen,
Strukturen, Einkommen und die Wohlfahrt analysiert. Die Simulationen erlauben es, die Anpassung
der internen Stitzungsmassnahmen in die Berechnungen der wirtschaftlichen Auswirkungen
einzubeziehen. Am Ende des zweiten Teils werden die Vor- und Nachteile einer sektoriellen
Milchmarkt6ffnung zusammengefasst.

Im Schlussteil des Berichts (Kapitel 4) werden die Auswirkungen einer Milchmarktéffnung den
Herausforderungen der Schweizer Milchwirtschaft gegenilbergestellt und daraus abgeleitet, unter
welchen Rahmenbedingungen eine solche Offnung fiir die Schweizer Volkswirtschaft zielfiihrend ist.
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2 Der Schweizer Milchmarkt und das internationale Umfeld

Die klimatischen und topografischen Verhaltnisse in der Schweiz begiinstigen die Gras- und
Raufutterproduktion. So entfallen von der gesamten landwirtschaftlichen Nutzflache rund 70%
(740 000 ha) auf Wiesen und Weiden. Weitere 465 500 ha fallen auf Sémmerungsweiden. Dies
entspricht zusammen fast 30 % der Schweizer Landesflache. Die inléandische Milchproduktion
Ubersteigt die Absatzmdglichkeiten in der Schweiz, weshalb Exporte von Milchprodukten fir die
Schweizer Milchwirtschaft eine grosse Bedeutung haben. Rund 25 % der in der Schweiz produzierten
Milchmenge geht via verarbeitete Milchprodukte — in erster Linie K&se — in den Export. Das folgende
Kapitel hat zum Ziel, einen Uberblick Giber den Schweizer Milchmarkt und seine Einbettung ins
internationale Umfeld zu geben.

2.1 Der Schweizer Milchmarkt in Zahlen

Der gesamte Produktionswert des Primarsektors tberschritt in den letzten Jahren stets die Marke von
10 Milliarden Franken. 2012 entfielen wertmassig 21 % davon auf die Milchproduktion, annahernd so
viel wie in den Vorjahren. Im Jahr 2012 produzierten in der Schweiz von 56 500 landwirtschaftlichen
Betrieben rund 24 000 Betriebe Milch. Die vermarktete Milch wird in rund 700 Betrieben verarbeitet”.
Die Anzahl der in der Milchverarbeitung Beschaftigten betrug 2008 rund 9100 Vollzeitstellen. Die finf
grossten Milchverarbeiter (Emmi AG, Cremo SA, Hochdorf Swiss Milk AG, Elsa-Mifroma und Zuger
Frischkase AG) haben im Jahr 2012 knapp 2,4 Millionen Tonnen Milch oder 70 % der Milchmenge
verarbeitet und einen Umsatz von annahernd 5 Milliarden Franken erzielt®.

Milchproduktion

2013 haben die Milchproduzenten 3,4 Millionen Tonnen Milch vermarktet, wobei 29 000 Tonnen
(0,9 %) aus dem Furstentum Liechtenstein und aus den Freizonen rund um Genf stammten. Der
Anteil der Milch aus biologischer Produktion lag bei 6,2 % und der Anteil aus der Produktion ohne
Fltterung von Silage bei 33 %.

Abbildung 1: Vermarktete Milchmenge 2002 bis 2013
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Quelle: TSM 2014.

In Abbildung 1 ist die Entwicklung der vermarkteten Milchmenge seit 2003 dargestellt. Bis zum Beginn
des vorzeitigen Ausstiegs aus der Milchkontingentierung am 1. Mai 2006 lag sie relativ stabil bei rund

! Gemass der 2008 durchgefiihrten Betriebszahlung des Bundesamtes fir Statistik BFS.

> TSM, SMP, SCM und SBV Statistik (2013): Milchstatistik der Schweiz 2012, S. 31-32 und S. 67.
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3,2 Millionen Tonnen pro Jahr. Zwischen 2006 und 2009 wurde im Rahmen des vorzeitigen Ausstiegs
aus der Milchkontingentierung eine deutliche Zunahme verzeichnet. Dies ist darauf zuriickzufiihren,
dass Organisationen, die vorzeitig aus der Kontingentierung ausstiegen, von der Madoglichkeit
Gebrauch machten, Mehrmengen zu produzieren und die bewilligten Mehrmengen teilweise
Uberliefert wurden. Der grdsste Anstieg war im Jahr 2008 zu verzeichnen, mit einer Zunahme
gegeniber dem Vorjahr um 0,16 Millionen Tonnen bzw. 5 %. Zwischen 2009, dem Jahr der
Aufhebung der Milchkontingentierung, und 2012 ist die vermarktete Milchmenge um 0,1 % pro Jahr
angestiegen.

Milchverwertung

Bei der Herstellung der verschiedenen Milchprodukte werden unterschiedliche Anteile der
Milchinhaltsstoffe Fett und Eiweiss bendétigt. Deshalb wird die Verwertung der vermarkteten Milch
ublicherweise aufgrund der Inhaltsstoffe der hergestellten Milchprodukte in Milchaquivalenten®
angegeben. 2013 wurden 43 % der Milchaquivalente fir die Kaseherstellung verwendet, die damit die
wichtigste Verwertungsart darstellt. 16 % der Milchaquivalente entfielen auf die Verwertung zu Butter
und Butterfettproduktion. 9,5 % wurden zu Dauermilchwaren” verarbeitet. Die restlichen rund 30 %
wurden hauptséchlich zur Herstellung von Konsummilch und -rahm, Joghurt und anderen
Frischmilchprodukten verwendet (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Milchverwertung in Milchaquivalenten
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Quelle: TSM 2014.

Der Anteil der Kaseproduktion an der Milchverwertung lag seit 2002 bei durchschnittlich 42 %. Die
Produktion von Konsummilch hat hingegen seit 2002 von 14 % auf 12 % abgenommen. Der Anteil der
Butterproduktion ist im Zeitraum von 2008 bis 2012 von 16,1 % auf 17 % gestiegen. Die ab 2008
zusatzlich vermarktete Milchmenge wurde somit vor allem zu Kéase, Butter und Dauermilchwaren
verwertet.

Produzentenpreise fur Milch

Der mittlere Schweizer Produzentenpreis fir Milch lag 2013 bei 64,96 Rp./kg. Dies entspricht
gegeniber 2012 einer Zunahme um 4,5 Rp. Der Produzentenpreis fur verkaste Milch lag 2013 bei

1 Milch&aquivalent entspricht dem durchschnittlichen Fett- und Proteingehalt eines kg Rohmilch (73 g).
Unter Dauermilchwaren werden Milchpulver und Milchkondensate zusammengefasst.
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68,73 Rp./kg, fur Biomilch wurden 77,49 Rp./kg bezahlt. Innerhalb der verkasten Milch bestehen
zudem erhebliche Preisunterschiede: 2013 wurden beispielsweise fir Emmentalermilch 62,48 Rp./kg
und fur zu Gruyére verarbeitete Milch 81,19 Rp./kg bezahlt. Die Milchpreisdifferenz zur EU betrug
2013 im Mittel 18 Rp./kg und war damit um rund 1 Rp. tiefer als im Vorjahr.

Die Schweizer Milchwirtschaft ist mit den auslandischen Méarkten stark verbunden, insbesondere auch
weil der Késehandel mit der EU seit 2007 vollstandig liberalisiert ist. Der Schweizer Milchpreis wird
deshalb von den internationalen Preisentwicklungen und speziell von der Situation in der EU
beeinflusst. In den Jahren 2007 und 2008 haben die international hohen Milchpreise auch in der
Schweiz einen Anstieg der Produzentenpreise fir Milch bewirkt. Ab 2009 war analog zum EU-
Milchpreis ein Ruckgang der Schweizer Milchpreise zu beobachten. 2013 haben sich sowohl die
Milchpreise in der EU als auch in der Schweiz wieder erholt (vgl. auch Abbildung 8 in Ziff. 2.4.1)

Milchproduktionsbetriebe

Im Milchjahr 2012/2013 (1. Mai 2012 bis 30. April 2013) gab es in der Schweiz 24 103
Milchproduktionsbetriebe, wovon sich 13 370 im Talgebiet und 10 733 im Berggebiet befanden.
Gegenilber dem Milchjahr 2011/2012 ist die Zahl der Milchproduktionsbetriebe um 3,5 % oder 869
Betriebe zurtickgegangen. Dies bestatigt den rucklaufigen Trend der letzten Jahre. Die Anzahl der
Milchproduktionsbetriebe in der Schweiz ist seit 1985/86 um 33192 Betriecbe bzw. 58 %
zurtckgegangen. Die verbleibenden Betriebe konnten die durchschnittliche Produktionsmenge in der
gleichen Zeit hingegen stark ausbauen, wie Abbildung 3 zeigt.

Abbildung 3: Anzahl Milchproduktionsbetriebe und durchschnittlich vermarktete Milch (kg)
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Quelle: BLW 2013c.

Die ganzjahrig bewirtschafteten Milchproduktionsbetriebe haben 2012/2013 total 3,3 Millionen Tonnen
und die S('jmmerungsbetriebe5 rund 0,1 Millionen Tonnen Milch vermarktet. Die durchschnittlich
vermarktete Milchmenge lag bei 167 775 kg je Talbetrieb und bei 95 161 kg je Bergbetrieb. Seit
2001/02 hat die vermarktete Milchmenge je Talbetrieb um 65 % zugenommen und je Bergbetrieb um
17 %.

Aussenhandel

Der Wert der Schweizer Exporte von Milchprodukten (Zollkapitel 04) ist im Zeitraum von 2008 bis
2013 um 42,1 Millionen Franken oder 6 % gesunken. Mogliche Grinde fur diese Entwicklung waren
die internationale Finanzkrise 2008/2009 und der ab 2010 steigende Kurs des Schweizer Frankens,
der zu einer grossen Hirde im Exportgeschaft wurde®. 2013 war zudem die exportierte Menge an

®  Als Sémmerungsbetriebe werden landwirtschaftliche Betriebe, die im Sémmerungsgebiet (Voralpen, Alpen, Jura) liegen

verstanden. Sie umfassen ausschliesslich Smmerungsweiden und werden saisonal durch Weidehaltung bewirtschaftet.
®  TSM, SMP, SCM und SBV Statistik (2013): Milchstatistik der Schweiz 2012, S. 42.
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Milchprodukten tiefer, was sich negativ auf den Wert der Exporte ausgewirkt hat. Der Wert der Importe
lag 2013 ebenfalls um 4,3 Millionen Franken bzw. 0,9 % unter dem Importwert von 2008. Im Jahr
2013 verblieb weiterhin ein Handelsliberschuss zu Gunsten der Schweiz in Héhe von 194,6 Millionen
Franken (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4: Aussenhandel Milchprodukte im Zollkapitel 04
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Quelle: EZV 2014.

In den erwahnten Werten in Abbildung 4 nicht eingerechnet ist die Milchmenge, die in verarbeiteten
Agrarprodukten wie Milchmischgetranken, Schokolade, Biskuits, Fertigfondue oder Eiscreme
gehandelt wird. In Tabelle 1 ist deshalb die mengenméssige Bilanz des Aussenhandels mit
Milchprodukten (Zollkapitel 04) und Milchbestandteilen als Inhaltsstoffe von Produkten wie z. B.
Schokolade, Backwaren und Babynahrung (Zollkapitel 17 bis 22) dargestellt. Im Jahr 2012 hat die
Schweiz Milchprodukte und Milchbestandteile in verarbeiteten Agrarprodukten im Umfang von
853 Millionen Vollmilchaquivalenten (VMA)' exportiert, was rund 25 % der total vermarkteten
Milchmenge von 3470 Millionen Tonnen entsprach. Der grosste Anteil hatte dabei Kase (298 Mio.
VMA), gefolgt von Butter und Schokoladeprodukten (je 114 Mio. VMA), Dauermilchwaren (99 Mio.
VMA) und Getreidezubereitungen (93 Mio. VMA). Wertmassig steht der ausgefiuihrte Kase mit
545 Millionen Franken deutlich an erster Stelle, gefolgt von Fertigprodukten mit Milchanteil mit
215 Millionen Franken, deren Exportwert sich gegeniiber dem Vorjahr mehr als verdoppelt hat. Von
normalen Jahresschwankungen abgesehen, konnten in nahezu allen Bereichen sowohl die Mengen
und als auch der Wert der exportierten Produkte gesteigert werden. Auch importseitig haben in den
letzten Jahren sowohl die Mengen als auch der Wert der eingeftihrten Milchprodukte kontinuierlich
zugenommen. So sind die Einfuhren im Zeitraum von 2008 bis 2012 von 324 Millionen VMA auf
381 Millionen VMA gestiegen.

Die Milchprodukte wurden nach Gehalt an verwertbarer Energie in Millionen Vollmilchéquivalente (VMA) umgerechnet. 1

VMA entspricht einem Kilogramm Kuh-Vollmilch mit einer verwertbaren Energie von 2800 Kilojoule (kJ). Die Milchprodukte
werden gemass der potenziell essbaren Substanz (Konsumentensicht) beriicksichtigt: Bei Halbhart- und Hartk&se wird ein
Abzug fur die Rinde vorgenommen. Vgl. TSM, SMP, SCM und SBV Statistik (2013): Milchstatistik der Schweiz 2012, S. 44.

12/113



Bericht Markt6ffnung Milch

Der Schweizer Milchmarkt und das internationale Umfeld

Tabelle 1: Mengenmassige Bilanz des Aussenhandels mit Milchprodukten in Millionen Vollmilchaquivalente

2010 2011 2012

Einfuhr Ausfuhr Einfuhr Ausfuhr Einfuhr Ausfuhr
Konsummilch 25.5 0.2 28 0.5 24.3 1.6
Kase 175.7 277.1 183.1 284.1 191.1 298.2
Rahm 1.4 10.4 1.2 14.1 1.1 14.3
Joghurt 8.4 5.9 8.9 4.4 9.3 4.7
Frischmilchprodukte 0.8 25.3 0.7 23 0.6 25.8
Dauermilchwaren 32 126.8 29.8 83.8 324 98.9
Milchproteinprodukte 0.2 3.6 0.3 104 0.2 10.3
Butter 7.3 53.4 8.6 94.1 6.7 114
Total Kapitel 04 251.3 502.7 260.6 514.4 265.7 567.8
17: Zucker und 1.4 14.7 1.3 15.8 1.6 16.1
Zuckerwaren
18: Kakao und 231 115.6 24.1 116.5 25.8 113.5
Zubereitungen aus Kakao
19: Milchzubereitungen 50.9 128 52.5 112.2 56 92.8
20: Gemuse-und 0.5 0 0.5 0 0.6 0
Fruchtzubereitungen (v.a.
Kartoffelzubereitungen)
21: Versch. 27 41.9 30.2 39.1 30.7 43.7
Lebensmittelzubereitunge
n
22: Getranke - 15.6 -(® 16.3 - 18.7
Total Ubrige Zollkapitel 103.0 315.8 108.6 299.9 114.7 284.7
Total Milchprodukte 354.2 818.5 369.2 814.2 380.5 852.7

Quelle: TSM, SMP, SCM und SBV Statistik (2013): Milchstatistik der Schweiz 2012.

(*) Im Durchschnitt wurden in den Jahren 2011-2013 namentlich 3500 Tonnen Milchmischgetrénke (Getranke auf Grundlage
von Molke, Milchserum oder Trinkjoghurt inbegriffen) eingefiihrt. Der Anteil Milch der darin enthalten ist, ist jedoch nicht

bekannt.

Auf Grundlage der in diesem Kapitel dargestellten Zahlen zum Milchmarkt und den Produktions- und
Handelsentwicklungen lasst sich zusammenfassend festhalten, dass die Milchwirtschaft in der
Schweiz einen wichtigen Stellenwert innehat. Dies gilt nicht nur fir die Milchproduktion sondern
ebenfalls fur deren Verarbeitung. So wird der Grossteil der Milch zu Kase, Butter, Milchpulver und
anderen Milchprodukten weiterverarbeitet. Rund % der Schweizer Milchmenge wird in Form von
Milchprodukten exportiert, weshalb dem Export eine Gberdurchschnittlich grosse Bedeutung zukommt.
Trotz einer deutlichen Abnahme der Anzahl Betriebe konnte die produzierte Milchmenge stark

gesteigert werden.
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2.2 Die Entwicklung der Schweizer Milchmarktordnung

Die staatlichen Massnahmen auf dem schweizerischen Milchmarkt wurden in den letzten 15 Jahren
wesentlich ab- und umgebaut. Nachfolgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die wichtigsten
Entwicklungen die zur Entstehung der heutigen Milchmarktordnung geflihrt haben. Die
anschliessenden Unterkapitel gehen auf die einzelnen Reformschritte im Detail ein.

Abbildung 5: Die wichtigsten Reformschritte des Schweizer Milchmarkts im Uberblick
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Quelle: BLW (eigene Darstellung).

Die zur Preisstitzung im Milchmarkt eingesetzten staatlichen Mittel wurden seit 1999 kontinuierlich
reduziert. Im Gegenzug wurden die Direktzahlungen sukzessive ausgebaut, wovon auch die Milch
produzierenden Betriebe profitiert haben. Abbildung 6 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der
internen Marktstitzung und der Ausfuhrbeihilfen im Milchbereich. Die Angaben werden unter Ziffer
2.2.3 und 2.2.4 naher erlautert.
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Abbildung 6: Entwicklung der internen Marktstiitzung und der Ausfuhrbeihilfen im Milchbereich 1999-2013 (*)
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Quelle: BLW 2013b.

(*) Nicht ausgewiesen in dieser Grafik sind die Ausfuhrbeitrage im Rahmen des Schoggigesetzes, die fiur den Preisausgleich bei
den Milchgrundstoffen verwendet werden.

2.2.1 Mengensteuerung

Die einzelbetriebliche Milchkontingentierung wurde in der Schweiz am 1. Mai 1977 eingefihrt, um die
Verkehrsmilchproduktion zu stabilisieren und damit die Fortfiihrung der damaligen Milchmarktordnung
mit einem garantierten Milchpreis zu ermdglichen. Die Kontingentsmengen waren an die Flachen
gebunden, ab 1999 aber frei unter den Produzenten (Kauf und Miete) handelbar. Das Parlament
beschloss 2003 im Rahmen der Agrarpolitik 2007 die staatliche Milchkontingentierung auf den 1. Mai
2009 aufzuheben. Zahlreiche Griinde beeinflussten diesen Entscheid®:

o Der Kauf und die Miete von Milchkontingenten sollte den Produzenten den nétigen Spielraum
fur Strukturanpassungen verschaffen. Die damit gewdahrte Flexibilitat fihrte aber zu
zusatzlichen Kosten fiir die Beschaffung der Produktionsrechte.

o Die Kontingentsiibertragungen bewirkten einen Mitteltransfer von den aktiven
Milchproduzenten an teilweise auch landwirtschaftsexterne Empfanger (sog. Sofamelker).

o Die Kosten fur Strukturverdnderungsprozesse auf Stufe der landwirtschaftlichen Betriebe
sollten reduziert und damit die Wettbewerbsfahigkeit des Sektors verbessert werden.

e Unter der Annahme, dass die EU in den néachsten Jahren ebenfalls die Milchquoten aufheben
wirde, sollten gleiche Produktionsbedingungen geschaffen werden, wie fir die EU-
Produzenten.

e Bei einer zunehmenden Segmentierung von Produktion und Verwertung (Bio/konventionell,
AOP-Kase® mit eingeschranktem Produktionsgebiet usw.) und einer dynamischen
Marktentwicklung war eine staatliche Verteilung der Produktionsrechte an die einzelnen
Milchproduzenten nicht mehr adéquat.

8 vgl. Botschaft zur AP 2007 (BBI 2002 4721), S. 4792—4802.

Mit AOP wird eine geschitzte Ursprungsbezeichnung (Appellation d’origine protegée) bezeichnet. Gemeint ist damit ein
Erzeugnis, das in einem abgegrenzten geografischen Gebiet unter Einsatz von anerkanntem und bewéhrtem Fachwissen
hergestellt, verarbeitet und veredelt wurde.
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Die Aufhebung der Milchkontingentierung wurde durch eine Vertragspflicht flankiert [Art. 36b des
Landwirtschaftsgesetzes™ (LwG)] . Damit sollte den Milchproduzenten eine gewisse Sicherheit fiir die
Verkaufsbedingungen ihrer Milch gewahrt und eine starkere Verhandlungsposition verschafft
werden™. Der Vertrag musste eine Dauer von mindestens einem Jahr aufweisen und eine
Vereinbarung uber Menge und Preis enthalten. Im Rahmen der Agrarpolitik fur die Jahre 2014-2017
(AP 14-17) hat das Parlament beschlossen, die befristete staatliche Vertragspflicht durch eine neuen
Artikel mit starkerer Mitbestimmung der Branche zu ersetzen (vgl. Artikel 37 LwG). Darin ist festgelegt,
dass die Ausarbeitung eines Standardvertrags fir den Kauf und Verkauf von Rohmilch Sache der
Branchenorganisationen im Milchsektor ist. Der Bundesrat kann auf Begehren einer
Branchenorganisation die Anwendung des Standardvertrages fur alle betroffenen Akteure
(Milchproduzenten, Milchhandler, Milchverwerter) allgemein verbindlich erklaren™. Die Anforderungen
an die Branchenorganisationen und die Beschlussfassung richten sich nach Artikel 9 Absatz 1 LwG.
Das heisst, die Branchenorganisation muss reprasentativ sein, darf weder in der Produktion noch in
der Verarbeitung noch im Verkauf tatig sein und muss den Standardvertrag mit grossem Mehr
beschlossen haben.

2.2.2 Grenzschutz fur Milchprodukte

Der Schweizer Milchmarkt war lange durch einen sehr hohen Grenzschutz vollstandig vor der
auslandischen Konkurrenz geschitzt. Mit der Umsetzung der WTO-Uruguay-Runde in den 90er-
Jahren wurde der Grenzschutz mit der Einfihrung von Zollkontingenten fir den Import von
Milchprodukten zu reduzierten Zollansatzen erstmals abgebaut. Ein zweiter wichtiger Schritt bildete
die im Rahmen des Agrarabkommens zwischen der Schweiz und der EU" beschlossene gegenseitige
Offnung des Kasemarktes. So wurden zwischen 2002 und 2007 die Zélle fiir Kése gegeniiber der EU
schrittweise abgeschafft.

Der Grenzschutz von Frischmilch und Milchprodukten unterscheidet sich zwischen den WTO-
Verpflichtungen und Vereinbarungen mit der EU. Die Schweiz gewahrt WTO-Mitgliedern Marktzugang
im Rahmen von Zollkontingenten; diese Kontingente umfassen alle Milchprodukte, die wahrend einer
Referenzperiode eingefiihrt wurden - einschliesslich Uber bilaterale Kontingente — und wurden beim
Abschluss der Uruguay-Runde festgelegt. Die WTO-Kontingente der Schweiz bestehen grundséatzlich
aus Tariflinien zum Kontingentszollansatz. Zu diesen Linien kommen Ausserkontingentslinien hinzu,
fur welche keine mengenmaéssige Einfuhrbeschrankung gilt. Die Zollansatze dieser
Ausserkontingentslinien sind hoher als bei den Kontingentslinien. Das WTO-Kontingent umfasst
57 Tariflinien. Fir die meisten dieser Linien (insgesamt 43; z. B. Milchpulver, aber auch Kase) gelten
Einzdlle, ohne entsprechende Ausserkontingentszollansétze. Fur diese Produkte besteht somit keine
mengenmassige Einfuhrbeschrankung. Alle Milchprodukte, die wahrend einer Referenzperiode
eingefihrt wurden, einschliesslich Uber bilaterale Kontingente, wurden beim Abschluss der Uruguay-
Runde im globalen WTO-Kontingent erfasst.

Beispiele
e Fur Magermilchpulver (Zolltariflinie 0402.1000) wird 2014 im Handel mit der EU ein Zollansatz
von 323 Franken je 100 kg brutto angewandt.
e Fir Butter ausserhalb des Kontingents (Zolltariflinie 0405.1019) wird 2014 im Handel mit der
EU ein Zollansatz von 1642 Franken je 100 kg brutto angewandt.

Die hohen Zolle ermdglichen hohe Produzentenpreise und limitieren den Wettbewerbsdruck im Inland
bei den entsprechenden Produkten.

Auf Verarbeitungsprodukte (z. B. Fruchtjoghurt, Milchschokolade, Eiscreme) werden Importzélle
erhoben — die sogenannten beweglichen Teilbetrage (bT) — welche aufgrund von Standardrezepturen
und Preisdifferenzen errechnet werden. Bei Nicht-EU-Landern werden diese bT noch um ein
sogenanntes Industrieelement erhoht. Ziel dieser Importzélle ist es, das Preishandicap der Schweizer

1 SR910.1.

' Botschaft zur AP 2011 (BBI 2006 6337), S. 6421.
2 Botschaft zur AP 14-17 (BBI 2012 2075), S. 2176.
¥ SR 0.916.026.81.
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Lebensmittelindustrie bei Verwendung von Schweizer Rohstoffen auszugleichen und somit den
inlandischen Absatz von Schweizer Milch-Halbfabrikaten abzusichern™.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass der Schweizer Milchmarkt heute in einen Teil ohne
Grenzschutz (Kasefreihandel CH—EU) und einen Teil mit hohem Grenzschutz (Kasemarkt CH-
DrittlAnder; andere Milchprodukte) gespalten ist.

2.2.3 Exportsubventionen

Mit Ausnahme der Zulage fur verkdste Milch und der Zulage fur Fitterung ohne Silage (vgl.
Kapitel 2.2.4) wurde mit der Agrarpolitik 2011 beschlossen, alle Beihilfen im Milchbereich (Inland-
sowie Ausfuhrbeihilfen fur Ké&se und andere Milchprodukte [Milchpulver, Rahm und
Frischmilchprodukte]) in Direktzahlungen zugunsten der Milchproduzenten umzulagern. Entsprechend
wurden die Ausfuhrbeihilfen fir diese Basis-Milchprodukte schrittweise abgebaut und per 1. Januar
2009 ganzlich abgeschafft.

Fur in verarbeiteten Agrarprodukten enthaltene Milchprodukte werden im Rahmen des
Schoggigesetzes'® nach wie vor Ausfuhrbeitrage gewahrt. Diese haben zum Ziel, das durch den
Grenzschutz verursachte Rohstoffpreishandicap der exportierenden Nahrungsmittelindustrie
auszugleichen.

Im Rahmen der WTO-Uruguay-Runde wurden die Ausgaben flr Schoggigesetz-Ausfuhrbeitrage auf
maximal 114,9 Millionen Franken plafoniert. Bis 2005 ist dieser Spielraum ausgenutzt worden, wobei
der Betrag nicht immer ausgereicht hat, die Rohstoffpreisdifferenz fur alle Grundstoffe auszugleichen.

Mit dem revidierten Protokoll Nr. 2 des Freihandelsabkommens von 1972 U(ber bestimmte
landwirtschaftliche Verarbeitungserzeugnisse (Protokoll Nr. 2)'® wurde per 1. Februar 2005 zwischen
der Schweiz und der EU die sogenannte Nettopreis-Kompensation eingefihrt: Grundstoffe fiir Exporte
in die EU werden seit dem 1. Februar 2005 nicht mehr auf das Weltmarktpreis-Niveau, sondern nur
noch auf jenes der EU verbilligt. Gleichzeitig hat die EU alle Zolle fiur Schweizer
Verarbeitungsprodukte aufgehoben und zahlt ihrerseits keine Erstattungen mehr flr Exporte in die
Schweiz. Das hat den Bedarf an Ausfuhrbeitrdgen reduziert; das Schoggigesetz-Budget wurde ab
2005 auf 90 Millionen Franken gesenkt. Dank der Preishausse auf den internationalen Markten in den
Jahren 2007/2008 und entsprechend kleineren Preisdifferenzen konnte das Budget weiter auf
75 Millionen Franken abgebaut werden. Dieser Betrag reichte 2009 nicht fir den vollen
Preisausgleich, er wurde jedoch mit einem Nachtragskredit ergénzt. Seit 2010 sind die bis dahin
praktizierten Ubertrage nicht mehr mdglich. So reichen seit 2010 die budgetierten Mittel von
70 Millionen Franken, erganzt mit Nachtragskrediten in den Jahren 2010 und 2011, nicht mehr aus,
um das Rohstoffpreishandicap vollstandig auszugleichen. Dieser Problematik wird mit gekirzten
Ausfuhrbeitrdgen begegnet. Erstmals wurden die Ausfuhrbeitrdge per 1. Mai 2010 gekdrzt. In
Abhangigkeit der Exportentwicklung sowie der Veranderungen bei den Rohstoffpreisen werden die
Beitragsansatze im Verlauf des Beitragsjahres tberpriuft und gegebenenfalls gekiirzt.

2.2.4 Interne Stutzung

Neben den staatlichen Massnahmen beim Grenzschutz und den Ausfuhrbeitragen im Rahmen des
Schoggigesetzes besteht fir den Schweizer Kése- und Milchmarkt ebenfalls eine spezifische
Stutzungspolitik. So wurde 1999 die Zulage fur verkaste Milch (sog. Verkdsungszulage) eingefuhrt.
Sie verbilligt den Rohstoff Milch unabhéngig vom Absatzmarkt. Das damals formulierte Ziel war es,
trotz der Bestimmungen des WTO-Agrarabkommens zur Reduktion der subventionierten Exporte von
Milchprodukten, Kéaseexporte im bisherigen Umfang zu ermbglichen”.

1999 wurde der Milchmarkt zudem so weit dereguliert, dass fur Milchverarbeiter keine staatlichen
Vorschriften mehr bestanden, welche Produkte sie herstellen und an wen sie diese verkaufen sollten.

1 Verordnung tber die Industrieschutzelemente und die beweglichen Teilbetrage bei der Einfuhr von Erzeugnissen aus

Landwirtschaftsprodukten, SR 632.111.722.

Bundesgesetz Uber die Ein- und Ausfuhr von Erzeugnissen aus Landwirtschaftsprodukten, SR 632.111.72.
' SR0.632.401.2.

7 Botschaft zur AP 2002 (BBI 1996 IV 1), S. 145.
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Parallel dazu wurde auf Absatz- und Preisgarantien verzichtet. Die Zulage fir Milch, die ohne
Silagefitterung produziert und zu bestimmten Kasesorten verarbeitet wird (sog. Zulage fur Fitterung
ohne Silage), wurde in die neue Milchmarktordnung Ubernommen. Sie sollte die héheren Kosten
decken, die mit dieser Futterungsart entstehen. Rohmilchkasespezialitditen wie Gruyere AOP oder
Emmentaler AOP kénnen nur mit Milch aus silagefreier Fitterung hergestellt werden. Beide Zulagen
(verkdste Milch/ Futterung ohne Silage) sollten den Milchproduzenten zugute kommen. Aus
administrativen Griinden (grosse Produzentenzahl, unterschiedliche Verwertung der abgelieferten
Milch, Schwankungen im Anteil verkaster Milch) wurde jedoch festgelegt, die Zulagen den
Milchverwertern auszubezahlen. Die Milchverwerter sind verpflichtet, diese innert Monatsfrist an die
Milchproduzenten, von denen sie die zu Kase verarbeitete Milch gekauft haben, weiterzuleiten. Ab
2000 betrug die Zulage fur verkaste Milch 20 Rp./kg und jene fir silagefreie Fitterung 4 Rp./kg. Die
Zulage fur verkaste Milch wurde in zwei Schritten reduziert und betragt seit dem 1. Januar 2007
15 Rp./kg; diejenige fir Fotterung ohne Silage betragt 3 Rp/kg. Alle Ubrigen Beihilfen fir
Milchprodukte wurden per Ende 2008 aufgehoben. Die frei gewordenen Mittel wurden sukzessive in
Direktzahlungen zugunsten der Milchproduzenten umgelagert (zuerst insbesondere in Form eines
RGVE-Beitrags™® fiir Milchkiihe und neu als flachenbezogene Versorgungssicherheitsbeitrage™).
Mehrere Griinde fiihrten zu dieser Entwicklung®:

e Die Milchmarktstitzung sollte auf das zum Ausgleich verbleibender Unterschiede im
Grenzschutz nétige Mass reduziert werden.

e Die Verkasungszulage wurde weiterhin gewahrt, da beim Kase als einzigem Produkt der
Markt gegentiber der EU ab Juli 2007 vollstandig liberalisiert ist.

e Zur Forderung von konkurrenzféhigen Verarbeitungskanélen im Késebereich sollten praktisch
keine Marktstiitzungsmittel mehr an die nachgelagerten Verarbeitungs- und Handelsstufen
fliessen.

e Die Umlagerung stand auch im Zusammenhang mit der Aufhebung der Milchkontingentierung
im Jahr 2009. Preisstitzungsmassnahmen schaffen einen Produktionsanreiz und fihren ohne
Mengenbeschrankung zu einer nicht marktkonformen Ausdehnung des Angebots.

Wenngleich es sich dabei nicht um interne Stitzung im engeren Sinne handelt, seien hier noch drei
zusatzliche Massnahmen angefihrt, die einen positiven Einfluss auf den Absatz von Schweizer Milch
und Milchprodukten ausiiben:

¢ Im Rahmen der landwirtschaftlichen Absatzférderung nach Artikel 12 des LwG untersttitzt der
Bund die Kommunikationsmassnahmen zur Foérderung des Absatzes von Schweizer Milch
und Butter mit rund 7 Millionen Franken und diejenigen zu Gunsten des Kése mit rund 22
Millionen Franken jahrlich. Die Unterstitzung des Bundes ist subsidiar, indem hdchstens 50 %
der Marketingkosten vom Bund Ubernommen werden.

e Gemass der im Sommer 2013 vom Parlament verabschiedeten «Swissness-Vorlage», welche
eine Anderung des Markenschutzgesetzes (MSchG)21 beinhaltet, sollen fur Milch und
Milchprodukte strengere Regeln fir die Verwendung der Herkunftsangabe «Schweiz» gelten
als bei anderen Lebensmitteln: Bei Milch und Milchprodukten muss die Milch vollstandig aus
der Schweiz stammen. Damit wird die Milch mit Schweizer Herkunft im Verarbeitungsprozess
gestarkt. Der Bundesrat erarbeitet nun entsprechende Ausfuhrungsbestimmungen.

e Mit der AP 14-17 und deren Umsetzung auf Verordnungsstufe wurden die Férderinstrumente
zur Unterstitzung von Exportinitiativen (Art. 12 LwG) und zur Férderung von Qualitat und
Nachhaltigkeit (gestutzt auf Art. 11 LwG) ausgebaut und mit zuséatzlich im Budget
eingestellten Mitteln dotiert. Diese neuen Instrumente stehen auch dem Milchsektor zur
Verflugung.

8 Beitrag fur Raufutter verzehrende Grossvieheinheiten.

1 Art. 50-54 der Direktzahlungsverordnung, SR 910.13.
2 y/gl. Botschaft zur AP 2011 (BBI 2006 6337), S. 6418—6420.
2 SR 232.11.
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Vollstandigkeitshalber sind zudem ebenfalls folgende weitere Massnahmen zu erwéhnen, die der
Milchproduktion zu Gute kommen:

e Investitionshilfen fiir Milchproduktionsbetriebe und Kasereien
e Staatliche Kennzeichnungspolitik, insbesondere der 6ffentlich-rechtliche Schutz von
AOP/IGP?- sowie von Berg- und Alpprodukten

2.2.5 Nicht tarifare Elemente

Im Rahmen von Anhang 11 des Agrarabkommens zwischen der Schweiz und der EU
(Veterindranhang) haben die beiden Parteien die Grundlage gelegt, damit beim Handel von tierischen
Erzeugnissen — namentlich Milch und Milchprodukten — gleichwertige Bedingungen herrschen. Mit der
Anerkennung dieser Gleichwertigkeit im Lebensmittelhygiene- und Veterinarbereich konnten die
veterinarrechtlichen Grenzkontrollen zwischen der Schweiz und der EU per 1. Januar 2009
abgeschafft werden. Obwohl der Zollschutz weiterhin bestehen blieb, sind folglich beim Handel von
Milchprodukten im harmonisierten Bereich (Verfahren, Normen und Regelungen, die EU-weit identisch
sind) die nicht tarifaren Handelshemmnisse sanitérer Art seit dem 1. Januar 2009 beseitigt.

Weiterhin bestehen hingegen gewisse technische und administrative Handelshemmnisse. Ein Beispiel
sind die von der EU verlangten Importzertifikate, welche fur diverse Produkte — u. a. Milchprodukte —
angewendet werden. Diese stellen nicht nur einen zusatzlichen administrativen Aufwand dar, sondern
sind durch die Hinterlegung eines Depots ebenfalls mit einer finanziellen Belastung verbunden. Diese
Lizenzen werden von der EU zum Zweck der friihzeitigen Information tiber die Importmengen und zur
Verwaltung der Zollkontingente eingesetzt. Im Zusammenhang mit der Liberalisierung des
Kasehandels wurde auf die entsprechenden Lizenzen verzichtetet. Weitere von Schweizer
Exporteuren als Hemmnis empfundene Hindernisse sind administrativer Natur oder entstehen durch
die unterschiedliche Umsetzung der EU-Bestimmungen in einzelnen EU-Landern.

Wahrend mittels Anhang 11 des Agrarabkommens eine gegenseitige Anerkennung der relevanten
Vorschriften fir Milch und Milchprodukte im sanitdren Bereich, die Uber alle EU-Mitgliedstaaten
harmonisiert sind, besteht, gibt es hingegen keine gegenseitige Anerkennung nationaler Vorschriften
in jenen Bereichen, in denen die Gesetzgebung in der EU nicht oder nur teilweise harmonisiert ist.
Dies hat ebenfalls Auswirkungen auf Schweizer Exporte im Milchbereich. So unterscheiden sich
beispielsweise die Definitionen von Joghurt (Anzahl lebender Keime), Rahmjoghurt und Sauermilch
(Anteil milchfremder Bestandteile) sowie die Vorgaben zur Lagertemperatur zwischen einzelnen
Mitgliedstaaten. Dasselbe gilt fir gewisse Vorschriften beziglich Herstellungsverfahren und
Zusammensetzung. Mit der am 1. Juli 2010 in Kraft getretenen Revision des Bundesgesetzes Uber
technische Handelshemmnisse® (THG) hat die Schweiz das vom Europdaischen Gerichtshof
entwickelte «Cassis de Dijon»-Prinzip autonom eingefiihrt. Hier ist jedoch anzufiigen, dass im Bereich
der Lebensmittel und somit auch bei Milchprodukten eine Sonderlésung gilt: Lebensmittel, die den
technischen Vorschriften der Schweiz nicht entsprechen, missen vom Bundesamt fir
Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen (BLV) bewilligt werden und kénnen nicht automatisch in
Verkehr gebracht werden. Exportseitig bleiben die damit verbundenen nicht tarifaren
Handelshemmnisse mit einzelnen EU-Mitgliedstaaten weiterhin bestehen.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass sich die Schweizer Milchmarktordnung von einer
vormals engen staatlichen Regulierung zu einem System entwickelt hat, in welchem den Produzenten
mehr unternehmerische Freiheit eingeraumt wird. So wurden die Mittel fir die Marktstitzung stark
reduziert und in Direktzahlungen umgelagert und die Milchkontingentierung wurde abgeschafft.
Zeitgleich besteht mit der Zulage fir verkaste Milch, der Zulage fir silagefreie Fitterung sowie den
Schoggigesetzbeitragen weiterhin eine spezifische staatliche Stiitzung des Marktes. Mit Ausnahme
von Kase ist der Inlandmarkt zudem weiterhin durch hohe Zélle vor Preisdruck durch Importe aus
dem Ausland geschitzt. Im nicht-tarifairen Bereich bestehen hingegen auf Basis des

2 Eine IGP (indication géographique protégée) bezeichnet ein Erzeugnis, das in einem abgegrenzten geographischen Gebiet

hergestellt, verarbeitet oder veredelt wurde. Der Bezug zum geographischen Gebiet kann auch auf anderen Kriterien wie
beispielsweise dem Ruf beruhen.
# SR 946.51.
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Agrarabkommens von 1999 bei der Ein- und Ausfuhr von Milch und Milchprodukten in die EU nahezu
keine Handelshemmnisse mehr.

2.3 Der européische und internationale Milchmarkt

Der internationale Milchmarkt ist seit mehreren Jahren gepragt durch mengenmassig und preislich
markantere Schwankungen. Ursache dafiir dirften, neben den klimatischen Ereignissen und den
gesattigten Markten in den Industrielandern, in erster Linie das Bevdlkerungswachstum, der
Wohlstandszuwachs und der weltweit h6here Pro-Kopf-Verbrauch an Milchprodukten sein.

2.3.1 Das internationale Umfeld des Schweizer Milchmarktes

Im Durchschnitt der Jahre 2010-2012 erreichte die weltweite Produktion von Kuhmilch
737 135 Millionen Tonnen und wird sich bis 2022 geméass Prognose der OECD/FAO** um
168 Millionen Tonnen oder 1,8 % pro Jahr ausdehnen. Der grosste Teil (74 %) der prognostizierten
Mengenausdehnung soll in den Entwicklungslandern erfolgen, wobei Indien alleine 29 % der
zusatzlichen Menge produzieren wird. In den vergangenen 10 Jahren ist die produzierte Milchmenge
mit durchschnittlich 2,3 % pro Jahr gestiegen. Ursachen fir die erwartete Verlangsamung der
Mengenausdehnung sind  Wasserknappheit und fehlende  Futterproduktionsflachen in
Entwicklungslandern.

Es wird erwartet, dass der Konsum von Milchprodukten in Entwicklungslandern bis 2022 um
durchschnittlich 2,2 % pro Jahr steigen wird. Die héhere Nachfrage wird mit dem Einkommens- und
Bevolkerungswachstum, der Verdnderung der Essensgewohnheiten und dem besseren Zugang zu
Kuhimoglichkeiten begriindet. In den Industrielandern wird hingegen mit einem Wachstum des
Konsums von Milchprodukten von weniger als 1 % pro Jahr gerechnet. Fur den Zeitraum bis 2022
wird eine Zunahme des Handels mit Milchprodukten erwartet. Die gehandelten Mengen der
wichtigsten Produkte Butter, Kése und Magermilchpulver sollen zwischen 1,6 % und 2,1 % pro Jahr
wachsen?.

Es wird erwartet, dass die nhominalen Preise fur Milchprodukte im Prognosezeitraum 2013-2022 leicht
steigen werden. Bei den realen Preisen, v. a. flr Butter, wird ab 2014 aber mit einer Tendenz nach
unten gerechnet. Die OECD/FAO erwartet aber, dass die realen Preise fur Milchprodukte im Zeitraum
2013-2022 deutlich tGber den Preisen der Periode 2003—2012 liegen werden.

2.3.2 Der Milchmarkt in der EU

Die EU stellt mit 21% der weltweit hergestellten Milch eine der gréssten Milchproduzenten dar und
konnte ihre Milchmenge seit 2001 stetig ausbauen. Die Milchpolitik der EU hat zum Ziel, fir
Milcherzeuger und -verarbeiter in der EU stabile Marktbedingungen zu schaffen. Sie hat ihren
Ursprung in den 60er-Jahren des vergangenen Jahrhunderts und wurde seither laufend Uberprift und
angepasst, um den gesamten Sektor starker auf den Markt auszurichten. Seit 2008 ist der EU-
Milchsektor in die einheitliche gemeinsame Marktorganisation (CMO) einbezogen, in der die
wichtigsten Marktinstrumente festgelegt werden. Im Milchbereich sind die folgenden Marktinstrumente
von Bedeutung®®:

e Milchquoten

e Offentliche Intervention und private Lagerhaltung

e Grenzschutz und Ausfuhrerstattungen

e Vorschriften fir die Vermarktung und die Herstellung

2 OECD/Food and Agriculture Organization of the United Nations (2013): OECD-FAO Agricultural Outlook 2013, OECD
Publishing. S. 206. Abrufbar unter: http://www.oecd-ilibrary.org/agriculture-and-food/oecd-fao-agricultural-outlook-
2013 agr_outlook-2013-en/ (Stand: 27.1.2014).

%  OECD/Food and Agriculture Organization of the United Nations (2013), S. 206.

% Europaische Kommission (2013a): Politische Instrumente fur die Milchwirtschaft. Abrufbar unter:
http://ec.europa.eu/agriculture/milk/policy-instruments/index_de.htm (Stand: 26.2.2014).
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2321 Milchquoten

Die Milchmenge in der EU wird momentan noch mithilfe der sogenannten Milchquoten reguliert. Die
Milchquoten wurden 1984 eingefihrt, um Uberschussprobleme zu l6sen’’. Die EU-
Milchquotenregelung lauft am 1. April 2015 definitiv aus. Der endgiltigen Aufhebung gehen
verschiedene Beschliisse zur Erhéhung der Quoten voraus. Mit diesem Vorgehen sollen die mit der
Aufhebung der Milchquoten zusammenhangenden Risiken abgefedert und eine «sanfte Landung»
erreicht werden. So wurden die Milchquoten auf Beschluss des Europdischen Rats auf den 1. April
2008 um 2 % und anschliessend bis zum Quotenjahr 2013/2014 in funf Schritten um jeweils 1 % pro
Jahr angehoben?®.

2012 hat die EU als Begleitmassnahme im Hinblick auf die Zeit nach Auslaufen der Quotenregelung
im Jahr 2015 das sogenannte «Milchpaket» beschlossen. Mit den Massnahmen des Milchpakets soll
die Position der Milchproduzenten gestarkt und der Sektor mehr auf den Markt ausgerichtet werden.
Es regelt neu die Vertragsbeziehungen im Milchsektor. So besteht in der EU die Grundlage,
schriftliche Vertrage zwischen den Landwirten und den Verarbeitungsbetrieben verbindlich zu regeln.
Ebenso wurde die Verhandlungsposition der Milcherzeuger gestéarkt (kollektive Verhandlungsfuhrung
von Landwirten mit Milchabnehmern). Ahnliche Mdglichkeiten bestehen in der Schweiz ebenfalls,
womit fur die Schweizer Milchbranche vergleichbare Voraussetzungen gelten wie fir ihre
europdischen Kollegen. Gleichzeitig haben die EU-Mitgliedstaaten die Moglichkeit, unter bestimmten
Bedingungen sowie zeitlich befristet auf Antrag unter anderem einer Erzeugerorganisation,
Bestimmungen zur Steuerung des Angebots an Kase mit einer mit einer geschitzten
Ursprungsbezeichnung (AOP bzw. IGP) festzulegen. In der Schweiz besteht keine identische
Rechtsgrundlage, um die Mengensteuerung von AOP/IGP-K&se zu regeln. Ein &hnliches Resultat
kann jedoch privatrechtlich erzielt oder in ausserordentlichen Fallen gestitzt auf Art. 9 LwG durch den
Bundesrat beschlossen werden (z.B. Ausdehnung Mengensteuerung beim Emmentaler AOP auf die
Nichtmitglieder der Sortenorganisation Emmentaler). Weiter beinhaltet das Paket eine Reihe von
Massnahmen zur Verbesserung der Markttransparenz. Neue Absatzférderungsmassnahmen sowie
weitere Begleitmassnahmen im Zusammenhang mit der Aufhebung der Milchquote sind in der EU
nicht vorgesehen. Es ist seit dem 3. Oktober 2012 in Kraft und soll bis etwa 2025 angewendet
werden®. Die EU-Kommission wird bis dahin zweimal Gber die Umsetzung Bericht erstatten. Ein
Bericht zur Umsetzung des Milchpakets in welchem die eingesetzten Massnahmen sowie mdgliche
Anpassungen analysiert werden soll im Juni 2014 erscheinen.

2.3.2.2 Offentliche Intervention und private Lagerhaltung

Der Milchsektor in der EU verflugt Uber verschiedene Marktinstrumente, die beim Auftreten von
grosseren Marktungleichgewichten als Sicherheitsnetz dienen kdnnen. Eines dieser Instrumente ist
die offentliche Intervention, bei der Butter und Magermilchpulver in o6ffentliche Lagerbestédnde
aufgekauft werden, wenn die festgelegten Interventionspreise unterschritten werden. Ein anderes
Marktinstrument ist die Gewahrung finanzieller Unterstitzung (Beihilfen) fur die Kosten der privaten
Lagerhaltung von Butter. Mit dieser Beihilfe konnen die Milchverarbeiter als Alternative zur 6ffentlichen
Intervention Produkte voriibergehend vom Markt nehmen®. Aktuell werden aufgrund der guten
Marktpreise keine offentlichen Interventionen durchgefuhrt bzw. keine Beihilfen fir die private
Lagerhaltung bezahlt. Permanente, interne Stitzungsmassnahmen zugunsten des Milchmarkts
bestehen in der EU nicht.

T Europaische Kommission (2013b): Fiinf Mitgliedstaaten haben 2012/13 ihre Milchquoten fir Lieferungen tberschritten

[Pressemitteilung]. Brussel. Abrufbar unter: http://europa.eu/rapid/press-release 1P-13-895 de.htm (Stand: 27.1.2014).
Europaische Kommission (2012): Bericht der Kommission an das Europaische Parlament und den Rat. Die Entwicklung der
Marktlage und die sich daraus ergebenden Bedingungen fir ein reibungsloses allmahliches Auslaufen der
Milchquotenregelung — zweiter Bericht zur «sanften Landung». Brissel, S. 7. Abrufbar unter:
http://ec.europa.eu/agriculture/milk/quota-report/com-2012-741 de.pdf (Stand: 26.2.2014).

Européische Kommission (2013c). Das «Milchpaket». Abrufbar unter: http://ec.europa.eu/agriculture/milk/milk-
package/index_de.htm (Stand: 27.1.2014).

Européische Kommission (2013a).
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2.3.2.3  Grenzschutz und Ausfuhrerstattungen

Der Import von Milcherzeugnissen in die EU unterliegt einer Einfuhrregelung. Fur den Import von
Milchprodukten wird eine Standard-Einfuhrlizenz benétigt und in der Regel missen Zolle entrichtet
werden. Im Fall von Marktungleichgewichten kénnen zudem Ausfuhrerstattungen auf Basis der
Weltmarktpreise fir den Export von Milchprodukten in Drittlander gewéahrt werden. Aktuell werden
aber keine Ausfuhrerstattungen fur Milchprodukte aus der EU ausgerichtet.

Die Schweiz kann heute rund 50 % der 203 Tariflinien des Kapitels «04 Milch und Milchprodukte» zu
Préferenz-Zollansétzen in die EU exportieren; rund 40 % dieser Préferenz-Linien kann die Schweiz
zollfrei und ohne Mengenbeschrankung ausfiihren. Dies betrifft Kdse und Quark (sog. gelbe Linie)
sowie einige Verarbeitungsprodukte. Rahm und Joghurt kbnnen im Rahmen eines Zollkontingents von
2000 Tonnen zollfrei exportiert werden. Alle anderen Produkte sind seitens der EU mit Zéllen belegt.
So hétte die Offnung der sog. weissen Linie (Milch und andere Milchprodukte des Zollkapitels 04 ohne
Kéase und Quark) gegenuber der Schweiz der Abbau von EU-Zdéllen auf knapp 120 Tariflinien zur
Folge.

Beispiele

e Fir Magermilchpulver (Zolltariflinie 0402 10 11) wird 2014 im Handel mit der Schweiz ein
Zollansatz von Euro 125.40 je 100 kg angewandt.

e Fir Butter (Zolltariflinie 0405 10 11 20) wird 2014 im Handel mit der Schweiz ein Zollansatz
von Euro 189.60 je 100 kg angewandt.

2.3.2.4  Auswirkungen der Aufhebung der EU-Quotenregelung

Die EU-Kommission hat im Dezember 2013 den aktuellen Outlook zu den Aussichten der Markte fur
landwirtschaftliche Produkte und der Einkommen in der EU fir den Zeithorizont von 2013 bis 2023
publiziertsl. In diesem Bericht werden im Teil zum Milchmarkt insbesondere die Auswirkungen der
Aufhebung der Quoten im April 2015 behandelt. Die durchgefiihrten Analysen beruhen auf den
Ergebnissen eines agrardkonomischen Modells der EU-Kommission. Als Grundlage fur die
Modellrechnungen dienten die bis Ende September 2013 vorliegenden Daten und Informationen zu
Politikdnderungen. Die wichtigsten Ergebnisse dieses Berichtes sind nachfolgend zusammengefasst.
Die Prognosen der EU-Kommission zur Marktentwicklung stimmen gut mit denjenigen der OECD/FAO
fur die Periode 2013 bis 2022 iberein.

e Im Jahr 2012 ist die Milchproduktion in der EU (an die Milchverarbeiter abgelieferte
Milchmenge) trotz der Quotenerhéhung um 1 % nur um 0,4 % angestiegen. Grund dafir
waren neben den Wetterbedingungen hauptséachlich die hohen Futtermittelpreise, die sich auf
die Kosten der Milchproduktion ausgewirkt haben. Obwohl finf Mitgliedstaaten ihre Quoten
Uberschritten haben, blieb die gesamte EU-Liefermenge deutlich (-6 %) unter der
Gesamtquotenmenge®.

e 2014/15 ist das letzte Jahr vor dem Auslaufen der Quotenregelung in der EU. Obwohl auf den
1. April 2014 keine Erhdhung der Milchquoten um 1 % wie in den Vorjahren erfolgte, wird
aufgrund der erwarteten tieferen Futtermittelkosten und der stabilen Milchpreise von einer
Zunahme der Milchproduktion um 1,4 % fur das Jahr 2014 ausgegangen. In einzelnen
Mitgliedstaaten wie Danemark, Deutschland und den Niederlanden werden die Milchquoten
2014 noch begrenzend auf die Produktion wirken.

e Im Jahr 2015 wird trotz der Aufhebung der Milchquoten kein grosser Sprung in der
Milchmenge erwartet. Es wird eine weitere Zunahme der EU-Produktionsmenge um 1,6 %
geschétzt. Es wird zudem davon ausgegangen, dass ein grosser Teil der Reaktion der
Produzenten auf die Aufhebung der Quoten bereits in den vergangenen Jahren wahrend der
Phase der sogenannten «sanften Landung» erfolgt ist. Zudem haben viele Mitgliedstaaten in

3 Européische Kommission (2013d). Prospects for agricultural markets and income in the EU 2013-2023. Agriculture and

Rural Development. S. 50-59, S. 79, S. 119-123. Abrufbar unter: http://ec.europa.eu/agriculture/markets-and-
prices/medium-term-outlook/2013/fullrep_en.pdf (Stand: 26.2.2014).
Européische Kommission (2013b).
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den vergangenen Jahren ihre Quoten nicht ausgeschopft, weshalb nicht erwartet wird, dass
diese Lander ihre Produktion stark ausdehnen. In Mitgliedstaaten wie beispielsweise den
Niederlanden, Deutschland, Danemark, Osterreich oder Zypern, die in den vergangenen
Jahren ihre Quoten ausgeschopft oder sogar Uberschritten haben, wird mit einer starkeren
Zunahme der Milchproduktion gerechnet als im EU-Durchschnitt.

e Regional bestehen unterschiedliche Voraussetzungen natirlicher und struktureller Art fur die
Milchproduktion. Die einzelnen Mitgliedstaaten und Regionen weisen somit unterschiedliche
Produktionskosten fiir Milch auf. Es wird damit gerechnet, dass sich die Milchproduktion in
den sogenannten Gunstlagen konzentrieren wird und in anderen Gebieten / Mitgliedstaaten
eher zurickgeht. Dementsprechend kann es in Regionen mit einer hoheren Dichte an
konkurrenzfahigen Milchproduktionsbetrieben (z.B. Irland, Deutschland, Niederlanden,
Déanemark) auch zu einer htheren Mengenausdehnung und entsprechender Anpassung der
Preise kommen als in anderen Regionen der EU.

e Nach 2015 wird mit einem weiteren Anstieg der EU-Milchproduktion gerechnet, aber die
Zunahme erfolgt in kleineren Schritten als in den Jahren 2014 und 2015. Insgesamt wird fr
die EU im Vergleich zu 2012 eine Zunahme der vermarkteten Milchmenge von rund 9,6
Millionen Tonnen bzw. 7 % auf 150 Millionen Tonnen im Jahr 2023 geschétzt. Der Grund fur
die verlangsamte Zunahme sind steigende Kosten in der Produktion, vor allem fiir Energie,
sowie Umweltauflagen wie beispielsweise die Nitrat-Richtlinie der EU, die in verschiedenen
Mitgliedstaaten eine weitere Ausdehnung bzw. Intensivierung limitieren.

e Fir den Zeitraum von 2014 bis 2016 wird von einem Riickgang des Produzentenmilchpreises
in der EU auf 34 Ct./kg (entspricht 42 Rp. bei einem Euro-Franken-Wechselkurs von 1.23)
ausgegangen. Fur die nachfolgende Periode bis 2023 bewegen sich die prognostizierten
Milchpreise in der EU stabil um 35 Ct./kg (=43 Rp.). Grund dafir sind die erwarteten stabilen
Weltmarktpreise flur Magermilchpulver und Kase. 2012 haben die hohen Futtermittelkosten
dazu geflhrt, dass die produzierte Milchmenge in der EU trotz der Quotenerhéhung um 1 %
nur leicht angestiegen ist. Das ist ein Indiz, dass die Milchproduzenten bereits heute stark auf
die Marktsignale, insbesondere die internationale Nachfrage, reagieren. Die Milchpreise in der
EU konnen somit durch Unsicherheiten wie beispielsweise die Entwicklung der Ertrdge im
Pflanzenbau aufgrund von Wettereinflissen oder makrotkonomische Faktoren (Wechselkurs,
Erdolpreise usw.) beeinflusst werden und von den oben gemachten Prognosen abweichen. Es
muss deshalb mit einer gewissen jahrlichen Variabilitat der tatsdchlichen Produzentenpreise
far Milch gerechnet werden.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die in den vergangenen Jahren schrittweise erfolgte
Erhéhung der Milchquoten bereits eine Anpassung der EU-Milchproduktion an die Situation nach dem
Auslaufen der Milchquoten am 1. April 2015 ermdoglicht hat. Die Milchquoten haben im Zuge dieses
Prozesses in den meisten Mitgliedstaaten an Bedeutung verloren. Das zeigt sich auch darin, dass die
tatséchliche Milcherzeugung in einer Mehrzahl der Mitgliedstaaten in den letzten Jahren unter den
entsprechenden Quoten lag. In Mitgliedstaaten, deren Milchlieferungen deutlich unter der Quote
liegen, sind zudem die Preise fir die Zukaufe von Quoten sehr niedrig oder gleich Null. Es ist deshalb
in Bezug auf die Milchproduktion mit dem Ende der Milchquoten weder eine ausserordentliche
Zunahme der produzierten Milchmenge noch eine starke Reduktion der Produzentenpreise zu
erwarten. Hingegen muss weiterhin mit kurzfristigen Marktschwankungen gerechnet werden. Die EU-
Kommission ist Uberzeugt, dass der aktuelle gesetzliche Rahmen den Milcherzeugern bereits seit
2008 Sicherheit bietet und ein reibungsloses Auslaufenlassen der Regelung hin zu
Rahmenbedingungen ohne Quote gewdhrleistet. Aus Sicht der EU-Kommission sind keine
Anderungen an den bestehenden gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir die Milchproduktion
erforderlich®.

Fur den Schweizer Milchmarkt kann unter den oben genannten Voraussetzungen davon ausgegangen
werden, dass die Aufhebung der Milchquoten in der EU keine grossen Auswirkungen haben wird. Dies
insbesondere, da keine grosse Zunahme der Milchmenge prognostiziert wird und die

*  Europaische Kommission (2012), S. 8.
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Preisentwicklungen grundsatzlich stabil bleiben werden. Schon heute ist der Schweizer Markt durch
die bestehenden Handelsflisse den EU-Marktsignalen ausgesetzt. In Zusammenhang mit den
herkdmmlichen Marktschwankungen ist mit entsprechenden temporaren Veranderungen der
Handelsflisse im bisherigen Rahmen zu rechnen. Der Bundesrat verfolgt die Marktentwicklungen in
der EU im Zusammenhang mit der Aufhebung der Milchquoten sowie die allfallige Einfihrung neuer
oder die Anderung bestehender Instrumente als flankierende Massnahmen und wird deren
Auswirkungen auf die Handelsbeziehungen laufend evaluieren. Dazu gehoéren ebenfalls die
Freihandelsbestrebungen der EU mit anderen Partnern wie beispielsweise mit den USA oder Kanada,
die einen Einfluss auf den internationalen Milchmarkt, die Preisentwicklung und die Handelsflisse
haben koénnten. Die Sicherung und der Ausbau der Schweizer Marktanteile stehen daher primér nicht
in direktem Zusammenhang mit den Anderungen in der EU sondern miissen iiber das Beibehalten
bzw. die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Milchwirtschaft erreicht werden.

2.4 Herausforderung und Perspektiven fir das Schweizer Marktumfeld

Die Milchproduktion in der Schweiz ist ein zentrales Standbein der Schweizer Land- und
Ernahrungswirtschaft. Dies ist bedingt durch die insbesondere fir eine raufutterbasierte
Milchproduktion glnstigen Produktionsbedingungen und die damit verbundenen komparativen Vorteile
gegenitber anderen Sektoren der Schweizer Landwirtschaft. Der Milchsektor ist zudem in
bedeutendem Umfang auf den Export ausgerichtet. So wurde im Jahr 2011 28% der Schweizer Milch
in Form von Milchprodukten ins Ausland exportiert. Die Entwicklung an den internationalen Mérkten ist
daher von entscheidender Bedeutung. Darauf wird im nachfolgenden Kapitel eingegangen.
Anschliessend wird aufgezeigt, wie die Weiterentwicklung der agrarpolitischen Rahmenbedingungen
in den letzten Jahren dazu gefihrt hat, dass die Wettbewerbsfahigkeit sowohl in der Produktion als
auch in den nachgelagerten Stufen kontinuierlich verbessert werden konnte. In verschiedenen
Untersuchungen wurden zudem die Wirksamkeit und die Effizienz der heute noch bestehenden
Massnahmen evaluiert. Daraus lassen sich politische Schlussfolgerungen ziehen, auf die am Ende
dieses Kapitels eingegangen wird.

2.4.1 Internationale Marktentwicklung und Auswirkungen auf die Schweiz

Die prognostizierte Entwicklung fur Milch und Milchprodukte auf den internationalen Méarkten zeigt ein
erfreuliches Bild. Die Nachfrage nach Milchprodukten bleibt dynamisch - insbesondere in
Schwellenlandern aufgrund des wachsenden Anteils an Haushalten in der mittleren
Einkommensklasse. Angebotsseitig ist von Ozeanien, aber auch von den USA und Argentinien eine
Ausdehnung der Exporte von Milchprodukten zu erwarten (vgl. Kap. 2.3.1). In der EU durfte gemass
dem neusten Outlook® die Ausdehnung der Milchmenge trotz der Aufhebung des Quotensystems auf
den 1. April 2015 moderat bleiben (vgl. Kap. 2.3.2.4).

Die Aussenhandelsbilanz der Schweiz von Milch und Milchprodukten hat sich zuletzt positiv entwickelt
(vgl. Kap. 2.1). Der aktuell beschrankte Marktzugang — nur Kése und Quark sowie ausgewdahlte
verarbeiteten Landwirtschaftsprodukte konnen zollfrei in die EU exportiert werden — macht ein
weiteres Wachstum der Exporte aber schwierig.

Der durchschnittliche Schweizer Produzentenpreis fir Milch orientiert sich durch die engere
Vernetzung des Kasemarktes und der Notwendigkeit, im Fall von Uberschiissen Milchpulver und
Butter zu exportieren, immer mehr auch an den Milchpreisentwicklungen in der EU. In den letzten
Jahren zeigte sich aber, dass bei fallenden Preisen der Schweizer Milchpreis unmittelbar und im
gleichen Ausmass wie in der EU nach unten angepasst wurde. Hingegen war bei steigenden Preisen
der Anstieg in der Schweiz weniger ausgepragt und erfolgte jeweils verzdgert. Abbildung 8 zeigt, dass
die Preishausse in Deutschland (Méarz bis November 2007: +24,83 Rp./kg Milch) starker war als der
spatere Anstieg des Schweizer Milchpreises (Mai bis September 2008: +13,96 Rp./kg Milch). Dies
dirfte u.a. auf die Ausdehnung der Milchmenge in diesem Zeitraum zurlickzufiihren sein. Dies hat
dazu gefuhrt, dass sich der Schweizer Produzentenpreis dem EU-Milchpreis in den letzten sieben

*  Europaische Kommission (2013d), S. 50-59, S. 79, S. 119-123.
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Jahren angendhert hat. Mdéglicherweise haben auch der Késefreihandel und die Aufhebung der
Milchkontingentierung dazu beigetragen. Ein Vergleich der Produzentenmilchpreise zwischen der
Schweiz und den Nachbarlandern Deutschland, Osterreich und Frankreich zeigt diese
Preisentwicklung auf. Insbesondere der Vergleich zu einem festen Wechselkurs zeigt, dass die
Differenz von 28 Rp./kg auf noch 10 Rp./kg geschrumpft ist (siehe Abbildung 7). Selbst bei einem
Vergleich zum aktuellen Wechselkurs wird ersichtlich, dass die Differenz tber die Jahre immer kleiner
wird (von rund 28 Rp./kg auf 19 Rp./kg). Der starke Franken verlangsamte die Anndherung der
Milchpreise.

Abbildung 7 : Vergleich der Produzentenpreise fiir Milch zu einem festen Wechselkurs (1 Euro = Fr. 1.50)
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Abbildung 8: Vergleich der Produzentenpreise fir Milch zu aktuellen Wechselkursen
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Quelle: BLW, BMELV, AMA, SNB, div. Jahrgénge.

Aufgrund der Entwicklungen in den letzten Jahren ist damit zu rechnen, dass es mittel- bis langfristig
trotz hoher Preisstlitzung zu einer Angleichung der Schweizer Produzentenpreise in Richtung der EU-
Preise kommt. Problematisch fiir die Schweizer Milchwirtschaft ist dabei, dass diese Angleichung in
kleinen Schritten vollzogen wird, bei gleichbleibender staatlicher Stiitzung und ohne dass sich der
Marktzugang fir die Schweizer Milchwirtschaft in die EU verbessert.

2.4.2 Auswirkungen des Kasefreihandels zwischen der Schweiz und der EU

Eine Studie von BAKBASEL im Auftrag des BLW> zeigt, dass die gegenseitige Liberalisierung des
Kéasehandels zwischen der Schweiz und der EU die Qualitdt und Innovation in der schweizerischen
Kasewirtschaft geférdert hat. Die Offnung des Kasemarktes filhrte zu steigenden Exporten und
Importen, wobei die Handelsbilanz nach wie vor positiv ist. Zudem vergrésserte sich das
Sortenangebot. Eine anhaltende Abschottung des Kasemarktes hatte zu keiner besseren
wirtschaftlichen Situation fur die Produzenten geflhrt als der Freihandel. Gemass der Studie konnten
die Schweizer Kaseproduzenten den Verlust des Marktanteils im Inland mit den zusétzlichen Exporten
mehr als kompensieren. Es deutet weiter einiges darauf hin, dass Marketinganstrengungen die
Ausschopfung der zusatzlichen Maglichkeiten durch den Freihandel unterstitzen konnten.

Die von BAKBASEL durchgefiihrten Analysen zeigen auch auf, dass es in der Schweiz bis Ende 2011
zu keiner Verdrangung von Schweizer Kaseproduzenten durch die ausléndische Konkurrenz
gekommen ist. Die zusatzlichen Importe haben ungefdhr dem gesteigerten Késekonsum in der
Schweiz entsprochen. Absolut hat dieser in den letzten zehn Jahren um 22.2% zugenommen, pro
Kopf um 12.3%. Mengenmassig konnte der Absatz von inlandischem Kése in der Schweiz konstant
gehalten werden. Dies hat jedoch zu Marktanteilsverlusten im Inland gefiihrt. Insbesondere der Absatz
von Emmentaler, der traditionell vor allem ein Exportprodukt ist, ging deutlich zurtick. Dieser
Rickgang konnte jedoch mengenmassig mit Kasesorten, fur welche vor Umsetzung des Freihandels
kein Marktzugang in die EU bestand, mehr als wettgemacht werden. Von den massgebenden
Handelspartnern ist die Handelsbilanz nur mit Frankreich negativ. Insgesamt resultiert ein
konsistentes Bild, welches vorgangig unter Freihandelsbedingungen auch zu erwarten ist. Dazu
gehort in erster Linie, dass die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Kasewirtschaft deutlich gestarkt
wurde, was sich gemass Studie — trotz Frankenstarke — inshesondere an den héheren Kéaseexporten
zeigt. Grinde daflr sind einerseits eine Kostenentlastung beim Vorprodukt Milch, aber auch die
Starken im Qualitatswettbewerb bei gleichzeitigem Abbau der Marktstitzung in den vergangenen
Jahren. Zu diesem Bild gehort aber auch, dass die Konsumenten stark profitieren: einerseits von einer
gestiegenen Auswahl (Produktevielfalt) und andererseits von tendenziell sinkenden Preisen. Die
Studie weist auf einen Anstieg der Gesamtwohlfahrt als Folge des vermehrten Handels hin.

Es lasst sich folglich festhalten, dass der Kasefreihandel mit der EU Uberwiegend positive
Auswirkungen auf die Schweizer Milchwirtschaft hat. Auf Produzentenseite ging dies mit einer stetigen
Strukturentwicklung einher. Die Liberalisierung des Kasehandels hat die Wettbewerbsfahigkeit der
Késebranche in der Schweiz deutlich gestarkt. Daraus resultieren nicht nur steigende Exporte von
Schweizer Késeprodukten in Richtung EU, sondern auch in Richtung Drittlander. Trotz gleichzeitigem
Anstieg der Importe konnte die Késeproduktion in der Schweiz gesteigert werden — dies auch dank
dem steigenden Konsum im Inland. Die Schweizer Konsumenten profitieren dabei vom liberalisierten
Markt, insbesondere dank einer breiteren Angebotspalette und tieferen Preisen.

Der Schweizer Milchmarkt ist nach Umsetzung des K&sefreihandels in einen Teil ohne Grenzschutz
(Kasefreihandel CH-EU) und in einen Teil mit Grenzschutz (Kése CH-Drittlander; andere
Milchprodukte) gespalten. Daher wird beschaffungsseitig eine starke Preisdifferenzierung erwartet:
Kéasereimilch sollte aufgrund des offenen Marktes zu EU-kompetitiven Preisen beschafft werden
kénnen, wobei die Milchproduzenten auch einen Anteil des Mehrwertes von gut positionierten
Késesorten (z. B. Gruyere AOP) zugute haben. Mit der Verkdsungszulage bekommen die

*  BAKBASEL (2012): Evaluation und Auswirkungen des Kasefreihandels zwischen der Schweiz und der EU. Bericht im

Auftrag des Bundesamtes fur Landwirtschaft. S. 77—81. Abrufbar unter:
http://www.blw.admin.ch/dokumentation/00018/00112/00504/index.htmlI?lang=de#sprungmarke0 29 (Stand: 26.2.2014).
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Produzenten eine Angleichung an den hoéher liegenden Rohstoffpreis im geschitzten Bereich
(Konsummilch, Molkereiprodukte). Der gespaltene Markt besteht jedoch nicht aus zwei vollig
voneinander getrennten Bereichen, sodass — insbesondere bei leichtem Uberangebot — ein Preisdruck
in Richtung der wertschépfungsschwachen Verwertungen stattfindet. Dies erklart den Trend zur
starkeren Erosion der Molkereimilchpreise in den letzten Jahren.

So erfolgt die Verwertung von uberschussiger Milch in Form von Butter und Magermilchpulver. Im
Gegensatz zum Magermilchpulver, das ohne grossen Abstrich gegeniiber dem Inlandpreis exportiert
werden kann, fallt die Butter in hoheren Lagerbestanden an. Grund dafir ist die unterschiedliche Fett-
/Eiweissbewertung in der Schweiz im Vergleich zur EU oder zum internationalen Milchmarkt. Das
Milchfett ist in der Schweiz deutlich teurer als in der EU. Die Entwicklung der Butterlager kann als ein
Indikator fur die Versorgungssituation auf dem Schweizer Rohmilchmarkt herangezogen werden®®,
Wie bereits in friheren Phasen haben ab 2008 hohere Milcheinlieferungen sowie sinkende
internationale Preise fir Milchprodukte bis 2011 zu hohen Butterlagern gefiihrt (vgl. Abbildung 9). Fur
den Abbau dieser Lager wurde die Butter mit bedeutenden Mitteln der Milchproduzenten und des
Bundes auf das Weltmarktpreisniveau verbilligt exportiert. Ab Ende 2012 bis Mitte 2013 waren die
Milcheinlieferungen in der Schweiz rucklaufig und die Preise fur Milchprodukte auf dem internationalen
Milchmarkt haben sich positiv entwickelt. Es musste deshalb deutlich weniger Uberschissige Milch zu
Butter und Magermilchpulver verwertet werden als in den Vorjahren. Es ist jedoch zu erwarten, dass
bei einem Rickgang der Weltmarktpreise fur Milchprodukte oder steigenden Milchproduktionsmengen
in der Schweiz die Milchiberschiisse und somit auch die Butterlager wieder steigen wirden. Seit
Anfang 2014 ist aufgrund der im Vergleich zu 2013 héheren Milcheinlieferungen erneut ein Trend zum
Anstieg der Butterlager ersichtlich. Es ist daher wahrscheinlich, dass in der Branche die Frage der
Finanzierung des Abbaus der Butterlager erneut zum Thema wird.

Abbildung 9: Entwicklung der Butterlager in der Schweiz 2008—2009
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Quelle: BO Butter GmbH, div. Jahrgange.

2.4.3 Entwicklung der Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Milchwirtschaft

Gemessen am Exportwachstum konnte die Wettbewerbsféahigkeit in der Nahrungsmittelindustrie in
den vergangenen Jahren insbesondere in jenen Branchen bzw. bei jenen Produkten verbessert
werden, bei denen Wettbewerbsvorteile gegeniber dem Ausland bestehen®’. Dazu zahlt
insbesondere auch ein moglichst guter Marktzugang. Im Bereich Milch zeigt sich dies deutlich beim
Kéasefreihandel. Ein wichtiger Punkt fir die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit war die

% Gerber A. (2011): Der Schweizer Milchmarkt zwischen den Paradigmen «Plan und Markt». Masterarbeit ETHZ,

Herbstsemester 2010. S. 32.
Aepli M. (2011): Volkswirtschaftliche Bedeutung und Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Nahrungsmittelindustrie. ETHZ.
S. 24.
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Kostenentlastung der Verarbeiter beim Rohstoff Milch. Die Differenz zwischen dem Schweizer
Milchpreis und dem EU-Preis ist heute wesentlich kleiner als beispielsweise noch 2003 (vgl. Kap.
2.4.1). Entscheidend fir den Schweizer Exporterfolg ist neben der preislichen Annédherung auch die
hohe Qualitat der Produkte und die Vielfalt (z. B. verschiedene und exklusive Kasesorten). Auch auf
der Stufe Milchproduktion konnte die Wettbewerbsfahigkeit in den letzten Jahren dank effizienteren
Strukturen und einer starkeren Ausrichtung auf die Qualitatsstrategie verbessert werden. Verglichen
mit den umliegenden Landern ist die Schweizer Milchproduktion aber trotz einer markanten
Ausweitung der Produktionsmengen pro Betrieb und einer deutlich gestiegenen Arbeitsproduktivitat
nach wie vor nur bedingt wettbewerbsfahig. In der Schweiz wird noch in vergleichsweise kleinen,
arbeitsintensiven Strukturen und damit kostenintensiv Milch produziert38.

Fazit: Die Wettbewerbsfahigkeit hat sich vor allem im liberalisierten Kasebereich verbessert. Uber den
Gesamtsektor Milch betrachtet und vor allem auf Stufe Produktion und in den noch geschitzten
Verarbeitungssegmenten gibt es indes nach wie vor Potenzial zur Steigerung der
Wetthewerbsfahigkeit.

2.4.4 Auswirkungen der Ausfuhrbeitrdge im Rahmen des Schoggigesetzes

Die Schoggigesetz-Ausfuhrbeitrédge stehen unter internationalem Druck. Im Rahmen der Hong-Kong-
Ministerkonferenz 2005 und des Bali-Pakets zur WTO-Doha-Runde im Dezember 2013 hat sich auch
die Schweiz verpflichtet, alle Formen von Exportsubventionen mittel- bis langerfristig abzubauen, da
solche Zahlungen international als handelsverzerrend beurteilt werden. Zudem wird der
Rohstoffausgleich Uber das Schoggigesetz, welcher im Handel mit der EU im Protokoll Nr. 2 zum
Freihandelsabkommen von 1972 geregelt ist, von der EU schon langer kritisiert.

Das Schoggigesetz hat zum Ziel, das agrarpolitisch bedingte Rohstoffpreishandicap der Schweizer
Lebensmittelindustrie auszugleichen. Exportseitig werden Ausfuhrbeitrage fir landwirtschaftliche
Grundstoffe  in  verarbeiteter Form gewahrt (Schokolade, Biskuits, Kindernahrmittel,
Milchmischgetranke, usw.). Importseitig werden auf importierten Verarbeitungsprodukten Zélle
erhoben, welche anhand von Standardrezepturen und aktuellen Preisdifferenzen errechnet werden.
Da bei der Berechnung der Preisausgleichsmassnahmen Marktpreise herangezogen werden,
kompensiert das Schoggigesetz tber die Milchpreisdifferenzen zum Ausland hinaus teilweise auch
unterschiedliche Verarbeitungs- und Handelsmargen der ersten Verarbeitungsstufe. Die
Kompensation der beschaffungsseitigen Preisnachteile gegentber der Nahrungsmittelindustrie tragt
jedoch dazu bei, dass fir Exportprodukte Schweizer Agrarrohstoffe verarbeitet werden, auch wenn
diese gegeniuber dem Ausland teurer sind. Indirekt profitiert somit auch die inlandische
Milchproduktion von den Preisausgleichsmassnahmen des Schoggigesetzes.

Der Schoggigesetz-Mechanismus kann einen preisstitzenden Effekt mit entsprechender Wirkung auf
der Angebots- und Nachfrageseite und einer Veranderung der produzierten und nachgefragten Menge
haben. Analog zur Verkasungszulage (vgl. Ziff. 2.4.5) kann daher davon ausgegangen werden, dass
auch hier 6konomische Ineffizienzen auftreten.

2.45 Auswirkungen der Zulage fir verkaste Milch

Mit der im Mai 1999 eingefiihrten Zulage fur verkaste Milch (Verkdsungszulage) soll der Rohmilchpreis
gestitzt und somit der unterschiedliche Grenzschutz zwischen Kése und anderen Milchprodukten
ausgeglichen werden. Als Sachziel dieser Massnahme wurde festgelegt, die Wettbewerbsféahigkeit der
schweizerischen Milchproduktion und -verarbeitung sowie die Milchproduktionsmenge fur die
Kéaseproduktion zu erhalten und eine mdglichst hohe Wertschépfung Uber alle Stufen der
Kéaseproduktion und -vermarktung zu erreichen. Diese Ziele leiten sich aus dem Anspruch ab, das
Einkommen der Milchproduzenten stitzen zu kénnen. Im Jahr 2012 betrugen die Ausgaben fir die
Verkésungszulage rund 265 Millionen Franken.

*® Flury C., Sorg L., Giuliani G. (2014): Evaluation der Zulagen fiir verkaste Milch und firr Futterung ohne Silage. Flury&Giuliani

GmbH, Zirich. S. II. Abrufbar unter: https://ext.d-nsbp-p.admin.ch/NSBExterneStudien/419/attachment/de/1623.pdf
(Stand: 26.2.2014).
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Gemass einer Studie von Flury et al.**, hat die Einfihrung der Verkasungszulage dazu beigetragen,
die oben beschriebenen Zielsetzungen zu erreichen. Die Wertschopfung in der gewerblichen
Kéaseproduktion hat sich aber je nach Sorte sehr unterschiedlich entwickelt, die verkaste Milchmenge
wurde insgesamt leicht ausgedehnt.

Im Hinblick auf die Effizienz von Stutzungsmassnahmen hélt die OECD™ fest, dass Masshahmen mit
einem handels- und produktionsverzerrenden Effekt eine tiefere Transfereffizienz haben als
entkoppelte Massnahmen. Bezogen auf die Verkdsungszulage in der Schweiz zeigt eine von Finger et
al.** durchgefithrte ex-post-Evaluation, dass die Transfereffizienz fur die Produzentenpreise nicht
perfekt ist. So wurden die Reduktionen®” der Verkasungszulage jeweils nicht in vollem Umfang an die
Produzenten weitergegeben. Das heisst, dass auch Ké&sereien sowie weitere nachgelagerte Stufen
Teile der Reduktionen der Verkdsungszulage getragen haben. Daraus kann abgeleitet werden, dass
sich die Verk&sungszulage nicht 1:1 in der Milchpreisbildung niederschlagt. Basierend auf diesen
Ergebnissen zieht die Studie die Schlussfolgerung, dass weitere marginale Reduktionsschritte der
Verkasungszulage zu sinkenden Produzentenpreisen fir verkaste Milch flhren wirden, diese
Senkung aber geringer ausfallen wirde als die vorgenommene Reduktion der Zulage“.

Die Beobachtung, dass gewisse Kasereien den Produzenten einen Basismilchpreis (Milchpreis
abziiglich Zulagen) ausrichten, der deutlich unter dem Niveau der europaischen Konkurrenz liegt*
stellt ein Hinweis dar, dass die Verkésungszulage den Késereien hilft, Kostennachteile gegenliber der
auslandischen Konkurrenz auszugleichen bzw. teurere Strukturen zu finanzieren. Das zeigt, dass die
Verkasungszulage auch andere Marktmechanismen der Wertschopfungskette Milch beeinflussen
kann. Bei einer Reduktion der Zulagen sind tendenziell nicht alle Milchproduzenten gleich betroffen.
Milch fur die industrielle Késeproduktion durfte von starkeren Preisreduktionen betroffen sein als dies
im gewerblichen Kasebereich zu erwarten ware®.

Ein weiteres Indiz dafur, dass die Transfereffizienz der Verkdsungszulage nicht im vollen Ausmass
funktioniert, liefern Berechnungen mit dem CAPRI-Modell*®. Mithilfe dieses Modells kann simuliert
werden, welche Auswirkungen ein Verzicht auf die Verkadsungszulage fur den Schweizer Milchmarkt
hatte. Die Modellergebnisse zeigen, dass die Verkasungszulage die Kaseproduktion beeinflusst. So
wirde die Késeproduktion ohne Zulage um 5 % abnehmen, mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Nachfrage nach Milch. Das wirde zu Mengenveréanderungen bei anderen Milchprodukten fihren,
namentlich bei jenen mit hohem Eiweissgehalt. Die Analyse zeigt weiter auf, dass aufgrund der nicht
mehr ausgerichteten Verkasungszulage die Kasepreise um rund 4 % ansteigen wirden. Andere
Milchprodukte hingegen wirden tendenziell ginstiger (—3%). Das Modell prognostiziert im Fall einer
Aufhebung der Verkasungszulage eine Milchpreisreduktion um rund 8 % und einen Rickgang der
vermarkteten Milchmenge um 1 %. Die Kirzung um 8 % ist geringer als der prozentuale Anteil der
Zulage am Milchpreis; im Vergleich mit dem durchschnittlichen Rohmilchpreis im Zeitraum von 2002—
2012 betragt die Zulage rund 23 % des Produzentenpreises der zur Verkasung bestimmten Milch*’
Dies bedeutet, wie auch Finger aufzeigte, dass die Verkasungszulage nur teilweise auf den
Produzentenpreis tbertragen wird. Des Weiteren zeigt eine Wohlfahrtsanalyse mit CAPRI, wo und in
welcher Hohe die Verkédsungszulage Wirkung erzielt. Eine Abschaffung der Verkasungszulage wirde
nicht voll auf das Einkommen der Milchproduzenten durchschlagen, sondern nur im Ausmass von
60 % der Budgetausgaben. Aufgrund der Resultate der Wohlfahrtsanalyse mit dem CAPRI-Modell ist
festzustellen, dass die eingesetzten Budgetmittel effizienter genutzt werden koénnten.

*® Flury C. et al. (2014), S. II.

“ OECD (2002): The Incidence and Transfer Efficiency of Farm Support Measures. Paris, Frankreich.

“L Finger R., Briner S., Peerlings J. (2014): Projekt Evaluation «Milchmarkt»: Ex-post-Evaluation der Zulagen fiir verkaste

Milch. Im Auftrag des Bundesamtes fiir Landwirtschaft. Wageningen University. ETHZ. Abrufbar unter: https://ext.d-nsbp-

p.admin.ch/NSBExterneStudien/418/attachment/de/1619.pdf (Stand: 26.2.2014).

Im betrachteten Zeitraum von 2000-2012 ist die Verkéasungszulage (fast) ausschliesslich gesunken, namlich von 20 Rp./kg

auf 15 Rp./kg Milch.

“ Finger R. et al. (2014), S. 85.

“ Flury C. et. al. (2014), S. 56.

% Finger R. et al. (2014), S. 85.

% vgl. Anhang 3 bzw. Listorti G. und Tonini A. (2014): Wirkungsanalyse der Verkasungszulage auf den Milchmarkt.
Agrarforschung, 5(5).

47 Listorti G. und Tonini A. (2014).

42
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Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Verkdsungszulage dazu beigetragen hat, die auf die
Milchproduktion und Milchverarbeitung ausgerichteten Ziele zu erreichen. Anhand der oben
beschriebenen Evaluationen und Untersuchungen kann aber nachgewiesen werden, dass die
Transfereffizienz der Verkasungszulage nicht optimal ist und bei den Milchproduzenten nicht in vollem
Umfang einkommenswirksam ist.

2.4.6 Starkere Marktausrichtung dank Umbau der agrarpolitischen
Rahmenbedingungen

Der Umbau der staatlichen Massnahmen in den vergangenen Reformschritten hatte im Milchbereich
zum Ziel, die Marktausrichtung der Milchproduktion und der nachgelagerten Verwertung zu
verbessern sowie, unter der Pramisse einer sozialvertraglichen Entwicklung, die Wettbewerbsfahigkeit
der gesamten Branche zu erhdhen. Mit dem Rickzug des Staats aus der Mengen- und
Preissteuerung sollte gleichzeitig die Eigenverantwortung der Branche gestarkt und die
unternehmerischen Freiheiten der einzelnen Akteure erhdht werden. Um den Sektor bei diesem
Prozess zu unterstitzen, wurden flankierende Massnahmen wie die Verkasungszulage eingesetzt.

Insgesamt hat die Stiitzung der Milchbranche in den letzten Jahren deutlich abgenommen (vgl. Kap.
2.2). Auch mit dieser Entwicklung und der Deregulierung auf der instrumentellen Ebene konnten die
Verkehrsmilchbetriebe ihr Einkommen im gleichen Zeitraum in der Tendenz leicht steigern (vgl.
Abbildung 10).

Abbildung 10: Entwicklung der Landwirtschaftlichen Einkommen und der Gesamteinkommen des Betriebstyps
«Verkehrsmilch»
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Quelle: Agroscope INH, Betriebe der Zentralen Auswertung.

2.5 Handlungsbedarf

Der Schweizer Milchmarkt hat sich in den letzten Jahren durch die eingeleiteten Reformen von einem
engen staatlichen Korsett gelést und sich mehr an den Marktgegebenheiten orientiert. Die
Marktstiitzung im Milchbereich wurde seit Anfang der 90er-Jahre stark reduziert. Die
Verkehrsmilchbetriebe konnten ihr Einkommen im gleichen Zeitraum in der Tendenz leicht steigern. In
diesem Zeitraum ebenfalls angestiegen ist die vermarktete Milchmenge in der Schweiz. Das zeigt,
dass die Schweizer Milchwirtschaft als Ganzes flexibel genug ist, um im Markt zu bestehen und ihre
Strukturen anzupassen. Seit der Einfihrung des Kasefreihandels im Jahr 2007 hat sich das
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Reformtempo im Milchbereich verlangsamt. Mit der zeitgleichen Entwicklung des europdaischen und
internationalen Milchmarktes ergibt sich deshalb heute in zentralen Punkten ein Reformbedarf.

Beziiglich des Marktzugangs zur EU sind der Schweizer Milchwirtschaft heute enge Grenzen gesetzt,
was ein weiteres Wachstum der Exporte in den EU-Markt schwierig macht. So ist der unvollstandige
Marktzugang zum EU-Binnenmarkt — nur K&se und gewisse verarbeitete Agrarprodukte kénnen ohne
Zollschranken aus der Schweiz exportiert werden — fiir das Exportgeschaft ein Hindernis, limitiert die
Perspektiven der Schweizer Milchbranche und kann zu Marktverzerrungen fiihren. Gleichzeitig nimmt
der Druck durch Importe von Milchprodukten zu, was fiir die Verteidigung der Marktanteile im Inland
eine Herausforderung ist. Durch Freihandelsabkommen mit anderen Staaten als der EU,
beispielswiese China, ergeben sich fir die Schweizer Milchwirtschaft neue zusétzliche
Exportchancen. Zudem wird weltweit die Nachfrage nach Milchprodukten weiter wachsen. In welchem
Umfang das Exportpotenzial auch tatséchlich genutzt werden kann, hangt in erster Linie von der
Wettbewerbsféahigkeit der gesamten Schweizer Milchwirtschaft ab.

Der gespaltene Markt kann die Preiserosion des Schweizer Milchpreises in Richtung des EU-
Milchpreises nicht aufhalten. Die marktfremde Spaltung muss zudem mit hohen —-zum Tell
urspringlich temporar angesetzten — staatlichen Preisstiitzungen aufrechterhalten werden.

Die verbleibende Preisstitzung Uber die Verkasungszulage weist neben den gewollten Effekten
(Preis- und Mengenstitzung) auch marktverzerrende Wirkungen und Ineffizienzen aus. Da andere,
bezogen auf die 6konomische Effizienz bessere Instrumente schon heute zur Verflgung stehen
(Direktzahlungen), ist zu Uberprifen, ob ein Abbau des bestehenden Grenzschutzes in Kombination
mit einem Umbau der Milchmarktstlitzung eine mogliche weitere Reformetappe darstellen kénnte. Vor
diesem Hintergrund ist es aus Sicht des Bundesrates sinnvoll, eine sektorielle Milchmarktéffnung
gegeniber der EU zu prifen. Der Bundesrat will die Milchproduktion in der Schweiz erhalten, denn
diese ist fur eine prosperierende land- und erndhrungswirtschaftliche Wertschopfungskette von
zentraler Bedeutung. Eine engere Vernetzung der Milchméarkte der Schweiz und der EU hat das
Potenzial, die Wertschopfung im Inland zu steigern und dadurch dem ganzen Sektor langfristige
Perspektiven zu bieten.
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3 Gegenseitige Marktoffnung im Bereich Milch

Das folgende Kapitel soll aufzeigen, wie eine mdgliche sektorielle Milchmarktéffnung aussehen kann
und welche Auswirkungen auf die Schweizer Milchproduzenten und -verarbeiter sowie die
Konsumenten zu erwarten sind. Basierend auf diesen Erkenntnissen soll bilanziert werden, inwiefern
ein solcher Marktoffnungsschritt eine Antwort auf die im vorhergehenden Kapitel skizzierten
Herausforderungen darstellen kénnte.

3.1 Beschreibung

Ziel einer sektoriellen Marktdffnung im Milchbereich ist die Liberalisierung des Handels zwischen der
Schweiz und der EU von allen Milchprodukten. Im Bereich der Milchprodukte ist der Kasehandel
zwischen der Schweiz und der EU bereits seit dem 1. Juni 2007 vollstéandig frei. Ebenfalls haben
ausgewahlte verarbeitete Landwirtschaftsprodukte auf der Basis von Milch seit der Revision des
Protokolls Nr. 2 im Jahr 2005 einen zollfreien Zugang zum EU-Markt. Fir die Schweizer Exporte
wirde dies daher neu einen zollfreien Zugang zum EU-Markt fir Frischmilchprodukte (z.B
Naturjoghurt), Rahm, Butter, Milch, Milchpulver, Molke und Milchkonzentrate bedeuten. Einfuhrseitig
werden zudem die Einfuhrzdlle bei denjenigen verarbeiteten Landwirtschaftsprodukten reduziert, die
Vollmilchpulver, Magermilchpulver oder Butter beinhalten. Der Grenzschutz von anderen
landwirtschaftlichen Basisprodukten wie Getreide, Fleisch oder Friichte und Gemise wéare von einer
sektoriellen Milchmarktoffnung nicht betroffen.

Die Verhandlungen mit der EU Uber eine Milchmarktéffnung wirden sich vor allem auf den Abbau von
tarifaren Elementen konzentrieren. Samtliche Zélle und bilateralen Zollkontingente im Milchbereich
(Zollkapitel ~ 04)  sowie  Exportsubventionen  fur  Milchgrundstoffe  in  verarbeiteten
Landwirtschaftsprodukten wiirden innert einer bestimmten Ubergangsperiode schrittweise abgebaut
und schliesslich ganz aufgehoben. Der heutige Grenzschutz der Schweiz gegenlber Lander
ausserhalb der EU wirde durch eine sektorielle Milchmarktoéffnung nicht berihrt.

Wie lange die Ubergangsperiode dauern wiirde und wie die einzelnen Schritte darin ausgestaltet
werden, ware Verhandlungsgegenstand mit der EU. Das Risiko von (Ubermassigen
Handelsflussdnderungen bei einzelnen Produkten konnte, inshesondere bei kirzerer
Ubergangsfristen, allenfalls mit temporaren mengenmaéssigen Schranken (Kontingenten) und/oder
Schutzklauseln minimiert werden. Offen ist ebenfalls, ab wann eine Milchmarktéffnung umgesetzt
werden konnte. Verhandlungen zur sektoriellen Milchmarktoffnung waren beispielsweise im Kontext
einer Weiterentwicklung des Agrarabkommens von 1999* auf Basis der Evolutivklausel (Art. 13)
denkbar.

Neben der Verhandlung zum Zollabbau wird ebenfalls die Abschaffung verbleibender nicht tarifarer
Handelshemmnisse, welche auf einer harmonisierten Gesetzgebung beruhen, angestrebt. Wie im
Kapitel 2.2.5 beschrieben, sind die wichtigeren, auf Veterindr- und Lebensmittelhygienerecht
basierenden Handelshemmnisse fir Lebensmittel tierischer Herkunft mit dem bestehenden Anhang
11 des Agrarabkommens bereits abgeschafft. Flr einen hindernisfreien Zugang zum EU-Markt wére
die Aufhebung der Lizenzpflicht fir Schweizer Importe in die EU von zentraler Bedeutung.

Ferner sind parallel zu den Ubergangsfristen hinsichtlich der Zollreduktion bei Milchprodukten auch
geeignete Ubergangsmechanismen bei der Ausgestaltung des Preisausgleichsmechanismus bei
verarbeiteten Milchprodukten (Butter, Milchpulver) zu verhandeln. Eine sektorielle Milchmarkt6ffnung
und die damit einhergehende Angleichung der Produzentenpreise fur Milch wirde das
Rohstoffhandicap im Bereich der Milchprodukte aufheben und somit auch eine Anpassung des
Protokolls Nr. 2*° des Freihandelsabkommen bedingen. Die Gesprache zu den Auswirkungen auf das
Protokoll Nr. 2 mussten parallel gefiihrt werden.

“ SR 0.916.026.81.
49 SR 0.632.401.2.
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Schliesslich mussten bei einer Milchmarktéffnung auch die internen Stitzungsinstrumente im
Milchbereich Uberprift und auf die neuen Rahmenbedingungen ausgerichtet werden. Die mdgliche
Ausgestaltung der internen Stutzung wird in Ziffer 3.3 detailliert beschrieben.

3.2 Beurteilung durch die Milchbranche

Wie in der Motion verlangt, hat das Bundesamt fir Landwirtschaft (BLW) die Milchbranche zur
sektoriellen Milchmarktoffnung befragt. Dazu wurde im Juni 2013 ein Fragebogen50 an 44
Unternehmen, Organisationen und Verbande®, die im Milchsektor aktiv sind, verschickt. Es wurden
33 ausgefillite Fragebdgen retourniert. Mit dieser Umfrage bei den wichtigsten Akteuren aus der
Schweizer Milchbranche konnte eruiert werden, welche Meinungen und Vorstellungen es punkto
sektorieller Milchmarktdffnung gegeniiber der EU gibt. Die Branchenorganisation Milch hat in
Anbetracht der Vielfalt der Positionen unter ihren Mitgliedern auf eine Stellungnahme verzichtet. In
den folgenden Abschnitten werden die Antworten zu den wichtigsten Themen zusammengefasst.

Generelle Haltung der Schweizer Milchbranche zu einer sektoriellen Milchmarktéffnung
Frage: Unterstitzt ihr Unternehmen / Verband / Organisation grundsatzlich eine sektorielle
Marktoffnung im Milchbereich gegeniiber der EU?

Aus den Antworten der Akteure zu dieser Frage ergab sich zum Zeitpunkt der Befragung keine klare
Mehrheit fur oder gegen eine Offnung des Schweizer Milchmarkts gegeniiber der EU. Die Antworten
entfallen zu je einem Drittel auf die Antwortmdglichkeiten «Ja», «Nein» und «Noch nicht entschieden».
Viele der unentschlossenen Akteure wollten den vorliegenden Bericht abwarten, bevor sie sich fur
oder gegen die Mdglichkeit einer Milchmarktdffnung entscheiden. Fir sie ist vor allem die
Ausgestaltung der Stlitzungsmassnahmen entscheidend.

Kategorie: Ja Nein Noch nicht
entschieden

Produzentenorganisationen und 1 3 3
Milchhandelsfirmen

Milchverarbeiter 5 2

Organisationen aus dem Milchsektor

Organisationen aus dem Kasesektor 1 2 0
Detailhandel 1 1

Verbande Landwirtschaft 0 1
Organisationen aus Detailhandel, Lebensmittelindustrie und | 3 0 1
Tourismus

Total 11 10 11

Chancen einer sektoriellen Milchmarkt6ffnung
Frage: Welche drei grossten Chancen sehen die Befragten fir sich bei einer Milchmarkt6ffnung:

Mit Abstand am meisten genannt bei dieser Frage war das gréssere, verbesserte Exportpotenzial bei
einer gegenseitigen Offnung des Milchmarktes. Die meistgenannten Chancen einer sektoriellen
Milchmarkt6ffnung sind die Folgenden:

Stichworte:

- Grosseres Absatzpotential / Exportchancen / Zugang zum EU-Markt (Anzahl
Nennungen: 23)
- Wettbewerbsfahigkeit verbessert sich (8)

50

o Der Fragebogen ist im Anhang 1 zu finden.

Die Liste der angeschriebenen Unternehmen, Organisationen und Verb&nde ist im Anhang 2 zu finden.
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- Vereinfachung der Marktordnung (7)

- Starkung der Akzeptanz bei der Bevolkerung und im Markt (weil kein Grenzschutz
mehr) (7)

- Innovationsschub wird ausgeldst / Sortiment wird vielfaltiger (6)

- Langfristige Perspektive / Verlassliche Rahmenbedingungen (5)

Risiken einer sektoriellen Marktéffnung
Frage: Welche drei grossten Risiken sehen die Befragten fir sich bei einer Milchmarktéffnung

Auch hier war die Variation der Antworten gross. Die Auswirkungen einer Preisanpassung an das EU-
Niveau und der steigende Importdruck waren in der Umfrage die meistgenannten Risiken.

Stichworte:

- Senkung der Milchpreise (18)

- Importdruck steigt (13)

- Marktanteilsverluste im Inland (9)

- Milchmenge geht zuriick (7)

- Preisvolatilitat wird auf die Schweiz tGbertragen / Wahrungsrisiko (7)
- Kostenumfeld &ndert sich nicht (bleibt gleich hoch) (5)

Mittel- bis langfristige Auswirkungen einer Milchmarktoéffnung

Auf die Frage, ob sich eine sektorielle Marktdffnung im Milchbereich gegentber der EU mittel- bis
langfristig positiv auf den gesamten Schweizer Milchmarkt (ganze Wertschdpfungskette) auswirke,
sagen einige Akteure, dass dies eher nicht zutreffe (11) oder sogar Uberhaupt nicht zutreffe (5). Vor
allem Produzentenorganisationen und einige Milchverarbeiter denken nicht, dass sich eine
Milchmarktoffnung positiv auf den Sektor auswirken wirde.

Sieben Befragte prognostizieren, dass sich eine Milchmarktéffnung mittel- bis langfristig positiv auf
den Schweizer Milchmarkt auswirken wiirde. Funf weitere Akteure stimmen dieser Aussage noch eher
zu. Diese funf Akteure setzen sich aus Produzentenorganisationen, Verarbeitern und Organisationen
aus dem Landwirtschafts- und Verarbeitungsbereich zusammen.

Frage: Wirkt sich eine sektorielle Mark6ffnung im Milchbereich gegentber der EU mittel - bis langfristig
positiv auf den gesamten Schweizer Milchmarkt aus?

Antwortkategorie Trifft voll und ganz | Trifft eher zu Trifft eher nicht

ZUu ZUu

Trifft Uberhaupt
nicht zu

Anzahl Antworten 7 5 11 5

Unter der Annahme, dass der Schweizer Milchmarkt unter den heutigen Rahmenbedingungen
weitergefiihrt wird, sagen zwolf Akteure, dass die wirtschaftliche Situation fur ihr Unternehmen,
Organisation oder Verband gleich bleiben wirde.

Antwortkategorie Verschlecht | Verschlecht | Bleibt gleich Verbessert Verbessert
ert sich ert sich ein sich sich deutlich
deutlich wenig

Anzahl Antworten 0 8 12 6 0

Andere acht Akteure schatzen, dass sich beim Status quo ihre wirtschaftliche Lage leicht
verschlechtern wirde. Sechs Akteure, mehrheitlich K&sehersteller, prognostizieren bei einem Status
quo, dass sich ihre wirtschaftliche Situation verbessern wirde.

Auswirkungen auf die Handelsflisse bei einer sektoriellen Milchmarkt6ffnung

Frage: Wie werden sich die Importmengen von Milchprodukten bei einer sektoriellen Offnung des
Milchmarktes gegeniber der EU entwickeln?
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Die Milchbranche rechnet bei einer Offnung der weissen Linie mit einer moderaten bis hohen
Zunahme bei allen Milchprodukten ausser bei Kése. Bei Butter rechnet die Branche mehrheitlich
sogar mit einer sehr hohen Zunahme. Vier Befragte erwarten hingegen, dass sich die Menge an
importierter Butter bei einer Markt6ffnung nicht verandern werde.

Andererseits sieht die Branche fir viele Milchprodukte auch Exportchancen. Bei Joghurt,
Frischmilchprodukten (inkl. Spezialitdten) und Milchpulver sehen die Akteure sogar gute
Exportchancen. Bei Rohmilch fir die Verarbeitung schatzen die Akteure das Exportpotential als
bescheiden ein.

Preisentwicklung

Eine wichtige Frage fur den Milchsektor ist, wie sich der Schweizer Milchpreis bei einer allfalligen
Markt6ffnung im Milchbereich entwickeln wird. Die Akteure wurden gefragt, auf welches Niveau sich
der durchschnittliche Schweizer Produzentenpreis nach einem gegenseitigen Abbau der Zélle fir
Milch und Milchprodukte zwischen der Schweiz und der EU einpendeln wirde.

Eine Mehrheit— 19 Akteure — prognostizieren bei einem solchen Szenario, dass sich der
durchschnittliche Produzentenpreis bei 5-10 % tber dem EU-Niveau einpendeln wirde. Eine kleinere
Gruppe von Akteuren (8) schatzt, dass sich der durchschnittliche Produzentenpreis auf dem gleichen
Niveau wie der EU-Preis bewegen wurde.

Niveau des Schweizer Milchpreises | Mehr als 5-10 % EU- 5-10 % Mehr als

(Durchschnitt) nach einer sektoriellen | 10 % Uber uber EU- | Milchpreis | unter EU- | 10 % unter

Offnung EU- Milchpreis Milchpreis EU-
Milchpreis Milchpreis

Anzahl Antworten 1 19 8 2 0

Wie wuirde sich der durchschnittiche Schweizer Produzentenpreis ohne gegenseitige

Milchmarktoffnung im Vergleich zu heute entwickeln? Ohne Grenzoéffnung — so schatzen 13 Akteure
die Situation ein — bleibe der Preis mehr oder weniger auf dem heutigen Level. 6 Akteure
prognostizieren, dass der Schweizer Milchpreis ohne Marktoffnung tendenziell sogar noch steige.
Hingegen sehen 11 Befragte auch beim Status quo eine Milchpreissenkung zwischen 5 und 10 % (7)
oder sogar um mehr als 10 % (4).

Zunahme um mehr Zunahme um Bleibt gleich Abnahme um Abnahme um mehr
als 10 % 5-10 % 5-10 % als 10 %
0 6 13 7 4
Milchmengenentwicklung in der Schweiz
12 der befragten Akteure aus dem Schweizer Milchsektor schatzen in Unkenntnis der

Stutzungsmassnahmen, dass bei einer sektoriellen Milchmarkt6ffnung die im Inland produzierte
Milchmenge um 5-10 % sinken wird. Weitere 9 Akteure sind der Meinung, dass die inlandische
Milchmenge sogar um mehr als 10 % sinken wirde. Andere 9 Antworten sehen hingegen keine
starken Auswirkungen auf die kiinftige Mengenentwicklung von Milch. Diese Gruppe schatzt, dass die
Menge gleich bleiben oder sogar um 5-10 % steigen wird.

Wenn der Milchmarkt gegenuber der EU nicht gedffnet wird, werde die im Inland produzierte
Milchmenge auf dem heutigen Niveau bleiben, geben 15 Akteure zur Antwort. 11 Befragte sehen aber
auch beim Status quo eine Abnahme der Milchmenge zwischen 5 und 10 %.

Alternative zu einer sektoriellen Marktéffnung

Auf die Frage, welche Alternativen zu einer sektoriellen Milchmarktéffnung gegentiber der EU
existieren, um die Positionierung des Schweizer Milchmarktes nachhaltig zu verbessern, wird von
einem Drittel die Forderung nach einer umfassenden Markt6ffnung gegentiber der EU im Bereich der
Land- und Ernahrungswirtschaft vorgebracht. Dieses Anliegen wird von Seiten des Detailhandels, der
Verarbeitung und teilweise auch der Produzentenorganisationen gedussert. Von einer umfassenderen
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Markt6ffnung, die weitere oder alle Sektoren miteinbezieht und einen weitergehenden Abbau der nicht
tarifaren Handelshemmnisse ermdglichen wirde, erwarten diese Akteure vor allem einen starkeren
Einfluss auf die Kosten und einen weiterreichenden Marktzugang. Zudem héatte eine sektorielle
Offnung des Milchmarktes indirekt Auswirkungen auf den Fleischmarkt, da dieser mit dem Milchmarkt
zusammenhangt (Futtermittel, Koppelprodukte usw.). Deshalb sei zu priifen, ob eine umfassendere
Marktéffnung oder eine Offnung zusammen mit anderen Sektoren eine aus Sicht der gesamten Land-
und Erndhrungswirtschaft sowie der vor- und nachgelagerten Branchen sinnvollere Lésung darstelle.

Als weitere Alternative werden zuséatzliche Freihandelsabkommen mit Staaten ausserhalb der EU
genannt. Von einigen Akteuren wird im Zusammenhang mit Alternativen zu einer sektoriellen
Milchmarktoffnung die Ausweitung des Schoggigesetz-Budgets verlangt. Dies zumindest solange bis
eine umfassende Markt6ffnung vorbereitet sei.

Herausforderungen fiir den Schweizer Milchmarkt
Die Unternehmen, Organisationen und Verbande aus dem Schweizer Milchsektor wurden weiter nach
den heutigen grossten Herausforderungen fiir den Schweizer Milchmarkt befragt.

Die befragten Akteure sehen unter anderem eine Herausforderung darin, dass beim heutigen System
die Produzenten Uuber segmentierte Milchpreise den Absatz von wertschopfungsschwachen
Milchprodukten mitfinanzieren miissen. Eine zweite Herausforderung, die mehrmals genannt wurde,
ist der stetige Verlust an Marktanteilen durch Einkaufstourismus und Einfuhren von Milchprodukten im
nicht oder schwach geschiitzten Bereich. Eine dritte Herausforderungen sieht die Milchbranche darin,
dass der Absatz von Milchfett aufgrund des Grenzschutzes in der Schweiz und des in der Folge
hohen Inlandpreises beeintrachtigt ist.

Begleitmassnahmen

Bei der Befragung nach mdoglichen agrarpolitischen Begleitmassnahmen im Fall einer sektoriellen
Milchmarktoffnung, ist sich die Branche einig, dass Stutzungs- und Begleitmassnahmen zwingend
notwendig sind. Es werden Massnahmen Uber das Direktzahlungssystem oder Uber einen
individuellen Betriebsbeitrag fur Milchbetriebe begrisst. Aber auch Massnahmen zur Forderung der
Wetthewerbsfahigkeit sowie Massnahmen zur Sicherung und zum Ausbau der Marktposition werden
grundsatzlich als mogliche Begleitmassnahmen gesehen und bei einer Offnung der weissen Linie
somit gefordert.

Rund ein Drittel der Akteure wiinscht sich neben den eben genannten Begleitmassnahmen eine
Zulage auf die gesamte verarbeitete Milchmenge — also einen Betrag pro produziertes Kilo Milch. Als
weitere mogliche agrarpolitische Massnahme wird von einem Dirittel ein Interventionssystem analog
der EU genannt, welches in Krisenzeiten in den Markt eingreift. Von der Branche gefordert werden
ebenfalls staatliche Investitionsbeihilfen analog der EU, mit dem Argument, dass momentan «ungleich
lange Spiesse» gelten.

Zusammenfassung

Die Umfrage bei den wichtigsten Akteuren aus der Schweizer Milchbranche zeigt, dass es zum
Zeitpunkt der Befragung keine klare Mehrheit fiir oder gegen einen solchen Offnungsschritt gab. Es
kann so interpretiert werden, dass die noch «unentschlossenen» Akteure den vorliegenden Bericht
abwarten wollen. Dies insbesondere, weil im Fragebogen noch nicht konkret aufgezeigt wurde, wie die
interne Stutzung bei einer Milchmarkt6ffnung ausgestaltet bzw. mit welchen Instrumenten eine
Offnung begleitet werden kénnte. Solche Massnahmen, das kommt aus der Umfrage heraus, sind fir
die Branche im Zusammenhang mit einer Milchmarkt6ffnung zentral.

Als negativ wird von der Branche die beschrénkte Auswirkung auf die Kostenreduktion
hervorgebracht. Deshalb spricht sich ein Drittel der Befragten als Alternative zu einer sektoriellen
Milchmarktoffnung fur eine umfassende Marktéffnung gegentiber der EU aus.
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3.3 Ausgestaltung der internen Stitzung im Falle einer
Milchmarkt6ffnung

Eine sektorielle Offnung des Milchmarkts wiirde sich nicht nur auf den Grenzschutz sondern auch auf
die internen Stltzungsinstrumente im Milchbereich auswirken. Da die bisherigen Massnahmen in
einem offenen Milchmarkt nicht mehr zielfihrend wéren, werden in diesem Kapitel verschiedene
Optionen fur eine moégliche Neuausrichtung der internen Stiitzungsinstrumente analysiert.

3.3.1 Auswirkungen einer Milchmarkt6ffnung aus die heutigen Stitzungsinstrumente

Im Falle einer sektoriellen Offnung werden die Rahmenbedingungen des heutigen Milchmarktes
substanziell geandert. Das im internationalen Vergleich hohe Preisniveau der Schweizer Rohstoffe
wirde sinken, was fir die verarbeitenden Milchbetriebe zu einer Kostenentlastung fithren wiirde. Dies
hatte auch Auswirkungen auf die staatliche Stitzungspolitik im Milchbereich. Betroffen wéren
insbesondere die folgenden zwei Instrumente:

1) Zulage fur verkaste Milch

Grund: Ziel der Zulage ist, dass Schweizer Kasehersteller Milch im gegenulber der EU liberalisierten
Késemarkt zu konkurrenzféhigen Preisen einkaufen kdnnen; damit soll auch der Produzentenpreis im
zollgeschutzten Segment hdher bleiben. Mit der sektoriellen Marktéffnung Milch wére die
konkurrenzfahige Beschaffung fur alle Verarbeiter gewahrleistet. Die Zulage wirde daher in einem
gegentber der EU offenen Markt ihre preisstiitzende Wirkung verlieren, weshalb eine Weiterfiihrung
nicht zielfihrend ware.

Budget 2014: 260 Millionen Franken

2) Ausfuhrbeitrage im Rahmen des Schoggigesetzes fir Exporte von Milchprodukten in die EU

Grund: Ziel der Ausfuhrbeitrage im Rahmen des Schoggigesetzes ist der Ausgleich von
rohstoffpreisbedingten Kostenunterschieden bei landwirtschaftlichen Verarbeitungsprodukten auf
auslandischen Markten. Die Beitrage werden an die verarbeitende Industrie ausgerichtet. Im Falle
einer Milchmarktdffnung gegentber der EU verliert ein solches Preisausgleichssystem fiur die
Milchgrundstoffe (z. B. Butter, Milchpulver) seinen Zweck. Es ist davon auszugehen, dass analog zum
Kéasefreihandel beide Parteien den Verzicht auf Exportsubventionen vertraglich verankern wirden. Die
fur diese Grundstoffe beanspruchten Mittel wirden daher im Rahmen des Schoggigesetzes nicht
mehr bendtigt.

Budget 2014: 70 Millionen Franken. Davon sind rund 58 Millionen Franken fir Milchprodukte
reserviert. Erfahrungsgemass entfallen davon rund 2/3 (umgerechnet also rund 37 Millionen Franken)
auf Milchprodukte mit Exportdestination EU. Bei einer Milchmarkt6ffnung gegentiber der EU wirde
infolge von sinkenden Schweizer Preisen fur Milchgrundstoffe (Butter, Milchpulver, etc.) auch der
Mittelbedarf fur den Export von Milchprodukten ausserhalb der EU zurtckgehen. Bei einer
geschéatzten Reduktion der Preisdifferenzen um zwei Drittel wirde daher insgesamt ein Minderbedarf
von rund 50 Millionen Franken resultieren.

Gemdass Finanzplan 2015-2017 sind fur die zwei Instrumente «Verkdsungszulage» und
«Ausfuhrbeitrdge Schoggigesetz» auch fur die nachsten Jahre Mittel im gleichen Umfang wie im
Budget 2014 vorgesehen. Im Falle einer Milchmarkt6ffnung kdnnten die bisher fir diese beiden
Massnahmen eingesetzten Mittel in der Gréssenordnung von 310 Millionen Franken eingesetzt
werden, um angepasste Stitzungsmassnahmen zu finanzieren.

Die Zulage fur die Fiutterung ohne Silage in Hohe von 33 Millionen Franken ist von einer Markt6ffnung
gegeniber der EU nicht direkt betroffen. Sie kdnnte zur Unterstitzung der Qualitéatsstrategie der
Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft mindestens in der bisherigen Hohe weiter ausgerichtet
werden.
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3.3.2 Notwendigkeit interner Stiitzungsmassnahmen im Falle einer Offnung

Die Wertschdpfungskette Milch ist fir die Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft von essentieller
Bedeutung. Bei einer sektoriellen Offnung des Milchmarkts wirde die Milchwirtschaft im Handel mit
der EU dem freien Markt ausgesetzt, wahrend die anderen landwirtschaftlichen Sektoren (z. B.
Fleisch, Getreide oder Friichte und Gemiise) weiterhin von einem hohen Grenzschutz profitieren. Dies
fihrt zu Marktverzerrungen zwischen dem liberalisierten Milchmarkt und den weiterhin geschiitzten
Sektoren, da diese aufgrund des unverénderten Grenzschutzes nicht direkt dem Wettbewerb mit der
EU ausgesetzt sind. Infolge der Liberalisierung wére ein Ruckgang des Milchpreises zu erwarten, was
ohne interne Stitzungsmassnahmen kurz- und mittelfristig zu sinkenden Einkommen bei den
Verkehrsmilchproduzenten fihren wirde. Wie die quantitativen Analysen in Ziffer 3.4 zeigen, wirde
sich die Einkommenssituation der Milchproduzenten bei einer Marktdéffnung ohne interne
Stlitzungsmassnahmen kurzfristig deutlich verschlechtern und in der Folge wiirde die Milchproduktion
in der Schweiz leicht zuriickgehen bzw. die Produktion in andere Richtungen verlagert
(Fleischproduktion, Ackerbau, Spezialkulturen). Dies kénnte aufgrund der zusétzlichen Produktion zu
Verzerrungen in diesen Sektoren, welche nicht direkt dem Wettbewerb mit der EU ausgesetzt sind,
fuhren.

Im Falle einer sektoriellen Milchmarktdffnung ware es daher nétig, mindestens die bisher Gber die
Verkasungszulage und das Schoggigesetz zugunsten der Milchwirtschaft eingesetzten Mittel von
insgesamt 310 Millionen Franken als interne Stitzung weiterhin zur Foérderung der Verkehrsmilch
produzierenden Betriebe einzusetzen (vgl. auch Ziff. 3.5.2).

Fur die Anpassung der internen Stitzungsmassnahmen ergeben sich aus den genannten
Uberlegungen folgende Zielsetzungen:

e Vermeidung einer unerwinschten Produktionsverlagerung: Eine unerwiinschte Verlagerung
der Produktion von der Milch zu den weiterhin geschitzten landwirtschaftlichen Sektoren soll
vermieden werden.

e Erhaltung der Versorgungssicherheit: Die Produktionskapazitat der Schweizer Landwirtschaft
(landwirtschaftlich genutzte Flachen, Wissen und Kapital) soll insgesamt im heutigen Umfang
erhalten bleiben.

e Abfederung von Einkommenseinbussen: Um die Anpassung auf das neue Marktumfeld zu
unterstiitzen, sollen  kurz- und mittelfristige  Einkommensrickgange bei den
Verkehrsmilchbetrieben infolge der Milchmarktéffnung abgefedert werden.

Weitere Ziele namentlich im Bereich der Ressourceneffizienz, der Pflege der Kulturlandschaft
(Offenhaltung) oder im Bereich der dezentralen Besiedlung sollen zudem bei einer sektoriellen
Milchmarkt6ffnung nicht negativ beeinflusst werden. Im Sinne einer Nebenbedingung gilt es bei der
Ausgestaltung der internen Stitzung auch die Ubergeordneten Ziele wie Nachhaltigkeit, die
Ausrichtung auf den Markt, die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und die Kompatibilitat mit
internationalen Vereinbarungen mit zu bertcksichtigen.

3.3.3 Optionen zur Anpassung der internen Stiitzung

Die erwahnten Zielsetzungen der Vermeidung einer unterwiinschten Produktionsverlagerung sowie
der Abfederung von  Einkommenseinbussen  konnen  durch  verschiedene interne
Stitzungsmassnahmen erreicht werden. Nachfolgend werden mehrere Optionen erlautert, wie die aus
der Verkasungszulage und dem Schoggigesetz frei werdenden Mittel zur Anpassung der internen
Stutzung eingesetzt werden kénnten. Eine quantitative und qualitative Bewertung erfolgt in den
Kapiteln 3.4 und 3.5. Bei allen Optionen wird davon ausgegangen, dass das Direktzahlungssystem
gemass AP 14-17 umgesetzt ist und die Zulage fir Futterung ohne Silage im heutigen Umfang
weitergefuhrt wird.

Option 1: Milchzulage

Diese Option sieht anstelle der heutigen Zulage fir verkaste Milch eine Marktstlitzungsmassnahme in
Form einer Zahlung nicht nur pro Kilogramm verkéste Milch, sondern generell fir die gesamte
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vermarktete Milch vor. In Bezug auf die Wirkungsweise ist diese Option am néchsten bei den heutigen
Massnahmen mit dem Unterschied, dass aufgrund der nicht mehr existierenden Differenzierung beim
Grenzschutz zwischen der gelben und der weissen Linie die Stitzungsmittel fir die gesamte
vermarktete Milch ausgerichtet werden. Die Massnahme wiirde sowohl in Bezug auf die Erhaltung der
Produktionskapazitét als auch bezuglich Einkommenssicherung wirken. Es handelt sich bei dieser
Option um eine Marktstiitzungsmassnahme, die an die Verarbeiter ausgerichtet wird und so eine
direkte Auswirkung auf die Preisbildung hatte. Daher musste ein spezielles Augenmerk auf die
Transfereffizienz gelegt werden bzw. geprift werden, wie gross der Mittelabfluss aus der
Landwirtschaft zu den nachgelagerten Stufen ist. Es ware technisch mdoglich, jedoch administrativ
sehr aufwendig, die Milchzulage direkt an die Produzenten auszurichten.

Die Hohe der Zahlung ergibt sich aus den heutigen Mitteln im Umfang von 310 Millionen Franken
dividiert durch die Menge der vermarkteten Milch. Bei einer vermarkteten Milchmenge von rund
3,5 Millionen Tonnen ergéabe dies eine Zahlung von ca. 9 Rp./kg Milch.

Option 2: Grunlandbeitrag Milch

Bei dieser Option wird ein Beitrag pro Hektar Grinflache (Kunstwiesen und Dauergrinland)
ausgerichtet. Als Bedingung fur die Ausrichtung des Beitrags missen die Betriebe eine gewisse
Mindestmilchproduktion pro Hektar Grinland aufweisen. Damit wird der Beitrag im Gegensatz zu
Option 3 auf diejenigen Grinflachen beschrankt, auf deren Basis Milch produziert wird. Alternativ wére
es ebenfalls denkbar, den Grinlandbeitrag an einen Mindesttierbesatz von Milchkihen zu knipfen.
Ein solcher Beitrag ist, wie Option 1, milchproduktionsspezifisch, jedoch weniger direkt an die
produzierte Milchmenge gekoppelt. Entsprechend wirde damit ebenfalls die Versorgungssicherheit
unterstutzt. Unter der Annahme, dass heute knapp 400 000 Hektar Grinland zur Milchproduktion
eingesetzt werden, ergabe sich so ein Beitrag von ca. 800 Franken pro Hektar. Diese Massnahme
koénnte ebenfalls nur im Higel- und Berggebiet oder nur zugunsten der Talzone ausgerichtet werden.
In diesem Fall ware folgende Ausgestaltung moglich:

Option 2a: Grunlandbeitrag Milch nur im Higel- und Berggebiet

Im Ackerbaugebiet (v.a. Talzone) steht eine Milchzulage bzw. ein Grinlandbeitrag gemass den
Optionen 1 und 2 in Konkurrenz zur Férderung des Ackerbaus. In diesen Regionen ist eine
spezifische Forderung der Milchproduktion aus der Optik der Versorgungssicherheit schwerer zu
rechtfertigen, da die Produktionskapazitat durch andere Produktionsrichtungen wie die ackerbauliche
Nutzung oder mit Dauerkulturen mindestens so gut erhalten wird wie durch die Milchproduktion.
Anders sieht es im Dauergrinlandgebiet bzw. im Higel- und Berggebiet aus, wo als Alternative zur
Milchproduktion nur die Fleischproduktion durch Wiederkduer mdglich ist. In diesem Gebiet liesse sich
aus der Optik der Versorgungssicherheit ein spezifischer Griinlandbeitrag zugunsten der Milch besser
rechtfertigen, weil die Kalorienproduktionskapazitét der Milchproduktion pro Hektar Grinland deutlich
hoher ist als diejenige der Fleischproduktion.

Wird der Grunlandbeitrag Milch entsprechend nur im Hugel- und Berggebiet ausgerichtet, dann ergibt
sich mit dem Budget ein Grunflachenbeitrag von durchschnittlich 1200 Franken pro Hektar unter der
Annahme, dass sich ein Drittel des Milchproduktionsgriinlands in der Talzone befindet.

Option 2b: Grunlandbeitrag differenziert zugunsten der Talzone

Aufgrund der héheren Milchproduktion pro Hektar Grinland waren bei einer Milchmarktéffnung in den
tieferen Zonen die Umsatzverluste pro Hektar deutlich grosser als in den hdheren Zonen.
Entsprechend lasst sich — bei einer stéarkeren Gewichtung der einkommenspolitischen Zielsetzung — in
der Talzone ein hoherer Beitrag pro Hektar Grinland rechtfertigen als im Hugel- und Berggebiet.

Option 3: Hohere Versorgungssicherheitsbeitrage

Bei dieser Option wirde die Griinlandférderung Uber die Versorgungssicherheitsheitrage erhdht. Dies
kann erreicht werden, indem der Basis-Versorgungssicherheitsbeitrag erhdéht und im Gegenzug der
Beitrag fir offene Ackerflache und Dauerkulturen reduziert wird. Die Beeinflussung des Marktes ware

39/113



Bericht Markt6ffnung Milch Gegenseitige Marktdffnung im Bereich Milch

bei dieser Option am geringsten. Primar waren die Marktsituation bzw. die Nachfrage entscheidend
dafir, welche pflanzlichen und tierischen Produkte produziert wirden. Entsprechend wirde die
Erhéhung nicht nur der Milch-, sondern auch der Fleischproduktion zugute kommen. Die Erhaltung der
Produktionskapazitdt wird durch die bereits bestehende Anforderung bezuglich des
Mindesttierbesatzes sichergestellt.

Die Mittel im Umfang von 310 Millionen Franken werden eingesetzt, um den Basis-Versorgungs-
sicherheitsbeitrag um 400 Franken pro Hektar von aktuell 900 Franken pro Hektar auf 1300 Franken
pro Hektar zu erhdhen.

Option 4: Hoherer Beitrag fur graslandbasierte Milchproduktion

Eine weitere Option zur Anpassung der internen Stitzung ist, den Beitrag fur die graslandbasierte
Milch- und Fleischproduktion (GMF-Beitrag) spezifisch fur die Verkehrsmilchbetriebe zu erhéhen. Dies
kann in Analogie zum Griinlandbeitrag geméass Option 2 tUber eine Mindestmilchproduktion bzw. einen
Mindesttierbesatz von Milchkiihen umgesetzt werden. Im Gegensatz zu Option 2 wirden jedoch nur
diejenigen Betriecbe von der Massnahme profitieren, die die im GMF-Programm geltenden
Futterungsanforderungen erfillen. Mit einem hdéheren GMF-Beitrag fir Verkehrsmilchbetriebe wirde
also spezifisch die graslandbasierte Milchproduktion unterstitzt, was sich tendenziell positiv auf die
standortangepasste Milchproduktion auswirken wirde.

Option 5: Betriebsbeitrag auf historischer Basis

Bei dieser Option wird ein Betriebsbeitrag ausgerichtet, der sich nach den betrieblichen Erldsausfallen
aufgrund der Milchmarktoffnung bemisst. Der Beitrag wird entsprechend der vermarkteten
Milchmenge vor der Offnung fiir jeden Betrieb individuell einmalig berechnet und festgelegt. Falls ein
solcher Betriebsbeitrag kombiniert mit einer anderen internen Stiitzungsmassnahme umgesetzt wirde
(z. B. Grunlandbeitrag), ware diese bei der Berechnung des Betriebsbeitrags zu bericksichtigen.
Nach der einmaligen Festlegung wird der Beitrag pro Betrieb grundsatzlich stabil bleiben, unabhangig
davon, ob der Betrieb die Milchmenge reduziert oder ausdehnt. Bei einer sehr starken Reduktion bzw.
einer Aufgabe der Milchproduktion kénnte jedoch ein Wegfall der Beitragsberechtigung vorgesehen
werden.

Wie bereits erwahnt, wéare es ebenfalls denkbar, verschiedene Stlitzungsmassnahmen miteinander zu
kombinieren. Unabhéngig davon, welche der skizzierten Stutzungsinstrumente bei einer
Milchmarktéffnung effektiv umgesetzt wiirde, ist davon auszugehen, dass der Ubergang vom heutigen
System zu einem offenen Milchmarkt mit der angepassten internen Stltzung schrittweise innerhalb
von rund 5 Jahren erfolgt. Die entsprechenden Stiltzungsinstrumente wirden im selben Zeitrahmen
schrittweise eingefiihrt. Mégliche erganzende Massnahmen in den Bereichen Investitionshilfen und
Qualitatsstrategie werden in Kapitel 3.6 behandelt.

3.3.4 Volker- und europarechtliche Kompatibilitdt der Stitzungsmassnahmen

In diesem Unterkapitel wird die Machbarkeit des Projekts in Bezug auf die Einhaltung geltender
internationaler Regeln analysiert. Einfluss auf einen allfélligen sektoriellen Freihandel fir
Milchprodukte haben die WTO-Ubereinkommen der Schweiz und die bilateralen Abkommen mit der
EU.

3.3.4.1 Welthandelsorganisation (WTO)

Die Regeln, die mit der Schaffung der WTO eingefiihrt wurden, legen namentlich im Agrarbereich
(WTO-Agrarabkommen, 1995), genaue Einschrankungen und Regeln fir die Stitzungsmassnahmen
fest . Im Agrarabkommen wird die Saule der internen Stitzung in drei Massnahmenkategorien
aufgeteilt, den sogenannten «Boxen». Stitzungsmassnahmen mit handelsverzerrender Wirkung
mussen in der Blue Box oder der Amber Box notifiziert werden, wobei die Blue-Box-Subventionen mit
produktionsbeschrankender Wirkung und die Amber Box die Ubrigen handelsverzerrenden auch
produktionsférdernde, Stitzungsmassnahmen, enthélt. Diese Massnahmen sind einer Hochstgrenze
unterworfen. In der Green Box sind all jene Massnahmen enthalten, die keine oder nur sehr geringe
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produktions- und handelsverzerrende Wirkung haben. Hier gibt es keine Héchstgrenze. Im Rahmen
der Verhandlungen der Doha-Runde ist vorgesehen, dass dieses Boxen-System beibehalten wird,
wobei die Hochstgrenzen je Produkt und fir den Gesamtbetrag der nicht entkoppelten
Stutzungsmassnahmen (Amber Box und Blue Box) neu tiefer angesetzt werden sollen. Fur die
Schweiz kdnnte die Hochstgrenze der Amber Box so um 45 % gesenkt werden.

Die Verkasungszulage wird heute in der Amber Box (Preisstutzung fur Milchprodukte) notifiziert. Die
Subventionen im Rahmen des Schoggigesetzes sind bei den Exportsubventionen notifiziert. Da die
meisten der oben angesprochenen Optionen auf eine spezifische Stiitzung der Milchproduzenten
abzielen, waren sie grundsatzlich in der Amber Box zu notifizieren, wie dies heute bei der
Verkasungszulage der Fall ist. Die Schweiz verfiigt Uber eine ausreichende Marge, um die
Massnahmen in der Amber Box zu notifizieren — auch unter der Pramisse von Plafond-Senkungen,
wie sie an den Verhandlungen der Doha-Runde diskutiert wurden. Einzig bei den Optionen 2a und 5
ware eine Zuteilung in der Green Box denkbar. Dies wird im Lichte der genauen Ausgestaltung der
Massnahmen zu beurteilen sein. Die Abschaffung der Schoggigesetz-Erstattungen wére willkommen
im Sinne der politischen Verpflichtungen, welche die Schweiz 2005 in Hongkong (WTO-
Ministererklarung von Hongkong, 2005) wie auch 2013 in Bali (WTO-Ministererklarung von Bali, 2013)
eingegangen ist.

3.3.4.2 Agrarabkommen zwischen der Schweiz und der EU

Im bilateralen Abkommen von 1999 ist die Einfilhrung der Verkédsungszulage vor dem Hintergrund der
Abschaffung der Exportsubventionen explizit vermerkt>.

Die parallel zur allfélligen vollstandigen Liberalisierung der weissen Linie einzufihrenden internen
Stitzungs- und Anpassungsmassnahmen, waren auch hinsichtlich die Kompatibilitat der bilateralen
Vertragsverpflichtungen zu Uberprifen. Es ist wahrscheinlich, dass im Falle einer Verhandlung im
Hinblick auf einen gegenseitigen Milchfreihandel die Parteien ebenfalls interessiert sind, tber die
jeweiligen Stiitzungsmassnahmen zu diskutieren. Hierbei gilt es zu beachten, dass die EU gegentuber
Stitzungsmassnahmen, welche den Exportpreis von liberalisierten Produkten verfalschen, gewisse
Vorbehalte haben dirfte. Es ist wenig realistisch, dass die Option 1 (Milchzulage) als vereinbar mit
einem Abkommen Uber den gegenseitigen Marktzugang erachtet wird. Alle anderen Optionen (2 bis 5)
hingegen basieren auf einer Modulierung der Direktzahlungen und sind weitgehend oder vollstandig
von der Produktion entkoppelt; sie fallen damit in den Bereich der Innenpolitik, bei der sich die
Freihandelspartner gegenseitige Souveranitéat einrdumen.

3.4 Auswirkungen einer sektoriellen Milchmarkt6ffnung

In diesem Kapitel werden die wichtigsten Resultate der quantitativen Simulationen prasentiert, die fur
die verschiedenen politischen Optionen durchgefihrt wurden. Anhand der verwendeten
Okonomischen Modelle kénnen die Auswirkungen von Verédnderungen bei den in diesem Bericht
bertcksichtigen agrarpolitischen Massnahmen analysiert und quantifiziert werden. Genauer gesagt
werden in den Simulationen die Auswirkungen von Veranderungen beim Grenzschutz, einer
Abschaffung der Verkasungszulage und von Anpassungen bei der internen Stiitzung modelliert. Es
gilt zu beachten, dass 6konomische Modellrechnungen grundsatzlich eine vereinfachte Darstellung
der Realitdt wiedergeben. Daher muss man die angewandten Methoden und ihre Grenzen gut
kennen, um die Resultate richtig interpretieren zu kdnnen. Die Wirkungsanalysen werden aus diesem
Grund mit qualitativen Einschétzungen ergénzt.

3.4.1 Methode

Anhand von zwei 6konomischen Simulationsmodellen, dem Modell Common Agricultural Policy
Regionalized Impact (CAPRI) und dem Modell SWISSland, wurden verschiedene Szenarien
modelliert. Das Modell CAPRI ist ein statisches partielles Gleichgewichtsmodell fir den Agrarsektor ,
das mittels Rahmenprogrammen der Europdischen Kommission von einem Netzwerk von Forschern

2 Fussnote 20 des Agrarabkommens Schweiz-EU (Anhang 3, Art. 2), SR 0.916.026.81.
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unter der Schirmherrschaft des Instituts fir Lebensmittel- und Ressourcentkonomik der Universitéat
Bonn entwickelt wurde. Damit kann fiir einen gegebenen Zeitpunkt in der Zukunft die Auswirkung von
Anderungen der Innen- und Handelspolitik im Vergleich zu einem Referenzszenario, fiir welches man
von keiner Veranderung gegeniber der Ausgangssituation ausgeht (vgl. néchster Abschnitt fur die
Definition dieses Referenzszenarios), analysiert werden.

Was die Milch- und Milchprodukte betrifft, so kann die Rohmilch in CAPRI zu neun Milchprodukten
verarbeitet werden: Butter, Rahm, Kase, Frischmilchprodukte (diese Kategorie beinhaltet die
Konsummilch fir den menschlichen Verzehr aber auch Joghurt), Magermilchpulver, Vollmilchpulver
und einige Nebenprodukte (Kasein, Molke, Milchkondensate).

SWISSland ist ein Multiagentenmodell fir den Agrarsektor, das von Agroscope53 entwickelt wurde. Mit
dem Modell lassen sich die Auswirkungen agrarpolitischer Szenarien auf die Wirtschaftlichkeit und die
Struktur der schweizerischen Landwirtschaft auf der Ebene des gesamten Landwirtschaftssektors und
auch betriebstypenspezifisch abschatzen. Es handelt sich um ein rekursiv-dynamisches
Angebotsmodell, mit dem sich die strategischen Verhaltensweisen der Akteure hinsichtlich
Betriebswachstum, Aufnahme einer Nebenerwerbstétigkeit oder Produktionsaufgabe abbilden lassen.
Die in SWISSland modellierten Agenten basieren auf den rund 3300 Referenzbetrieben der Zentralen
Auswertung von Buchhaltungsergebnissen des Institutes fiir Nachhaltigkeit von Agroscope.

Mit CAPRI kdénnen Veranderungen auf den Weltmarkten simuliert werden, wohingegen SWISSland
erlaubt, die Reaktionen der Schweizer Landwirtschaft detailliert darzustellen. Die Koh&renz zwischen
den beiden Modellen wird lGber die Harmonisierung der Ausgangshypothesen und der Reaktion des
Angebots sichergestellt. Die Auswirkung der politischen Massnahmen auf die Markte wird zuerst mit
dem CAPRI-Modell simuliert, das die Gleichgewichtsveranderungen bei den Schweizer Preisen
berechnet. Diese Preise werden an SWISSland Ubertragen, das die kunftige Reaktion bei der
Schweizer Inlandproduktion modelliert. Eine ausfuhrliche Beschreibung der verwendeten Modelle
findet sich in Anhang 3.

3.4.2 Szenarien

Die folgenden Szenarien wurden mit den 6konomischen Modellen CAPRI und SWISSland analysiert:

53 Agroscope ist die landwirtschaftliche Forschungsanstalt des Bundes.
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Tabelle 2: Ubersicht iber die berechneten Szenarien

Referenz Szenario 0
(AP14-17) (=Basis)

Grad der Keine Liberalisie- Liberalisie- Liberalisie- Liberalisie-
Marktliberalisierung Marktoffnung rung rung rung rung
gegenuber der EU Milchmarkt Milchmarkt Milchmarkt Milchmarkt
Interne Stutzung Verkasungs- keine Milchzulage  Granland- keine
Milchmarkt zulage auf alle Milch  beitrag Milch
von 9 Rp./kg von 800.-/ha
DZ-System Entspricht Botschaft AP 2014-17 Erhohung
VSB-
Basisbeitrag
um 400.-/ha
Kostenentwicklung CH-Trend CH-Trend weitergefuhrt; Preisdifferenzen im Vergleich zum

weitergefuhrt EU-Preisniveau wurden um 20 % reduziert

Berechnete Konstant Milchpreis- Milchpreis- Milchpreis- Milchpreis-

Preisentwicklung * reduktion reduktion reduktion reduktion
gegenlber gegeniber gegeniber gegeniber
2017 um 25% 2017 um 17% 2017 um 25% 2017 um 25%
Ab 2022 Ab 2022 Ab 2022 Ab 2022
konstant konstant konstant konstant

! pie Preisentwicklung wurde mit CAPRI berechnet.

. Referenz (R): Weiterfiihrung der Agrarpolitik 2014-2017
Dieses Szenario stellt die Referenz dar mit der Weiterverfolgung der Agrarpolitik
2014-2017 bis in das Jahr 2025 ohne Verédnderung des Grenzschutzes. Das
Referenzszenario (so wie alle anderen Szenarien auch) umfasst die Abschaffung des
Milchquotensystems in der EU, die formell 2015 vollzogen wird. Alle anderen
Szenarien werden mit diesem Referenzszenario verglichen.

. Szenario 0 (S_0): Milchfreihandel ohne milchspezifische Stiitzung

In diesem Szenario ist der Handel zwischen der Schweiz und der EU fir alle
Milchprodukte liberalisiert. Alle Zoélle und Importkontingente werden abgeschafft,
genauso wie die Verkadsungszulage und die Mittel, die der Milchbranche im Rahmen
des Schoggigesetzes zur Verfligung gestellt werden®. In der nachfolgenden Analyse
ist dieses Szenario besonders geeignet, um die Wirkung von verschiedenen
bericksichtigten Stiitzungsmassnahmen zu analysieren.

In den Szenarien 1 bis 3 wurde die aktuelle interne Stiitzung von insgesamt 310 Millionen Franken
aus der Zulage fur verkaste Milch und dem Schoggigesetz weiterhin als interne
Stitzungsmassnahme ausgerichtet. Das heisst, die dargestellten Szenarien sind — was die
Bundesausgaben anbelangt — gegentiber heute budgetneutral. Sie entsprechen den unter Ziffer
3.3.3 vorgestellten Optionen 1 bis 3 fir die Anpassung der internen Stiitzung.

. Szenario 1 (S_1): Milchfreihandel mit Milchzulage
Im Vergleich zum Szenario O wird hier eine Zulage fir die gesamte Verkehrsmilch
entrichtet. Diese Rohmilchpreisstitzung betragt 9 Rappen pro Kilogramm produzierter
Milch.

. Szenario 2 (S _2): Milchfreihandel mit Griinlandbeitrag Milch

*  Fur weitere Einzelheiten zur Implementierung vgl. Anhang 3.
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Die rund 310 Millionen Franken werden eingesetzt, um fiir Verkehrsmilchbetriebe
einen Griunlandbeitrag auszurichten. Der Beitrag betragt 800 Franken pro Hektar
Grinland. Er wird pro Hektar Griinland ausgerichtet, sofern auf dem Betrieb eine
Mindestmenge Milch pro Hektar vermarktet wird (z. B. 10 000 kg in der Talzone). Die
geforderte Mindestmilchmenge ist entsprechend dem abnehmenden
Milchproduktionspotenzial in den hoéheren Lagen nach Zonen abgestuft.
Zu Szenario 2 wurden zudem funf Untervarianten analysiert. Dabei handelt es sich
einerseits um die beiden instrumentellen Optionen 2a (Grunlandbeitrag nur im Hugel-
und Berggebiet) und 2b (Griinlandbeitrag differenziert zugunsten der Talzone), die in
Ziffer 3.3.3 beschrieben wurden. Andererseits wurde im Sinne einer
Sensitivitdtsanalyse basierend auf Szenario 2 (einheitlicher Griinlandbeitrag tber alle
Zonen) eine Variante mit tieferem Milchpreis (Szenario 2_Preis-), eine Variante mit
100 Millionen Franken mehr Budget (Szenario 2_Budget+) und eine Variante mit
hoheren Kosten (Szenario 2_Kosten+) berechnet.

. Szenario 3 (S_3): Milchfreihandel mit héheren Versorgungssicherheitsbeitragen
Die Mittel aus der Verkdsungszulage und dem Schoggigesetz werden eingesetzt, um
den Versorgungssicherheitsbasisbeitrag auf Griinland von 900 auf 1300 Franken pro
Hektar zu erhdhen. Im Gegenzug wurde der Beitrag fur offene Ackerflache und
Dauerkulturen von heute 400 Franken pro Hektar auf null reduziert; d. h., die Mittel,
die aktuell Gber diese Massnahme fur die offene Ackerflache ausgerichtet werden,
wirden Uber den erhéhten Basisbeitrag auch weiterhin fir diese Flache bezahilt.

Das Referenzszenario sowie das Szenario 0 und das Szenario 1 wurden mit CAPRI berechnet. Die
Auswirkungen auf die Preise wurden fur die Berechnungen mit SWISSland Gbernommen. Bei den
beiden anderen Szenarien 2 und 3 wurde in SWISSland mit den gleichen Preisen gerechnet wie im
Szenario 0, da die zusatzlichen Stitzungsmittel in diesen Szenarien nicht als Marktstitzungen,
sondern als Direktzahlungen ausgerichtet werden. Es wurde unterstellt, dass der Griunlandbeitrag
Milch bzw. die héheren Versorgungssicherheitsbeitrage auf Grinland keinen Einfluss auf die
Preisbildung haben (vgl. dazu auch Ziff. 3.4.3.6).

Bis 2017 basieren die Berechnungen mit SWISSland auf den gleichen Annahmen wie jene der
Botschaft zur Agrarpolitik fir die Jahre 2014—-2017"°. Die Umsetzung des Preisabbaus aufgrund der
Milchmarktoffnung (inklusive der Abschaffung der Verkasungszulage und der Einfihrung der
Milchzulage im S_1) wurde in SWISSland ab 2018 in fiinf gleichméassigen Schritten simuliert. Parallel
dazu wurde in den zwei Szenarien mit neuen bzw. angepassten internen Stltzungsinstrumenten
(Szenarien 2-3) die Stltzung schrittweise erhdoht. Ab 2019 bis 2025 bleiben die Preise konstant.

Bezlglich der Kostenentwicklung wurde fir das Referenzszenario unterstellt, dass die in den
vergangenen Jahren festgestellten Teuerungsraten in den kommenden Jahren bis 2025 unverandert
bleiben. Bei den Milchfreihandelsszenarien wurde angenommen, dass sich aufgrund der Markt6ffnung
und des dadurch verursachten wirtschaftlichen Drucks die Preisdifferenzen fir Vorleistungen,
Investitionen und Faktoren gegenuber dem umliegenden Ausland um 20 % reduzieren. Diese
Annahme basiert auf der Tatsache, dass die hdhere Kaufkraft der Schweizer Landwirtschaft einer der
Griinde fiir die hoheren inlandischen Preise fiir landwirtschaftliche Produktionsmittel darstellt™. Bei
den Vorleistungen entspricht die Anndherung an die EU-Preise einem im Vergleich zur Referenz um
durchschnittlich 2,5 Prozentpunkte reduzierten Preisniveau. Da bei den Léhnen und Pachten die
Preisdifferenzen zum Ausland grésser sind, féllt in den Milchfreihandelsszenarien der Preisanstieg der
Faktorkosten um 6 % tiefer aus als in der Referenz. Im Sensitivititsszenario 2 Kosten+ wurde
angenommen, dass sich die Preisdifferenzen bei den Fremdkosten nur um 10 % dem EU-Niveau
annahern. In Anhang 3 sind die berechneten Szenarien detailliert beschrieben.

% BBI 2012 2075, S. 2309-2311.
% BAKBASEL (2014): Landwirtschaft — Beschaffungsseite. Vorleistungsstrukturen und Kosten der Vorleistungen. Bericht im
Auftrag des Bundesamtes fur Landwirtschaft.
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Nicht modelliert wurden die unter Ziffer 3.3.3 dargestellten Stiitzungsoptionen 4 und 5. Die Simulation
des Beitrags fir graslandbasierte Milch- und Fleischproduktion (Option 4) ist in SWISSland derzeit
noch nicht méglich. Auf eine quantitative Analyse eines historischen Betriebsbeitrags (Option 5) wurde
verzichtet, da von einer vollstandig entkoppelten Zahlung grundsatzlich keine Auswirkungen auf die
Faktorallokation zu erwarten ware.

3.4.3 Ergebnisse

In diesem Abschnitt werden die wichtigsten Ergebnisse erlautert. In der nachfolgenden Analyse
werden die Ergebnisse von CAPRI und von SWISSland gemass der Aufstellung in Tabelle 3
bertcksichtigt.

Tabelle 3: Herkunft der Variablen fur die Analyse der verschiedenen Szenarien

Variable Modell Abschnitt im Bericht

Handel CAPRI 3431
Preise CAPRI 3.4.3.2
Milchproduktion SWISSland 3.4.3.3
Milchverarbeitung CAPRI 3434
Flachennutzung und Tierbestande SWISSland 3.4.35
Einkommen SWISSland 3.4.36
Strukturentwicklung SWISSland 3.4.3.7
Wohlfahrt CAPRI 34338

Alle Ergebnisse aus CAPRI, einem statischen partiellen Gleichgewichtsmodell, beziehen sich auf
Veranderungen gegenuber dem Referenzszenario per Ende der Umsetzungsperiode der
Liberalisierung, wobei davon ausgegangen wird, dass zu diesem Zeitpunkt alle Verdnderungen zur
Erreichung eines finales Gleichgewichts abgeschlossen sind. Die Ergebnisse von SWISSland, einem
dynamischen Modell, berticksichtigen hingegen die schrittweisen Veranderungen im Laufe der Zeit
(2017 bis 2025). Ein detaillierter Uberblick tiber die Resultate findet sich in Anhang 3.

3.4.3.1 Handel

Ist der Handel im Milchsektor zwischen der Schweiz und der EU einmal vollstandig liberalisiert,
werden die Schweizer Importe aus der EU zunehmen. Hintergrund hierfur ist die Aufhebung aller
Importzélle und Kontingente, die sich in einem Riickgang der Importpreise niederschlagt. Gleichzeitig
werden die Exporte aus der Schweiz in die EU steigen, da die EU-Importzdlle wegfall