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Zusammenfassung

Deutschland ist innerhalb der EU der grofRte Milcherzeuger.
Dementsprechend hat die Milcherzeugung in Deutschland
einen hohen Stellenwert, auch im Hinblick auf die Deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie (DNS). Bislang fehlen in der Milch-
viehhaltung allerdings MaBnahmen und Instrumente zur
Forderung einer nachhaltigen Milcherzeugung, wenngleich
die Milchviehhaltung mit zahlreichen Umweltbeeintrachti-
gungen verbunden ist und eine politische Steuerung erfor-
derlich erscheint. Ziel der Studie ist die Identifikation von
Instrumenten zur Forderung einer nachhaltigen Milcher-
zeugung sowie zur Steuerung des Milchmarktes. Dabei sind
Instrumente gefragt, die sowohl die Milcherzeugung als
auch den Milchmarkt bericksichtigen, da die Milchviehhal-
tung und die Strukturen des Milchmarktes besonderen Ge-
gebenheiten unterliegen. In der vorliegenden Studie wurde
daher die Funktionsweise des Milchmarktes dargestellt, um
die Besonderheiten des Milchmarktes darzulegen und da-
rauf aufbauend Instrumente zu identifizieren, die diese
Strukturen beriicksichtigen und an geeigneten Stellen an-
setzen. In einem weiteren Projektschritt wurden ausge-
wahlte Instrumente im Rahmen einer Wirkungsanalyse be-
wertet, zur Darstellung individueller Wirkungskategorien
einzelner Instrumente. Die ausgewahlten Instrumente wur-
den auf ihre Tauglichkeit analysiert, mit der Zielsetzung ei-
ner Transformation der Milchwirtschaft zu einer nachhalti-
geren Erzeugung und gleichzeitig der Adressierung 6kono-
mischer Herausforderungen der Milchproduktion.

Im Zuge der Literaturrecherche konnte herausgestellt wer-
den, dass der Milchmarkt durch Andienungspflichten und
Abnahmevereinbarungen gekennzeichnet ist und drei
Marktteilnehmer*innen (Erzeuger*innen, Molkereien und
Einzelhandelsunternehmen) die Rahmenbedingungen aus-
handeln. Parallel konnte in der Milcherzeugung ein Struk-
turwandel beobachtet werden: die Anzahl der Milchviehbe-
triebe und Tierbestdande entwickelt sich rucklaufig, bei stei-
gender produzierter Milchmenge und sinkendem Milchkon-
sum.

Die Regulierung des Milchmarktes erfolgt vorwiegend liber
die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europaischen Union
(EU). In der Tierhaltung liegen die Erlose von Erzeuger*in-
nen oftmals unterhalb der Produktionskosten. Produ-
zent*innen erhalten oftmals weniger als die Halfte des Ver-
braucherpreises fur Milch. Dariber hinaus ist die Rinder-
und Milchviehhaltung mit zahlreichen Umweltbeeintrachti-
gungen verbunden, wie der Verursachung von Treibhaus-
gasemissionen oder der Konkurrenz zu menschlichen Le-
bensmitteln,

Die Wirkungsanalyse ausgewahlter Instrumente zur Steue-
rung des Milchmarktes hat gezeigt, dass die identifizierten
Instrumente nicht ausschlieflich die Milcherzeugung adres-
sieren, sondern allgemein auf die Tierhaltung und Futter-
mittelerzeugung ausgerichtet sind. Darliber hinaus veran-

schaulicht die Wirkungsanalyse, dass bei keinem
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Instrument allein positive Wirkungen bei allen Indikatoren
vollstandig zu erwarten sind.

Die Herausforderungen des Milchmarktes konnen daher
nicht mit einem Instrument allein erreicht werden, um eine
Transformation in der Milcherzeugung einzuleiten. So ist
ein Instrumentenmix ratsam, bei dem gleichzeitig soziale
FlankierungsmaRnahmen beriicksichtigt und verschiedene
Nachhaltigkeitsdimensionen adressiert werden konnen.
Denn wenngleich alle Instrumente weitestgehend sozialver-
traglich sind, konnen Lebensmittelpreise fir Milchprodukte
durch einen héheren Aufwand in der Milchviehhaltung stei-
gen. Fir den Fall sollten soziale FlankierungsmalRnahmen
mitgedacht werden, da die finanzielle Situation einkom-
mensschwacher Haushalte kaum Spielrdume fir Preisstei-
gerungen lasst und grundsatzlich niemand vom Milchkon-
sum ausgeschlossen werden soll. Bei einem Instrumenten-
biindel sollten dariber hinaus sowohl die Milchproduktion
als auch der Konsum adressiert werden. Vorstellbar ware
beispielsweise die Anwendung Art. 148 GMO: Vertrags-
pflicht fur Milchlieferungen in Kombination mit einer Nutz-
tierhaltungsverordnung und/oder einer Futtermittelab-
gabe. Dies wiirde die Marktstrukturen des Milchmarktes
aufbrechen, Milcherzeuger*innen fairer entlohnen und die
Tierhaltungsbedingungen sowie Umweltwirkungen verbes-
sern.
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1 Einleitung

1.1 Hintergrund und Zielsetzung der
Studie

Die Milchviehhaltung ist mit zahlreichen Umweltbeein-
trachtigungen verbunden. Bei Betrachtung der Haltungsbe-
dingungen und -standards sind diese weit entfernt vom
Bauernhofidyll, das in der Werbung oftmals vermittelt wird.
Die Vorstellung von Milchklhen, die auf der Weide grasen,
lasst sich heute in der Realitdt nur selten finden. Die meis-
ten Milchklhe sehen die Weide nur selten oder gar nicht,
sondern stehen ganzjahrig im Stall. Meist haben sie dort we-
nig Platz und nur die Moglichkeit auf feuchten harten Be-
tonflichen zu laufen (Greenpeace, 2023). Als grofter
Milcherzeuger der EU ist die Milchviehhaltung in Deutsch-
land von besonderer Bedeutung. Zentral ist sie auch im Hin-
blick auf die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie (DNS) mit
verschiedenen Instrumenten und MalRnahmen zur nachhal-
tigen Erzeugung und zum nachhaltigen Konsum. In der
Milchviehhaltung fehlen bislang MaRnahmen und Instru-
mente, mit denen eine nachhaltigere Milcherzeugung er-
reicht werden kann.

Ziel der Studie ist es daher, Instrumente zu identifizieren,
die einen Einfluss auf eine nachhaltige Milcherzeugung und
eine Steuerung des Milchmarktes haben. Der Milchmarkt
hat eine besondere Logik und Dynamik, denen sowohl die
Milcherzeugung als auch der Milchverkauf unterliegt und
sich von anderen Markten deutlich unterscheidet. Daher
wird zunachst die Funktionsweise des Milchmarktes darge-
stellt, um die Wirkungsweise des Milchmarktes zu verste-
hen und Instrumente zu identifizieren, die diese Besonder-
heit bericksichtigen und an geeigneten Stellen ansetzen.

Ausgewadhlte Instrumente werden in einem zweiten Pro-
jektschritt einer Wirkungsanalyse unterzogen, um die indi-
viduelle Wirkung einzelner Instrumente darzustellen und
miteinander anhand eines Kriterienrasters zu vergleichen.
Die Instrumente werden auf ihre Tauglichkeit analysiert, um
die Transformation der Milchwirtschaft hin zu einer nach-
haltigeren Erzeugung voranzubringen und gleichzeitig die
okonomischen Herausforderungen der Milchproduktion zu
adressieren.

1.2 Methodik und Vorgehensweise

Der Arbeitsprozess unterteilt sich in vier Arbeitsschritte:
Literaturrecherche, Identifizierung von Instrumenten,
Wirkungsanalyse und Erstellung der Studie. Abbildung 1

stellt den Arbeitsprozess schematisch dar.
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Abbildung 1: Schematischer Arbeitsprozess
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1.2.1 Literaturrecherche

Im Rahmen der Literaturrecherche erfolgte eine Sichtung
und Auswertung vorhandener Literatur zu den Strukturen
des  Milchmarktes.  Dabei
Marktgegebenheiten und -strukturen dargestellt als auch

wurden  sowohl die
die Verhandlungspositionen der Marktteilnehmer. Dies
ermoglicht ein besseres Verstandnis zu den Abldufen und
Funktionsweisen am Markt und bietet einen Ansatzpunkt
fiir die Identifizierung und Auswahl geeigneter Instrumente,
mit denen nachhaltigere Produktionsweisen erzielt werden
kdnnen. In einem zweiten Schritt wurden diese Instrumente
identifiziert. Dabei
Literaturrecherche ebenfalls Best Practice Beispiele aus

wurde mittels einer weiteren
anderen Lidndern einbezogen. Die Rechercheergebnisse

flossen ebenso in die Instrumentenliste ein. Die
Instrumentenliste enthdlt somit auch Ansatze, die bislang in
der Diskussion in Deutschland noch nicht prédsent sind,
jedoch teilweise (teils auch vollstandig) in Ansatzen in
anderen Landern bereits angewendet werden. Die
wurden anhand Kriterien

Instrumente subjektiver

ausgewahlt und anschlieBend im Rahmen einer
Wirkungsanalyse einer Tauglichkeitspriifung unterzogen.
Hierfir wurde ein Kriterienkatalog entwickelt und ange-
wendet. Dies ermoglichte eine fundierte, systematische
und einheitliche Bewertung von Instrumenten und deren

Vergleich.

1.2.2 Wirkungsanalyse

Anhand eines Kriterienraster wurden Zielbereiche fir eine
nachhaltige Milcherzeugung definiert, fir die jeweils Indika-
toren abgeleitet wurden. Entsprechend des Problembe-
reichs und der Zielsetzung der Studie wurden folgende Ziel-
bereiche fiir das Kriterienraster angewendet:

= Tierwohl
= Umwelt
= Klima

= Soziales

= Administrative Umsetzbarkeit

Tabelle 1 zeigt eine Darstellung des Kriterienrasters. Als Bei-
spiel: beim Zielbereich Tierwohl bilden die Flache pro Tier,
die Nutzungsdauer der Kihe wund der Einsatz von
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Medikamenten die Indikatoren. Die Indikatoren sind dabei
wie folgt charakterisiert:

Tierwohl

Flache pro Tier: Das Platzangebot, das je Milchkuh zur Ver-
fligung stehen sollte, wird von verschiedenen Labeln, wie
dem Label zur Haltungsform oder den Oko-Labeln, differen-
ziert eingeteilt (Bundesinformationszentrum Landwirt-
schaft, 2022c). Bei der Bewertung des Indikators Flache pro
Tier wird nicht anhand eines definierten Platzangebotes je
Tier im Stall bewertet, sondern eher danach, ob das Instru-
ment einen Einfluss auf das Platzangebot je Tier im Stall hat.

Nutzungsdauer der Kiithe: Durchschnittlich liegt das Lebens-
alter von Milchkiihen (Holstein) bei 4,6 Jahren (Krenn,
2017a, 2017b). Bei der Bewertung des Indikators Nutzungs-
dauer der Kiihe kénnen keine Rickschliisse darauf getrof-
fen werden, wie lange eine Milchkuh quantitativ anhand
veranderter politischer Rahmenbedingungen lebt. Daher
erfolgt die Bewertung, ob das Instrument einen Einfluss auf
die Nutzungsdauer von Milchkiihen hat.

Einsatz von Medikamenten: Der Antibiotikaeinsatz bei
Milchkiihen ist hoch und nicht immer indiziert - 80 % der
Milchkiihe erhalten vor der Geburt Antibiotika, dabei er-
folgt jede 10. Behandlung mit Reserveantibiotika (Benning,
2016). Bei der Bewertung des Indikators Einsatz von Medi-
kamenten kdnnen keine Mengenangaben des Antibiotika-
einsatzes zu Grunde gelegt werden. Daher erfolgt die Be-
wertung, ob das Instrument einen Einfluss auf den Einsatz
von Medikamenten hat.

Umwelt

Flachenbeanspruchung: Die Milchviehhaltung ist mit einem
grofRen Flachenbedarf im In- und Ausland fiir den Futtermit-
telanbau verbunden (Sorg et al., 2021). Bei der Bewertung
des Indikators Flachenbeanspruchung wird nicht die tat-
sachlich genutzte Flache zum Futtermittelanbau quantitativ
bemessen. Daher erfolgt die Bewertung, ob das Instrument
einen Einfluss auf die Flachenbeanspruchung hat.

Einsatz Mineraldiinger: Nicht alle Nahrstoffe der Mineral-
diingung kénnen von Pflanzen aufgenommen werden und
versickern im Boden (Heydemann, 2020). Dartiber hinaus
sind fir die Erzeugung von Mineraldlnger kohlenstoffinten-
sive Energietrdger, wie Kohle und Erdgas, erforderlich. So
werden bei der Herstellung 2 % der globalen Treibhaus-
gasemissionen freigesetzt (International Energy Agency,
2021; Menegat et al., 2022; Rosa & Gabrielli, 2023). Bei der
Bewertung des Indikators Einsatz von Mineraldiinger wird
nicht der tatsachliche Mineraldiingereinsatz herangezogen.
Daher erfolgt die Bewertung, ob das Instrument einen Ein-
fluss auf den Mineraldiingereinsatz hat.

Nitratiiberschiisse: Durch eine nicht optimierte Stickstoff-
diingung kann es zu Nitratiiberschiissen kommen, die zu ei-
ner Schadigung von Bdéden und Gewadssern fuhren (Luig,
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2022). Dabei variieren die Nitratiberschlsse regional, ent-
sprechend der Viehbesatzdichten und den damit verbunde-
nen Anfall von Wirtschaftsdiingern (U. UBA, 2022). Bei der
Bewertung des Indikators Nitratiiberschiisse wird nicht der
tatsachliche Nitratliberschuss herangezogen. Die Bewer-
tung erfolgt hinsichtlich des Instrumenteneinflusses auf Nit-
ratliberschisse.

Biodiversitdt: Die zunehmende Leistungssteigerung der
Milchviehkiihe, flihrte zu hoheren Futteranspriichen und ei-
ner Intensivierung der Griinlandnutzung mit Beeintrachti-
gungen der Biodiversitat (Quack et al., 2022). Bei der Be-
wertung des Indikators Biodiversitat werden keine Kenn-
zahlen zur Biodiversitat herangezogen. Die Bewertung er-
folgt hinsichtlich des moglichen Instrumenteneinflusses auf
Biodiversitat.

Klima

Treibhausgasemissionen des Landwirtschaftssektors: Ein
groRer Anteil klimaschadlicher Emissionen entsteht in der
Landwirtschaft. Vor allem in der Tierhaltung mit den Me-
than-Emissionen durch Fermentation und Management
von Wirtschaftsdiingern sowie Lachgas-Emissionen durch
Stickstoffdiingung (UBA, 2023). Bei der Bewertung des Indi-
kators Treibhausgasemissionen des Landwirtschaftssektors
werden keine Kennzahlen, wie CO,-Aquivalente, herange-
zogen. Die Bewertung erfolgt hinsichtlich des moglichen In-
strumenteneinflusses auf Treibhausgasemissionen des
Landwirtschaftssektors.

Soziales

Faire Erzeugerpreise: Die Preise der Erzeuger*innen liegen
in vielen Fillen unterhalb der Produktionskosten (FOS,
2021). Bei der Bewertung des Indikators Faire Erzeuger-
preise werden nicht die tatsachlichen Preise fiir Erzeu-
ger*innen zu Grunde gelegt. Die Bewertung erfolgt auf der
Basis, ob das Instrument einen Einfluss auf Faire Erzeuger-
preise hat.

Lebensmittelpreise: Die Preise fir Nahrungsmittel steigen
schon seit langerer Zeit. Innerhalb eines Jahres (Apr. 22 -
Apr- 23) sind die Lebensmittelpreise um 17 % gestiegen
(Verbraucherzentrale, 2023). Bei der Bewertung des Indika-
tors Lebensmittelpreise werden keine Preiskennzahlen her-
angezogen. Die Bewertung erfolgt hinsichtlich des mogli-
chen Instrumenteneinflusses auf Lebensmittelpreise.

Administrative Umsetzbarkeit

Biirokratischer Aufwand: Administrativer Aspekte sind ein
entscheidender Faktor flr die Umsetzung politischer Instru-
mente (Postpischil et al., 2022). Die Bewertung des Indika-
tors Burokratischer Aufwand erfolgt auf der Basis, ob das
Instrument einen Einfluss auf den Birokratischen Aufwand
hat.



Forderung einer nachhaltigen Milcherzeugung e Seite 7 von 45

Tabelle 1: Exemplarische Darstellung des Kriterienrasters
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Bei der Bewertung von Instrumenten konnen hinsichtlich
der einzelnen Indikatoren jeweils positive als auch negative
oder neutrale Effekte auftreten. Beim Vergleich der Instru-
mente kann bei einem Indikator ein Instrument besser als
das andere Instrument sein (Fraunhofer ISI & FFU, 2017).
Daher ist es ratsam, eine qualitative Skala zu verwenden,
mit der Einstufung, ob das jeweilige Instrument im Hinblick
auf das einzelne Kriterium stark positiv, leicht positiv, neut-
ral, leicht negativ oder stark negativ bewertet wird. Das
kann durch Zeichen von ++ bis - - gut kenntlich gemacht
werden und ggf. durch farbliche Unterschiede noch weiter
verdeutlicht werden. Bezogen auf die unterschiedlichen In-
dikatorengruppen und -arten steht hinter der Einstufung je-
weils eine spezifische Bedeutung. Tabelle 2 zeigt das ange-
wendete Bewertungsmodell auf.
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Tabelle 2: Bewertungsmodell

I I | | I

Bedeutung

(Bewertung des Instruments

im Hinblick auf das
Kriterium)

Stark positiv

Leicht positiv

Neutral

Leicht negativ

Stark negativ
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2 Milchmarkt in Deutschland

2.1 Strukturen des Milchmarktes

2.1.1 Milchpreise in Deutschland

Der Milchmarkt in der EU wird seit Jahrzehnten Uber die
GAP reguliert und subventioniert. Feste Milchpreise fiihrten
nach dem Inkrafttreten der gemeinsamen Marktorganisa-
tion fur Milch- und Milcherzeugnisse (GMO) bis Ende der
70er Jahre zu ,Milchseen”. Es wurde eine Milchquote ein-
gefiihrt, die zur Uberproduktion von Milchprodukten mit
hohem Fettgehalt ("Butterbergen” (1984-1987)) fiihrte. Die
Milchquote lief reformiert bis 2015 (Banse et al., 2019).

Heute setzt die EU auf marktwirtschaftliche Signale, wenn-
gleich es noch immer Auffangpreise fiir den Notfall gibt. Die
Marktoffnung hat zu stark fluktuierenden Preisen gefiihrt
(Europaische Kommission, 2015). Bei der Betrachtung der
Milchpreise wird zwischen den Erzeuger*innenpreisen und
den Verbraucher*innenpreisen unterschieden. Die Erzeu-
ger*innenpreise erhalten die landwirtschaftlichen Betriebe
von Molkereien. Diese werden in der Regel exklusive der
Transportkosten zur Molkerei und bei einem genormten
Fett- (4%) und EiweiRanteil (3,4%) angegeben. Der Verbrau-
cher*innenpreis bildet den Preis, zu dem die Milch im Ein-
zelhandel verkauft wird. Hier sind dementsprechend alle
Komponenten, die den Milchpreis ausmachen, enthalten
(MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2023b).

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Erzeuger*innenpreise
far Milch in Deutschland von 2012 bis 2022. Wahrend der
Milchpreiskrise 2015/2016 lagen die Preise zwischenzeitlich
im Durchschnitt bei 22,8 Cent pro kg. 2017 erreichten sie
fast 40 Cent pro kg (BMEL, 2021) und. 2022 erreichten die
Preise, die einige Molkereien zahlten, ein Rekordhoch von
Uber 60 Cent pro kg flur konventionelle Rohmilch (Zinke,
2022). Innerhalb der EU sind das die héchsten Preise fur
Rohmilch. Besonders interessant an der aktuellen Situation
ist auch die geringe Differenz bei den Erzeuger*innenprei-
sen fir konventionelle und biologisch produzierte Milch. Sie
liegen teilweise nur wenige Cent auseinander, in Einzelfal-
len ist der Preis fiir konventionelle Milch sogar héher.

Der Preisanstieg fiir konventionell produziert Milch ist teil-
weise durch eine steigende Nachfrage fir Milchpulver in
Asien erklarbar (Greenpeace, 2022b). Da der Markt fiir Bio-
Milch vor allen Dingen regional agiert, sind hier keine ver-
gleichbaren Entwicklungen vorhanden (Storch, 2022a).
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Abbildung 2: Erzeugerpreise fir Milch in Deutschland (ab
Hof; 4% Fett- und 3,4% EiweiBanteil)
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Quelle: Eigene Darstellung nach BLE Bundesanstalt fiir Landwirt-
schaft und Ernahrung (BLE, 2022b, 2023)

Daneben spielt die kriegsbedingte Inflation eine Rolle. Zum
einem andert sich durch die allgemein steigenden Lebens-
kosten das Kaufverhalten von Verbraucher*innen. Auch
wenn die Preise zwischen dkologisch und konventionell pro-
duzierter Milch mittlerweile nicht mehr weit auseinander
liegen, scheint hier die Wahrnehmung von Bio-Milch als
teureres Produkt Verbraucher*innen verstarkt zum Kauf
von konventioneller Milch zu bewegen (Kraa, 2022). Die er-
hohte Preissensibilitdit von Konsument*innen beim Kauf
von Bio-Milch flhrt darliber hinaus dazu, dass die Industrie
starker davor zuriickschreckt Preiserhhung vorzunehmen
als dies bei konventioneller Milch der Fall ist (Kraa, 2022).
Als weiterer Einfluss wird auRerdem ein zunehmender Au-
Ber-Haus-Konsum durch den sinkenden Einfluss der
Corona-Pandemie auf das offentliche Leben genannt. Dem-
nach ist ein zunehmender Verbrauch von Bio-Milch be-
obachtbar, je mehr Menschen ihr Essen Zuhause selbst zu-
bereiten (Storch, 2022a).

Abbildung 3: Jahresmittelwerte der Erzeugerpreise fir
Milch in Deutschland (ab Hof; 4% Fett- und 3,4%
EiweiRanteil)
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Quelle: Eigene Darstellung nach BLE Bundesanstalt fiir Landwirt-
schaft und Erndhrung (BLE, 2022b, 2023)

Die aktuellen Schwankungen am Milchmarkt sind demzu-
folge durch singulare politische Entwicklungen mit globalen
Auswirkungen hervorgerufen. Daneben lassen sich aber
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auch regelmaRige Schwankungen der Erzeugerpreise im
Verlauf der Jahreszeiten beobachten. Im Winter wird eine
geringere Menge Milch produziert als im Sommer und die
Milchlieferungen an Molkereien sind kleiner (Europaischer
Rechnungshof, 2021). Die Preise erreichen deswegen Ubli-
cherweise zwischen Juni und August einen Tiefpunkt und
zwischen Januar und Marz ihren hochsten Stand (BLE,
2022b, 2023). Gerade bei der Preisentwicklung von konven-
tioneller Milch kénnen diese regelmafRigen Preisschwan-
kungen von der Vielzahl anderer Einflussfaktoren tGberpragt
werden. Um die Wirkung nicht-jahreszeitlicher Einflussfak-
toren besser einschatzen zu kdénnen, sollten gemittelte
Werte miteinander verglichen werden (Europaischer Rech-
nungshof, 2021). Abbildung 3 zeigt, die in Abbildung 2 dar-
gestellte Entwicklung der Milchpreise, erganzt um Jahres-
mittelwerte.

2.1.2 Zusammensetzung der Milchpreise

Die Subventionierung der GAP ist fir die landwirtschaftli-
che Produktion in Deutschland wirtschaftlich eine groRe
Stutze. Die Erlose von Erzeuger*innen liegen in der Regel
unterhalb der Produktionskosten. Nach dem die Strategie
garantierter Preise und Verkaufsmoglichkeiten fir Land-
wirt*innen der 70er und 80er Jahren gescheitert ist, kon-
zentriert sich die GAP seit den 90er Jahren auf Direktzah-
lungen (Banse et al., 2019; BMEL, 2022b). Aktuell machen
die Direktzahlungen der 1. Sdule der GAP einen Anteil von
40% bis 50% des Einkommens von Landwirt*innen aus
(Bundesinformationszentrum Landwirtschaft, 2021).

Abbildung 4: Anteil der Einnahmen der Erzeuger*innen
an den Lebensmittelpreisen

—_—

19

e O] s 3110 e Fleisch el Milch e Eier

Quelle: Eigene Darstellung nach BZL Bundesinformationszentrum
Landwirtschaft (2022)

Die Entwicklung des landwirtschaftlichen Sektors der ver-
gangenen Jahrzehnte zeigt, dass die Wertschépfungsan-
teile der Produzent*innen im Agrarsektor kontinuierlich
abnehmen. Abbildung 4 stellt diese Entwicklung seit 1970
dar (BZL Bundesinformationszentrum Landwirtschaft,
2022). Auch bei der Milchproduktion ist dieser Trend zu
beobachten. Mitte der 1970er Jahre erhielten Landwirt*in-
nen teilweise noch Gber 60 % der Verbraucher*innen-
preise, 2009 noch knapp tber 30 % (von Cramon-Taubadel,
2021). Diese Entwicklung wurde begiinstigt durch eine ge-
ringe Einkommenselastizitat landwirtschaftlicher Produkte,
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eine wachsende Nachfrage nach starker verarbeiteten Pro-
dukten im Zuge veranderter Familienstrukturen, Funkti-
onsausgliederungen in der Landwirtschaft, sowie Markt-
mechanismen hervorgerufen durch die Subventionierung
(von Cramon-Taubadel, 2021). Bis 2032 wird zudem ein
Riickgang der Einkommen in Milchviehbetrieben von 14 %
im Vergleich zum Zustand von 2018-2020 prognostiziert
(HaR et al., 2022).

Abbildung 5 zeigt die einzelnen Bestandteile des Verbrau-
cherpreises fur Milch von 2018 mit einem Gesamtpreis von
69 Cent. Weniger als die Halfte des Gesamtpreises (30 Cent)
erhalten Erzeuger*innen von den Molkereien. Weitere gro-
Bere Preisbestandteile sind die Handelsspanne (11 Cent),
die Produktionskosten der Molkerei (8,5 Cent), Verpackung
(8,5 Cent) sowie die Mehrwertsteuer (4,5 Cent).

Abbildung 5: Kostenkomponenten des Milchpreises
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Quelle: Eigene Darstellung nach Institut fir Erndhrungswissen-
schaften (IFE, 2018)

Demgegeniber werden in Abbildung 6 die Produktionskos-
ten fur Milch dargestellt. Sie setzen sich aus den Direktkos-
ten (Unterhalt Tiere) mit 31,9 ct pro kg Milch, den Arbeits-
erledigungskosten (Lohnkosten, Treibstoffe, Miete, Maschi-
nenunterhat) mit 9,32 ct pro kg Milch, den Gebdudekosten
mit 2,17 ct pro kg Milch und den allgemeinen Kosten mit
1,05 ct pro kg Milch, die nicht speziell einem Produktions-
prozess zugeordnet werden kénnen, zusammen (Landwirt-
schaftskammer Niedersachsen, 2021).



Forderung einer nachhaltigen Milcherzeugung e Seite 10 von 45

Bei einem Vergleich von Erzeugungskosten (44,5 Cent) und
den Preisen fiir Erzeuger*innen (30 Cent), wird deutlich,
dass die Milchproduktion in Deutschland nicht kostende-

ckend ist?.

Abbildung 6: Kostenkomponenten der Produktion von
Rohmilch
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Quelle: Eigene Darstellung nach (Landwirtschaftskammer Nieder-
sachsen, 2021)

2.1.3 Rahmenbedingungen des Milchmarktes

Der Milchmarkt unterscheidet sich durch seine Struktur von
anderen Markten. Die Rahmenbedingungen werden in ers-
ter Linie in der Interaktion von drei Akteur*innen innerhalb
der vertikalen Wertschopfungskette ausgehandelt: Erzeu-
ger*innen, Molkereien und Einzelhandelsunternehmen.

2.1.3.1Andienungspflichten und Abnahmeverein-
barungen von Molkereien und Milch-
erzeuger*innen

Nahezu alle Milcherzeuger*innen (96 %) liefern ihre Roh-
milch ausschlieBlich an eine Molkerei, welche die Rohmilch
verarbeitet zu Produkten wie Konsummilch, Milchpulver
oder Kase. Milcherzeuger*innen schlieBen sich dabei haufig
zu Erzeugergemeinschaften zusammen, um ihre Marktposi-
tion zu starken.

1 Bei einem Vergleich ist zu beachten, dass die verwendeten Ein-
heiten nicht deckungsgleich sind. Ein Liter Milch entspricht 1,03 kg
Milch, da die in der Milch enthaltenen Fette, EiweilRe, Laktose,
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Der Milchpreis der Erzeuger*innen, ist nicht nur von der
Menge, sondern von weiteren qualitativen Merkmalen der
Milch abhangig. Erzeuger*innen erhalten einen hoheren
Preis pro gelieferter Milchmenge bei hohem Fett- und Ei-
weiRgehalt. Daneben haben auch Eigenschaften wie Keim-
zahl, Zellzahl, Hemmstoffe und der Gefrierpunkt der Milch
eine Auswirkung auf den Preis (MIV Milchindustrie-Verband
e.V., 2023b). In Deutschland wird der groRte Teil der Milch
zu Milchprodukten verarbeitet. Die Preise der Erzeuger¥*in-
nen sind daher auch abhangig von der Entwicklung der
Preise der Milchprodukte (HaB et al., 2022). Zudem werden
Teile der verarbeiteten Milch- und Milchprodukte expor-
tiert. Dadurch beeinflussen ebenfalls die Weltmarktpreise
die Preisverhandlungen zwischen Molkerei und Erzeu-
ger*innen (HaR et al., 2022).

Eine Besonderheit des Milchmarkts ist, dass Molkereien
haufig genossenschaftlich organisiert sind (Hess et al.,
2017). In Deutschland werden 70 % der Milchmenge in ge-
nossenschaftlichen Molkereien verarbeitet. Die mit Ab-
stand groRte ist die DMK (Deutsches Milchkontor) (Lade-
mann & Associates GmbH, 2019). Genossenschaftliche Mol-
kereien sind ein Biindnis von mehreren Landwirt*innen, die
Mitglieder bzw. Miteigentimer*innen sind. Eine Vorausset-
zung, um an eine genossenschaftliche Molkerei zu liefern,
ist daher in der Regel der Erwerb von Genossenschaftsan-
teilen. Die Hohe der Anteile, die erworben werden missen,
orientiert sich an der Milchliefermenge (MIV Milchindust-
rie-Verband e.V., 2023a).

In genossenschaftlichen Molkereien wahlen alle Mitglieder
Vertreter*innen welche wiederum einen Aufsichtsrat wah-
len. Dieser wahlt den Vorstand (Lademann & Associates
GmbH, 2019). Wichtige Entscheidungen werden dann ent-
weder vom Vorstand oder einer Generalversammlung der
Mitglieder getroffen (IFE, 2019). In der Kritik steht jedoch,
dass die Entscheidungsmacht der Erzeuger*innen in genos-
senschaftlichen Molkereien haufig erheblich eingeschrankt
wird:
= Die Produktionsmittel der Genossenschaft gehdren den
Erzeuger*innen haufig nicht in einem ausreichendem
MaRe (European Milk Board, 2012b).

= In den meisten Molkereien konnen Landwirt*innen
auch dann Mitglieder bleiben, wenn sie die Produktion
aufgeben. Dadurch sind teilweise iber 50 % der Ge-
nossenschaftsmitglieder keine aktiven Erzeuger*innen
mebhr. Sie verfolgen alleine die Interessen der Molkerei
gegenuber den Erzeuger*innen.

= Dariber hinaus haben die Mitglieder haufig keine Ein-
flussmoglichkeiten auf die Vermarktung der Produkte,

Mineralien und Vitamine berlicksichtig werden (MIV Milchindust-
rie-Verband e.V., 2023c). Die Differenz kann jedoch vernachlassigt
werden, da die Aussagekraft des Vergleichs nicht gefahrdet wird.
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weil fur diese haufig externe Unternehmen beauftragt
werden.

= Auch in Entscheidungen, in denen Erzeuger*innen ei-
nen Einfluss ausiiben kdnnen, sind sie eingeschrankt.
Als Mitglieder vertreten sie ebenfalls die wirtschaftli-
chen Interessen der Molkerei und durch ihre hohe Ab-
hangigkeit und enge Bindung, schrecken sie teilweise
davor zurlick (bzw. werden davon abgehalten) gegen
die Interessen der Molkerei zu agieren (European Milk
Board, 2012a).

Die Betrachtung genossenschaftlicher Molkerei ist deswe-
gen interessant, weil deren besondere Organisationsstruk-
tur einen starken Einfluss auf die gesamte Marktstruktur
hat. Durch die Notwendigkeit einer Mitgliedschaft besteht
eine enge Bindung zwischen genossenschaftlicher Molkerei
und Erzeuger*innen. Im typischen dabei angewendete Lie-
fermodell (TL) bestehen zwischen den beiden Parteien An-
dienungspflichten und Abnahmeverpflichtung:

= Die Andienungspflicht bezeichnet die vertragliche Ver-
pflichtung von Milcherzeuger*innen, die gesamte er-
zeugte Rohmilch vollstandig und unabhangig von der
Marktsituation an einen Abnehmer abzugeben.

= Die Abnahmeverpflichtung verpflichtet die Molkerei die
Milch anzukaufen (IFE, 2019; MIV Milchindustrie-Ver-
band e.V,, n.d.-a).

Private Molkereien orientieren sich stark an den Strukturen
der marktdominierenden genossenschaftlichen Molke-
reien. So richten sie nicht nur haufig die Referenzpreise (um
ihr Auszahlungspreise zu bestimmen) an genossenschaftli-
chen Molkereien aus, auch das Modell der Andienungs- und
Abnahmeverpflichtung wenden sie hadufig an. 2018 ge-
brauchten 95% aller Molkereien in Deutschland Andie-
nungs- und Abnahmeverpflichtungen (IFE, 2019; Lademann
& Associates GmbH, 2019).

Das Verhaltnis von Erzeuger*innen und Molkereien stand in
den vergangenen Jahren auch politisch viel in der Kritik.
Wachstum und zunehmende Zusammenschliisse von Mol-
kereien fihren zu einer verschlechterten Verhandlungspo-
sition fur Erzeuger*innen. Starre Vertrage konnen im Hin-
blick auf veranderte Bedingungen zu einer verzégerten Re-
aktion der Marktakteur*innen fihren (Banse et al., 2019).
Dadurch wird die Wettbewerbssituation auf dem deutschen
Milchmarkt eingeschrankt. Die EU verabschiedete deswe-
gen rechtliche MaRnahmen um die Position der Erzeu-
ger*innen zu starken und den Wettbewerb zu unterstitzen.
So wurde 2012 eine Verordnung erlassen, die Erzeuger*in-
nen die Moglichkeit zur SchlieBung von Gemeinschaften
von Erzeuger*innen zusichert (Bundeskartellamt, 2012,
2017; Europdische Union, 2012). Ein grundlegendes Prob-
lem im Rahmen der Beziehung zwischen den Molkereien
und Erzeuger*innen ist haufig die Regulierung der Milch-
menge. Die Andienungs- und Abnahmepflicht verhindert
das Wirken regulierender marktwirtschaftlicher Mechanis-
men. Die unzureichende Mengenplanung beeintrachtigt
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dabei die Wettbewerbsfahigkeit (Verband der Deutschen
Milchwirtschaft e.V, 2020).

2.1.3.2Mengenplanung in den Vertragsbeziehungen
von Molkereien und Milcherzeuger*innen

Seit der Liberalisierung des Marktes 2015 liegt die Verant-
wortung, mengensteuernde Vertragsbeziehungen zu entwi-
ckeln, bei den wirtschaftlichen Akteuren selbst. Erzeu-
ger*innen haben aufgrund der Abnahmeverpflichtung der
Molkereien eine garantierte Verkaufsmoglichkeit. Daher
versuchen Erzeuger*innen haufig in Preiskrisen ihre Ver-
luste durch eine gesteigerte Produktion zu kompensieren.
Dieser Anreizmechanismus verstarkt das Ungleichgewicht
von Angebot und Nachfrage in Krisen. Andienungs- und Ab-
nahmeverpflichtung konnen daher bei fehlender Mengen-
regulierung Selbstverstarkungsmechanismen von Preiskri-
sen im Milchmarkt hervorrufen (Banse et al., 2019; Lade-
mann & Associates GmbH, 2019). Das Bundeskartellamt kri-
tisierte 2017, dass die Milchlieferbeziehungen mit dem
Wegfallen der Milchquote kaum verandert wurden und
Mengenregulierungen durch die Molkereien haufig fehlen
(Bundeskartellamt, 2017). Die Vertragsmodelle befinden
sich in den letzten Jahren standig im Wandel. In der aktuel-
len Praxis haben sich daraus verschiedene Modelle entwi-
ckelt: Modelle mit Festbetragen, Preisdifferenzierungsmo-
delle sowie allgemein flexible Vertragsmodelle. Bei der
Wahl des passenden Vertragsmodells missen die Ak-
teur*innen im Spannungsfeld aus Gewinnmaximierung,
Preissicherheit, flexiblen Liefermengen und flexiblen Lauf-
zeiten wahlen. Dabei nehmen Erzeuger*innen fir zuneh-
mende Preissicherheit und kurze Laufzeiten geringere
Preise in Kauf (IFE, 2019).

In den ersten Jahren nach der Liberalisierung dominierten
hier vor allem flexible Lieferbeziehungen (51,5 % der Liefer-
beziehungen in 2018) mit geringen Kiindigungsfristen oder
geringer genossenschaftlicher Bindung. Dabei konnen bei
veranderter Marktsituation schnell neue Bedingungen aus-
gehandelt werden. Aktuell verdandern sich die Strukturen
des Milchmarktes und Festbetrdage nehmen gegentiiber den
flexiblen Beziehungen zu. 2018 wurden in 3,7 % der Liefer-
beziehungen zwischen Erzeuger*innen und Molkereien
Festbetrage verwendet, 2020 bereits bei 42,4 % der Liefer-
beziehungen. Diese werden vor allem in einem borsenba-
sierten Festpreismodell umgesetzt, bei dem die Preisgrund-
lage die Preise der Leipziger Terminbérse bilden (IFE, 2020).
Zuvor war die Planungssicherheit deutlich geringer, da die
Molkereien die Preise fir die gelieferte Milchmenge erst
nachtraglich festgelegt haben. 2017 wurden die Lieferbezie-
hungen bei 94% aller Molkereien auf diese Weise gestaltet
(Bundeskartellamt, 2017).
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2.1.3.3Milchproduktion von Erzeuger*innen liber
Molkereien bis zum Lebensmitteleinzelhandel

Der Weg der Milch von der Kuh bis zum Vertrieb des End-
produkts ist in Abbildung 7 dargestellt. Nachdem die Milch
von den Erzeuger*innen an die Molkerei geliefert wurde,
wird sie dort zu den verschiedenen Milchprodukten verar-
beitet. Nur 13 % der Rohmilch wird spater als Trinkmilch
verkauft. Aus dem grofSten Teil wird Kase (44%) oder Butter
(24%). Weitere Verarbeitungsprodukte sind Jogurt, Sahne
und Dessertprodukte (zusammen 9%) und unter "Sonsti-
ges" kategorisierte Produkte (10%) wie beispielsweise
Milchpulver (Verband der Deutschen Milchwirtschaft e.V,

2020).

Von der Molkerei wird die Milch in der Regel direkt an den
Einzelhandel geliefert oder exportiert. Deutschland produ-
ziert mehr Milch und Milchprodukte als national konsu-
miert werden. Der Selbstversorgungsgrad der verschieden
Milchprodukte lag 2021 im Mittel bei 179% (BMEL, 2023a).
Die Uberschiisse werden vor allem ins EU-Ausland expor-
tiert. Hauptabnehmer sind Italien, Niederlande, Frankreich,
Spanien, Osterreich und GroRbritannien (Verband der Deut-
schen Milchwirtschaft e.V, 2020). Die Milch, die nicht expor-
tiert wird, wird vor allem an den nationalen Lebensmitte-
leinzelhandel verkauft. Auch die Beziehungen zwischen Le-
bensmitteleinzelhandel und Molkereien sind vertraglich ge-
regelt. Hierbei konkurrieren Molkereien um Ausschreibun-
gen von Einzelhandelsunternehmen. Die Ausschreibungen
werden zweimal jahrlich neu verhandelt, wobei die Konkur-
renz international geworden ist (MIV Milchindustrie-Ver-
band e.V., 2023b).

Die Vertragsbeziehungen zwischen Molkereien und Lebens-
mitteleinzelhandel sind von einer starken Machtasymmet-
rie gepragt (Grau & Hockmann, 2017). 2022 wurden 75 %
des deutschen Lebensmitteleinzelhandel von den vier groR-
ten Unternehmen kontrolliert (Deter, 2022). Zudem
schwicht die hiufig auftretende Uberproduktion von
Milchprodukten die Marktposition der Molkereien (Ver-
band der Deutschen Milchwirtschaft e.V, 2020).

Fur die zuklnftige Marktentwicklungen werden allgemein
steigende Milchpreise (ca. 10 % bis 2032) fur die kommen-
den Jahren prognostiziert. Diese werden hervorgerufen
durch zunehmende Exporte im Zuge einer global wachsen-
den Nachfrage (HaR et al., 2020, 2022; Verband der Deut-
schen Milchwirtschaft e.V, 2020).
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Abbildung 7: Produktionsablauf
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Quelle: Eigene Darstellung nach (IFE, 2019; MIV Milchindustrie-
Verband e.V., 2021, 2023b; Verband der Deutschen Milchwirt-
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2.2 Milchproduktion und deren
Auswirkungen auf Umwelt und
Tierwohl

2.2.1 Milchproduktion und -konsum in Deutschland

Deutschland ist der grofSte Produzent von Rohmilch in Eu-
ropa. 2021 wurden 33,2 Mio. t Milch (Kuhmilch) produziert.
Dies entspricht etwa einem Viertel der europdischen Ge-
samtmenge. Die oOkologische Erzeugung macht mit
1,2 Mio. t nur 3,9 % der Gesamtmenge an Kuhmilch aus, ge-
winnt jedoch kontinuierlich an Bedeutung (BZfE, 2021).

Nur ein geringer Teil der erzeugten Milch wird als Konsum-
milch verzehrt, der GroRteil der Rohmilch wird weiterverar-
beitet. Abbildung 8 zeigt die Rohmilchverarbeitung in deut-
schen Molkereien. Fast die Halfte (44 %) der Milch wird zu
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Kase verarbeitet und etwa ein Viertel (24 %) der Milch zu
Butter und Dauermilch (MIV Milchindustrie-Verband e.V.,
2020).

Abbildung 8: Erzeugnisse deutscher Molkereien 2018

Rohmilchverarbeitung in Molkereien
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9%

Butter und
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Quelle: (MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2020).

In der deutschen Milchindustrie ist ein kontinuierlicher
Strukturwandel zu beobachten. Sowohl die Anzahl der Be-
triebe wie auch die Tierbestande sind ricklaufig. Abbildung
9 zeigt die Entwicklung des Milchkuhbestandes in Deutsch-
land von 2005 bis 2022. Die Anzahl der Milchklhe ist von
4,2 Mio. im Jahr 2005 auf 3,8 Mio. in 2022 zuriickgegangen
(Destatis, 2022a).

Gleichzeitig hat die produzierte Menge in Deutschland sig-
nifikant zugenommen. Durch Ziichtung ist die Menge pro
Milchkuh in der letzten Dekade enorm angestiegen. Im Ver-
gleich zu 1950 hat sich der Ertrag mehr als verdreifacht. Al-
lein in den letzten dreilig Jahren ist die Milchmenge pro Tier
um 70 % gestiegen. 2020 gab eine Kuh im Durchschnitt
8.457 kg Milch (BZfE, 2021). Vor allem bis 2015 war ein star-
kes Wachstum zu verzeichnen. Abbildung 10 zeigt die Ent-
wicklung der Milchmenge in Deutschland, welche von
28,5 Mio. t im Jahr 2005 auf 32,5 Mio. t in 2022 angewach-
sen ist (BMEL-Statistik, 2022).

Abbildung 9: Entwicklung des Milchkuhbestandes in
Deutschland von 2005 bis 2022

Milchkuhbestand in Deutschland

w H &
o1 e} o1

Anzahl Milchkihein Mio. t

w
o

2005
2010
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

Quelle: (Destatis, 2022a)
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Abbildung 10: Entwicklung der
Deutschland von 2005 bis 2020
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Quelle: (BMEL-Statistik, 2022)

Die Milchviehbestdnde haben sich in dem beschriebenen
Zeitraum um 10 % verringert, wahrend die Milchleistung im
gleichen Zeitraum um 14 % angestiegen ist. Dies ist auf den
Ertrag pro Tier zurtickzufiihren (BMEL-Statistik, 2022). Auch
in der Betriebsstruktur ist ein Trend hin zur Intensivierung
zu beobachten. Wahrend 2010 pro Betrieb durchschnittlich
noch deutlich unter 50 Rinder gehalten wurden, waren es
2021 schon 70 (BLE, 2022a).

Der hohe Produktionszuwachs der letzten Jahrzehnte ergibt
sich jedoch nicht bzw. nur zu kleinen Teilen aus der inlandi-
schen Nachfrage. Der pro-Kopf Konsum von Konsummilch
ist mit 52,8 kg seit 2015 auf 47,8 kg im Jahr 2021 sogar deut-
lich zuriickgegangen. Als Erklarung wird hierfiir vor allem
der Zuwachs von Milchalternativen angegeben (BLE, 2022c;
MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2022). Der Konsum von
Kase nahm im Referenzzeitraum von 2015 bis 2021 nur mar-
ginal, um 0,7 kg, zu (25,3 kg in 2021), der Konsum von
Milchmischgetranke (einschlieflich Joghurt) nahm um 1 kg
ab (29,1 kg in 2021) und der Konsum von Butter blieb trotz
leichten zwischenzeitigen Schwankungen konstant (6,1 kg
in 2021) (MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2022). Abbil-
dung 11 visualisiert diese Entwicklung.

Abbildung 11: Entwicklung pro-Kopf Konsum
ausgewadhlter Milcherzeugnisse in Deutschland
Pro-Kopf Konsum
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Quelle: (MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2022)



Forderung einer nachhaltigen Milcherzeugung e Seite 14 von 45

Produkte, welche nicht im Inland konsumiert werden, wer-
den exportiert. Deutschland exportiert deutlich mehr
Milcherzeugnisse als es importiert. Nur bei Butter gibt es ei-
nen leichten Importiberschuss. Abbildung 12 stellt die
deutschen Exportlberschiisse von 2021 nach der Art der Er-
zeugnisse dar (MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2022).

Abbildung 12: Exportiiberschiisse von Milcherzeug-
nissen in 2021
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Quelle: (MIV Milchindustrie-Verband e.V., 2022)

2.2.2 Umweltfolgen der Milchproduktion

Die Tierhaltung ist flr einen Grofteil der negativen Um-
weltexternalitdten in der Landwirtschaft verantwortlich.
Relevante Effekte entstehen hierbeiin den Bereichen Klima,
Landnutzung, Biodiversitdt, Nitratbelastung und Spuren-
stoffbelastung.

Klima

Die Landwirtschaft ist in Deutschland fiir rund 7 %
(54,8 Mio. t) der Gesamtemissionen verantwortlich. Davon
lassen sich 66 % (36 Mio. t) direkt auf die Tierhaltung zu-
rickfihren (UBA, 2022a). Abbildung 13 stellt dieses Verhalt-
nis dar.

Abbildung 13: Anteil der Tierhaltung an den Emissionen
der deutschen Landwirtschaft

Anteil der Tierhaltung an den Emissionen der
deutschen Landwirtschaft

Tierhaltung
66%

Quelle: (UBA, 2022a)

Vor allem der MethanausstoB ist dabei relevant. Methan ist
25-mal wirksamer als CO, und entsteht in der Landwirt-
schaft primar durch den Verdauungsprozess von Wieder-
kauern. Die Rinderhaltung ist durch ihr hohes Volumen da-
bei der Hauptfaktor. Methan macht 56,4 % der landwirt-
schaftlichen Gesamtemissionen von Deutschland aus.
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Lachgas ist mit einem Anteil von 38,8 % das zweitrelevan-
teste Klimagas der Landwirtschaft (vgl. Abbildung 14) und
lasst sich auf die Dlingung mit Wirtschafts- und Mineraldln-
ger zurlckfihren. Wirtschaftsdiinger bezeichnet Abfall-
stoffe wie z.B. Giille aus der Tierhaltung und fallt auch in der
Rinderhaltung an (UBA, 2022a).

Abbildung 14: Anteil der Klimagase in der deutschen
Landwirtschaft
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Quelle: (UBA, 2022a)

Laut Thinen-Institut stammen 94-95 % der Lachgas- und
Methanemissionen aus der Tierhaltung. Davon lassen sich
83,8 % auf die Rinderhaltung zurtckfiihren. Von diesen wird
liber die Halfte durch Milchkiihe emittiert. Milchkihe sind
somit der starkste Emittent der Landwirtschaft (Thiinen-
Institut, 2022).

Bei der Klimabilanz der Milcherzeugung muss jedoch zwi-
schen unterschiedlichen Haltungsformen differenziert wer-
den. Hierbei ist die Unterscheidung zwischen Stall- und Wei-
dehaltung relevant. Eine Studie des Umweltbundesamtes
kam zu dem Ergebnis, dass die Art der Futtermittelproduk-
tion fur die Umweltwirkung entscheidend ist. In der konven-
tionellen Landwirtschaft lassen sich 18 bis 34 % der Emissi-
onen auf die Art der Futtermittelbereitstellung zurtickfiih-
ren. Werden Tiere durch das Weiden auf Grinlandflachen
versorgt sind die Emissionen deutlich niedriger, als wenn
Futtermittel durch Ackerbau im In- oder Ausland hergestellt
werden. In der 6kologischen Landwirtschaft ist der Effekt
deutlich geringer. Hier liegt der Anteil zwischen 6 und 20 %.
Dies liegt an den strikteren Bestimmungen im Bereich Tier-
futter (UBA, 2021b).

Auch kommt die Studie zu dem Ergebnis, dass die Schaden-
kosten im Bereich Klima mit einer konservativen Schatzung
von 18 Cent pro Kilogramm Milch den groRten Anteil an den
Umweltschadenskosten haben (UBA, 2021b).

Landnutzung

Von den rund 16,6 Mio. ha landwirtschaftlich genutzter Fla-
che in Deutschland werden 60 %, 10 Mio. ha, fiir die Erzeu-
gung von inldndisch verwendetem Tierfutter genutzt (Bun-
2022b). Auf

desinformationszentrum Landwirtschaft,
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einem Grofteil dieser Flaiche werden per intensiven Anbau
hergestellt. Nur 47 % der Flache,
4,7 Mio. ha, sind Griinland, welches unter anderem fir Wei-
dehaltung genutzt wird (UBA, 2022c). 2016 beanspruchte
die deutsche Milchproduktion schatzungsweise 4,4 Mio. ha
(UBA, 2020). Dabei wird bei konventionellen Betrieben we-
niger Flache bei der Weidehaltung beansprucht (gegenlber

Futterpflanzen

konventionellen Betrieben ohne Weidehaltung), wenn-
gleich der Effekt der Weidehaltung bei konventionellen Be-
trieben eher gering ist. Bei 6kologisch wirtschaftenden Be-
trieben verhilt es sich anders, diese Betriebe wiesen ohne
Weidehaltung die hdchste Flacheninanspruchnahme auf
und 6kologische Betriebe mit Weidehaltung zeigen dhnliche
GroRenwerte wie konventionelle Betriebe. Aufgrund der
geringeren Flachenertrage fir okologisches Milchleistungs-
futter entsteht ein héhere Flacheninanspruchnahme (UBA,
2021b).

Zusatzlich zu dem lokal produzierten Nutztierfutter wird fir
die inldndische Produktion weiteres Tierfutter importiert.
Vor allem eiweiRreiche Pflanzen werden in intensiv bewirt-
schafteten Monokulturen fir den deutschen Markt herge-
stellt. Fiir die Nutzbarmachung der Flachen werden natur-
belassene Flachen in Ackerland umgewandelt. Dies setzt Kli-
magase frei und flUhrt zu einem Biodiversitatsverlust
(BUND, 2021). Es wird geschatzt, dass im Ausland zusatzlich
Uber 1,5 Mio. ha Land fir deutsche Tiernahrung bean-
sprucht werden. Der Importanteil bei Rinderfutter liegt bei
13 % (UBA, 2020).

Biodiversitat

Die mit der intensiven Tierhaltung in Verbindung stehende
Landnutzung wirkt sich negativ auf die Artenvielfalt aus. Die
zur Futtermittelherstellung genutzten Flachen werden mit
synthetischen Pesti- und Herbiziden sowie Diingermitteln
behandelt, welches die Biodiversitat auf den genutzten Fla-
chen und im Umland verringert (UBA, 2022b). Ein messba-
rer Effekt davon ist das Insektensterben. In Deutschland ist
die Masse von Fluginsekten um circa 75 % zurlickgegangen
(Heinrich-Boll-Stiftung et al., 2020).

Griinlandflachen kommt im Hinblick auf die nationalen und
internationalen Biodiversitatsziele eine hohe Relevanz zu,
aufgrund einer groRBen Artenvielfalt und den unterschiedli-
chen Standorten (BfN, 2014). Die Verringerung des Dauer-
griinlandes sowie der Beweidung vermindert die Biodiversi-
tat. Ferner beeintrachtigt das Dingemanagement und die
Haufigkeit des Griinlandschnittes die Biodiversitatsleistung
des Dauergrinlandes. Mit einer Reduzierung des Kraftfut-
teranteils in der Milchviehfutterung wiirde einer Verringe-
rung des Dauergriinlandes entgegengewirkt werden und
die Wirtschaftlichkeit der Betriebe erhoht werden. Gleich-
zeitig konnen auf Flachen des Dauergriinlandes deutlich
mehr Arten nachgewiesen werden (Kasseler Institut fir
landliche Entwicklung e.V., 2020).
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Nitratbelastung

In Deutschland wurden im November 2022 knapp 11 Mio.
Rinder gehalten. Davon sind 3,8 Mio. Milchkiihe (Destatis,
2022b). Eine Milchkuh produziert zwischen 24 und 28,8 m3
Gllle pro Jahr (Verband der Landwirtschaftskammern, n.d.).
Hochgerechnet auf alle Milchkiihe in Deutschland ent-
spricht dies unter der vereinfachten Annahme, dass alle Rin-
der Giille produzieren einer Menge von rund 91 bis
109 Mio. m3 Giille pro Jahr. Dies rechnet weder Kilber noch
Mastrinder (in Teilen Nebenprodukt) mit ein und kann da-
her als sehr konservative Schatzung betrachtet werden. Oft
wird diese Giille in Form von Wirtschaftsdlinger direkt auf
den umliegenden Feldern ausgebracht, da der hohe Stick-
stoffgehalt als Pflanzennahrung am geeignetsten ist. Dabei
wird die Giille in viehbestandsreichen Gegenden jedoch oft
nicht zielgerichtet ausgebracht. Vor allem in Nord-West-
deutschland kommt es dabei zu einer Uberdiingung (UBA,
2019). Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie der Bundes-
regierung gibt einen Zielwert von 70 kg Nitrat pro Ha an.
Nitrat ist die vorherrschende Stickstoffverbindung in Giille.
Dieser Zielwert wurde wiederholt verfehlt (UBA, 2021c). In
Nord-Westdeutschland liegen die Werte teilweise Uber
125 kg Nitrat pro Ha (UBA, 2019). Dies verstoRt unter ande-
rem gegen die EU-Richtlinien zum Grundwasserschutz. Eine
Nitratbelastung des Trinkwassers steht in unmittelbaren Zu-
sammenhang mit verschiedenen gesundheitlichen Risiken.
Neben den hohen Kosten fiir die Reinigung des Trinkwas-
sers drohen auch immer wieder Strafen der EU (Storch,
2022b). Auch flr natiirliche Gewasser stellt eine hohe Nit-
ratbelastung ein Problem dar. Durch die Nahrstoffiiberver-
sorgung kann es zu einer Eutrophierung kommen. Eine
Folge davon ist ein starkes Algenwachstum, diese konnen
auch giftig sein. Infolgedessen kann es zu einem umfangrei-
chen Artensterben kommen. Die Umweltfolgekosten des
Nitratlberschusses werden in Europa auf 70 bis 320 Mrd.
Euro geschatzt (Europdische Kommission, 2021). Deutsch-
land ist eines von drei Mitgliedstaaten, welches die europa-
ische Richtlinie nicht einhalt (Storch, 2022b).

Spurenstoffbelastung

Auch der Eintrag von sogenannten Spurenstoffen flihrt zu
negativen Umwelteffekten. Spurenstoffe sind Mikroschad-
stoffe, welche sich bereits in sehr niedrigen Konzentratio-
nen negativ auf die Qualitdt von Wassersystemen auswir-
ken konnen. Diese Chemikalien kdnnen in Form von Pesti-
zid- und Herbizidriickstanden, aber auch durch Rickstande
aus der veterindren Behandlung mit Antibiotika oder Hor-
monen in unsere Gewasser eingetragen werden (UBA,
2021d). Die groRflachige Ausbringung von chemischen
Pflanzenschutzmitteln fir den Anbau konventioneller Fut-
terpflanzen fiihrt zu einer Verunreinigung heimischer Ge-
wadsser und damit verbundenen Folgekosten fir die Reini-
gung. Viele Futterpflanzen werden im EU-Ausland ange-
baut, wo viele in der EU verbotenen Pflanzenschutzmittel
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noch zugelassen sind. Die negativen Auswirkungen fiir den
dortigen Wasserkreislauf konnen nur bedingt abgeschatzt
werden (Heinrich-Boll-Stiftung, 2021).

Der Antibiotikaeinsatz in der Tierhaltung ist auch Uber den
Eintrag in Gewdsser hinaus mit Gefahren verbunden. 73%
aller weltweit verkauften Antibiotika werden in der Tierhal-
tung verwendet. Gerade Betriebe mit hohen Tierzahlen auf
engen Raum sind anféllig fir Krankheiten. Oft werden Tier-
bestiande daher pauschal mit Antibiotika behandelt. Dies
kann jedoch zur Bildung von antibiotikaresistenten Keimen
fihren — auch beim Menschen. Es wird geschatzt, dass
schon jetzt 700.000 Menschen jahrlich an multiresistenten
Keimen sterben. Dieser Trend hat das Potential sich in den
kommenden Jahren noch zu intensivieren (Heinrich-Boll-
Stiftung, 2021).

2.2.3 Tierwohl in der Milchviehhaltung

Die deutsche Tierschutzgesetzgebung gibt vor, dass Tieren
ohne triftigen Grund keine Schmerzen, Leiden oder Schaden
zugefiigt werden diirfen. Diese Bestimmung wird in der Pra-
xis jedoch sehr flexibel ausgelegt. Der Tierwohldiskurs setzt
daher den Fokus auf die konkreten Lebensbedingungen der
Tiere und deren allgemeines Wohlergehen. Ein besonderer
Fokus liegt hierbei auf einer artgerechten Haltung (Gauly,
2021).

Deutschland befindet sich bei der Tierhaltung in einem
Strukturwandel. Tierwohl ist heute ein zentraler Bestandteil
des landwirtschaftlichen Diskurses. Die Mehrheit der Ver-
braucher*innen wiinscht sich hierbei vermehrte Anstren-
gungen und hohere Standards. Landwirtschaftsminister
Cem Ozdemir hat angekiindigt nach der Schweinehaltung
auch das Tierwohl bei der Rinderhaltung aufzubessern. Dies
soll zum einen durch ein staatliches Tierwohllabel und zum
anderen durch Investitionsforderprogramme geschehen.
Eine grundlegende Veranderung ist derzeit jedoch noch
nicht abzusehen (Deutschlandfunk, 2022).

Viele groRe Betrieben sehen die ganzjahrige Stallhaltung als
rentabler und einfacher als die Weidehaltung an. Zusatzlich
ist das 6konomische Risiko bei der Stallhaltung geringer.
Der Ausbau der reinen Stallhaltung geht jedoch mit einem
sinkenden Tierwohl einher (Gauly, 2021). Zwar ist die hin-
sichtlich des Tierwohls besonders bedenkliche Anbindehal-
tung ricklaufig. Viele grolRe Betriebe setzen stattdessen auf
sogenannte Laufstalle. Hier konnen sich die Tiere zumindest
im Stall frei bewegen (MIV Milchindustrie-Verband e.V.,
n.d.-b). 90% der deutschen Rinder werden in solchen Lauf-
stéllen gehalten. Deren Ausgestaltung kann jedoch sehr un-
terschiedlich sein. Wenig tierwohlgerecht sind Stalle, deren
Boden ausschlieRlich aus Betonspalten besteht. Etwas kom-
fortabler sind Boxenlaufstalle. Eine artgerechte Haltung be-
inhaltet jedoch zusatzlich auch Zugang zu Weideflachen in
den milden Jahreszeiten. Deutschlandweit hat jedoch nur
etwa jedes dritte Rind im Sommer regelmaRigen
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Weidegang. Der Giberwiegende Teil der Rinder ist also pri-
mar in geschlossenen Systemen untergebracht (BMEL,
n.d.). In der 6kologischen Landwirtschaft ist Weidezugang
verpflichtend. Rinder aus dieser Haltungsform machen je-
doch nur einen Anteil von 7,6% aus (BMEL, n.d.).

Tierwohlprobleme ergeben sich jedoch nicht nur aus der
Ausgestaltung der Haltung. Die Laktation einer Milchkuh ist
abhangig davon, dass die Kuh einmal im Jahr ein Kalb ge-
bart. Die Kalber werden in der Regel wenige Stunden nach
der Geburt von der Mutterkuh getrennt und ein GroRteil
der Tiere verlasst bereits nach wenigen Wochen den Hof.
Die méannlichen Kalber und auch Teile der weiblichen wer-
den dann in die Mast gegeben (Barth, 2022; BZL, 2022). Kal-
ber aus Milchviehbetrieben eignen sich jedoch schlechter
fiir die Fleischproduktion, da diese Rassen oft auf eine hohe
Milchproduktion, nicht aber auf ein schnelles Fleischanset-
zen geziichtet sind. Das Uberangebot an Kilbern fiihrt zu
geringen Preisen, welche die Versorgungskosten nicht de-
cken. Betriebe versuchen daher Kalber so schnell wie mog-
lich zu verduRern. Viele der Kdlber werden in die Nieder-
lande exportiert (BZL, 2022). Ab dem 01.01.2023 diirfen Kal-
ber innerstaatlich erst 28 Tage nach der Geburt transpor-
tiert werden. Bei Transporten mit Grenziberschreitung dir-
fen Kalber nach 14 Tagen transportiert werden (Berke-
meier, 2021). Auch Kélber aus Biobetrieben kommen oft-
mals in konventionelle Mastbetriebe, da es zu wenig Bio-
mastbetriebe gibt (BZL, 2022).

2.3 Zwischenfazit

Milchmarktorganisation

Der Milchmarkt in Deutschland ist durch Andienungspflich-
ten und Abnahmevereinbarungen gekennzeichnet. Dabei
werden die Rahmenbedingungen in der Interaktion von drei
Marktteilnehmer*innen in der vertikalen Wertschépfungs-
kette zwischen Erzeuger*innen, Molkereien und Einzelhan-
delsunternehmen ausgehandelt. Die Milchpreise fiir die Er-
zeuger*innen hangt von der Entwicklung der Preise der
Milchprodukte sowie der Weltmarktpreise ab. Ein GroRteil
der Milchmenge wird in genossenschaftlichen Molkereien
verarbeitet. Mit der Andienungspflicht geben Erzeuger*in-
nen die gesamte Rohmilch unabhangig von der Marktsitua-
tion an die Molkerei ab und bei der Abnahmeverpflichtung
muss die Molkerei die Milch abnehmen. Dadurch wird die
Wettbewerbssituation auf dem deutschen Milchmarkt ein-
geschrankt. Mit der Abnahmeverpflichtung haben Erzeu-
ger*innen eine garantierte Verkaufsmoglichkeit. Diese ver-
ursacht in Preiskrisen hohere Produktionsmengen, um die
geringeren Preise zu kompensieren. Andersrum sind auch
die Beziehungen zwischen Molkereien und Lebensmitte-
leinzelhandel vertraglich geregelt. Molkereien konkurrieren
um Ausschreibungen von Einzelhandelsunternehmen, wel-
che zweimal jahrlich neu verhandelt werden.
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Milchproduktion und -konsum

Deutschland ist der gréte Produzent von Rohmilch in Eu-
ropa. In der Milcherzeugung vollzieht sich derweil ein Struk-
turwandel, indem die Anzahl der Milchviehbetriebe und
Tierbestande riucklaufig ist. Gleichzeitig steigt die produ-
zierte Milchmenge, wenngleich der Milchkonsum in den
letzten Jahren zuriickgegangen ist. Die Entwicklung ist auf
den Zuwachs an Milchalternativen zuriickzufiihren. Milch
und Milchprodukte, die im Inland nicht konsumiert werden,
werden exportiert, vorwiegend ins europaische Ausland.
Der Selbstversorgungsgrad von Milch lag 2021 bei 179 %.

In Deutschland ist der Milchmarkt gréRtenteils tGber die GAP
der EU reguliert und subventioniert. Die Subventionierung
der GAP bietet flir Erzeuger*innen eine wirtschaftliche
Stltze. Wenngleich die Milchpreise in den letzten Jahren
stark gestiegen sind. Seit 2012 sind die Milchpreise um 20
Cent/kg Milch gestiegen. Dabei ist der Milchpreis konventi-
oneller Milch auf dhnlichem Niveau wie 6kologisch produ-
zierte. Die Erlése von Erzeuger*innen liegen dennoch oft-
mals unterhalb der Produktionskosten. Insgesamt nehmen
die Wertschopfungsanteile der Landwirt*innen im Milch-
sektor kontinuierlich ab. Produzent*innen erhalten weniger
als die Halfte des Verbraucherpreises fir Milch.

Umweltfolgen der Milchproduktion

Die Tierhaltung, besonders die Rinder- und Milchviehhal-
tung ist fiir einen grofRen Teil negativer Umweltbeeintrach-
tigungen verantwortlich, wie

e  Landwirtschaft ist fir 7 % der Gesamtemissionen ver-
antwortlich, davon lassen sich 66 % auf die Tierhaltung
zurlckzufiihren.

e 60 % der landwirtschaftlich genutzten Flache wird zur
Erzeugung von Tierfutter verwendet, grofRtenteils fiir
den intensiven Anbau von Futterpflanzen.

e Dieintensive Tierhaltung und dadurch bedingte Land-
nutzungsveranderungen haben negative Wirkungen
auf die Artenvielfalt und Biodiversitat.

e Eine Uberdiingung fithrt zu hoher Nitratbelastung im
Trinkwasser.

e Die Spurenstoffbelastung durch beispielsweise Herbi-
zid- und Pestizidrlckstdnde fihrt zu einer Verunreini-
gung heimischer Gewasser.

Die Rahmenbedingungen des Milchmarktes bieten fur Er-
zeuger*innen kaum Anreize Milch und Milchprodukte nach-
haltiger zu erzeugen. Gleichzeitig stehen Landwirt*innen
den Herausforderungen gegeniiber betriebswirtschaftlich
rentabel zu arbeiten.
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3 Instrumente zur Férderung einer
nachhaltigen Milcherzeugung

In den letzten Jahren hat sich das Spektrum der politischen
Instrumente weiterentwickelt, die zur Forderung einer
nachhaltigen Milcherzeugung eingesetzt werden kénnen.
Die Milcherzeugung kann an verschiedenen Stellen der
Wertschopfungskette beeinflusst werden, um nachhaltige
Erzeugungsweisen der Milchbetriebe zu fordern. Nicht alle
Instrumente wirken dabei allein auf die Milcherzeugung im
Speziellen. Viele adressieren allgemein die Tierhaltung und
landwirtschaftliche

den Futtermittelanbau oder die

Erzeugung insgesamt. Dabei ist klar, dass nicht ein einziges
Instrument die Antwort auf alle Herausforderungen bei-
spielsweise im Umweltschutz sein kann.

3.1 Uberblick der identifizierten
Instrumente

Im Rahmen einer umfassenden Literaturrecherche konnten
verschiedene politische Instrumente und MaRnahmen
identifiziert werden, die Auswirkungen auf die Ausgestal-

tung der Milcherzeugung haben kénnen. Sie sind in Tabelle

3 dargestellt.

Tabelle 3: Instrumentenliste - Instrumente zur Férderung einer nachhaltigen Milcherzeugung

Ordnungsrechtliche Instrumente

Anwendung Art. 148 GMO:
Vertragspflicht fur Milchliefe-
rungen

Mitgliedsstaaten der EU kdnnen Art. 148 der GMO anwenden. Dabei missen bei
den Lieferbeziehungen zwischen Erzeuger*innen und Molkereien Preis, Menge und
Laufzeit vertraglich festgelegt werden (Europaische Union, 2013). Dies kdnnte da-
her das Auftreten von Marktkrisen reduzieren und fiir stabilere Preise sorgen.

Reform der Ermittlung der ge-
nossenschaftlichen Preise fir
Erzeuger*innen

Der Milchmarkt reagiert stark verzogert auf Angebots- und Nachfrageschwankungen,
weil die Preise von Erzeuger*innen die Marktsituation nur verzégert abbilden. In den
genossenschaftlichen Molkereien wird in der Regel eine riickwartsgerichtete Werter-
mittlung angewendet. Mit einem Verfahren der Preisermittlung ohne Verzégerung
kénnte wirksamer auf Angebots- und Nachfrageschwankungen reagiert werden
(Banse et al., 2019).

Verbot von Verkaufspreisen
unterhalb der Produktionskos-
ten

Der Milchmarkt wird stark von der Subventionierung der EU beeinflusst. Die Produk-
tionskosten sind haufig hoher als die Erlose fur Erzeuger*innen. Ein Verbot des Ver-
kaufs unterhalb der Produktionskosten wiirde das Preisrisiko, das Erzeuger*innen
tragen, reduzieren. Einen rechtlichen Rahmen bietet hier §20 der Wettbewerbsbe-
schrankung ,Verbotenes Verhalten von Unternehmen mit relativer oder Gberlegener
Marktmacht”.

Kartellrecht: Gesetz zur Ent-
flechtung von Unternehmen

Im Milchmarkt herrscht eine starke Machtasymmetrie entlang der vertikalen Wert-
schépfungskette. Besonders im LEH, der zu 75 % von den vier grofSten Unternehmen
(Edeka, Rewe, Schwarz (Lidl) und Aldi) kontrolliert wird (Deter, 2022). Um ausgegli-
chenere Marktverhaltnisse zu schaffen, ware ein Gesetz zur Entflechtung von Unter-
nehmen denkbar. Ein Ziel ware beispielsweise die grofen Unternehmen, die den
Markt kontrollieren, in mehrere eigenstindige Unternehmen aufzuspalten (FOS,
2021).

Einfuhrung einer Nutztierhal-
tungsverordnung

Steuer auf Fleisch- und Milch-
produkte in Abhangigkeit der
Klimaemissionen

Okonomische Instrumente

Mit einer Nutztierhaltungsverordnung kénnten national allgemein giiltige Standards
in der Nutztierhaltung eingefiihrt werden. Beriicksichtigt werden sollten Regelungen
zu TierbestandsgroRen, Medikamenteneinsatz sowie Weidezeiten/Weidehaltung.
Hier werden Stellhebel im Hinblick auf eine nachhaltige Milcherzeugung gesehen.

Mit einer Nutztierhaltungsverordnung soll das Tierwohl gesteigert werden. Durch
eine Integration von MaBnahmen zur Weidehaltung, konnte zudem CO,-Emissionen
eingespart werden.

Durch eine Steuer auf Fleisch- und Milchprodukte in Abhédngigkeit der Klimaemissio-
nen sollen die Klimafolgen der Produktion starker im Preis abgebildet werden. Eine
Abgabe, die beim Verkauf des Endproduktes im Laden anfallt, wiirde eine Wirkung
auf die gesamte Wertschopfungskette hervorgerufen.
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Tierwohlabgabe/Nachhaltige- Eine Tierwohlabgabe soll die Mehrkosten decken, die Erzeuger*innen durch eine
Lebensmittel-Gesetz starkere Berucksichtigung des Tierwohls in der Produktion haben. Dafiir soll eine Ab-
gabe eingefiihrt werden, deren Einnahmen in einen Fonds flieRen, der Landwirt*in-
nen mit tierwohlgerechter Produktionsweise unterstiitzt. Die Erhebung kdnnte als

Sonderabgabe von wenigen Cent auf die Fleisch- oder Milchprodukte erfolgen.

Mehrwertsteuererhdhung  fr | Tiarische Produkte werden mit einem reduzierten Mehrwertsteuersatz von 7 % be-
tierische Produkte steuert. Die pauschale Forderung des Fleisch- und Milchkonsums ist ein klassisches
Beispiel einer klimaschadlichen Subvention. Deshalb wird haufig gefordert die Mehr-
wertsteuer auf tierische Produkte auf den Regelsatz von 19 % zu erhéhen (FOS,
2018c; U. B. A. UBA, 2017). Um die Lenkungswirkung dieser MaBnahme zu vergro-
Bern, sowie steigende Kosten fiir Verbraucher*innen zu vermeiden, ware zusatzlich
eine Senkung der Mehrwertsteuer flr geringverarbeitete, pflanzliche Produkte auf
0 % und eine Senkung von 19 % auf 7 % fiir Milch- und Fleischersatzprodukte denk-

bar.

Futtermittelabgabe Die Futtermittel, die in der Fiitterung der Nutztierhaltung eingesetzt werden, kénnen
eine Stellschraube im Hinblick auf eine nachhaltige Erzeugung tierischer Produkte
sein. Eine Futtermittelabgabe, die eine effektivere Nutzung der pflanzlichen Erzeug-
nisse unterstiitzt, konnte den landwirtschaftlichen Flachenbedarf in Deutschland re-
duzieren sowie Importe verringern. Die Abgabe konnte sich an wissenschaftlichen
Indikatoren fir die Nahrungsmittelkonkurrenz zwischen Menschen und Tieren orien-
tieren, wie der heFCE (human edible feed conversion efficiency).

Mineraldingerabgabe Die Herstellung von Mineraldiinger ist sehr energieintensiv und fiihrt zu hohen Um-
weltkosten (Deutscher Bundestag, 2018). Die Mineraldiingerabgabe ware eine
Steuer, die auf den Verkauf von Mineraldiingern erhoben werden kann, um den Ein-
satz von Mineraldiingern zu reduzieren und die Umweltbelastung durch die Land-
wirtschaft zu verringern. Die Hohe der Abgabe kann je nach Art des Diingers und des
Verkaufspreises variieren (FOS, 2018c).

Stickstoffliberschussabgabe Bei einer Stickstoffiiberschussabgabe miissten Landwirt*innen eine Abgabe zahlen,
wenn sie mehr Stickstoff aus Diingemitteln auf ihren Feldern ausbringen, als von den
Pflanzen aufgenommen werden kann. Die Hohe der Abgabe richtet sich nach der
Menge des Uberschiissigen Stickstoffs. Mit der Stickstoffliberschussabgabe sollen
Anreize geschaffen werden, um umweltfreundlichere Diingemittel zu verwenden
und eine angepasste, bedarfsgerechte Diingung durchzufiihren (FOS, 2018a).

Flankierende MaRnahmen

Reform GAP In den flichenbezogenen Direktzahlungen der 1. Sdule der GAP sind die Umweltan-
forderungen noch immer nicht ausreichend verankert, auch wenn in der neuen For-
derperiode mit den Eco Schemes einzelne Aspekte des Umweltschutzes integriert
wurden (BMEL, 2022a; BPB, 2021). Fiir kommende Reformen wird eine weitere Ent-
kopplung der Direktzahlungen vom Flachenbesitz bis hin zum kompletten Verzicht
flichenbezogener Direktzahlungen von Umweltverbanden gefordert (NABU, 2017).

Die GAP setzt die Rahmenbedingungen des EU-Agrarmarktes. Reformen beispiels-
weise im Bereich der Tierhaltung kdnnen zu einer nachhaltigen Milchproduktion bei-
tragen.

Forderung der Regionalver- | pje stirkung der Regionalvermarktung wird von einigen Akteur*innen als ein Instru-
marktung/Direktvermarktung ment zur nachhaltigen Entwicklung angesehen. Ein moglicher konkreter Umset-
zungsschritt konnte dabei eine Ausweitung der Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK) um Férderungen fiir Marketing sein.
AuBerdem sollten bestehende Fordermoglichkeiten bekannter gemacht werden, Re-
gelungen und Anforderungen bundesweit vereinheitlicht und die Markttransparenz

erhoht werden, indem Erhebungen durchgefiihrt und aufbereitet werden.
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Finanzielle Unterstiitzung fir
Landwirt*innen, die ihre Tier-
bestande abbauen

Der Abbau von Tierbestanden kann lber Zahlungen an Landwirt*innen finanziert
werden. Durch ein Férderprogramm soll der Umstieg auf den Ackerbau bzw. die Re-
duzierung des Tierbestandes ermdglicht werden.

Anheben der Transfergeldzah-
lungen und des Mindestlohns

Die Transfergeldzahlungen reichen nicht fiir eine gesunde und nachhaltige Ernah-
rung. Auch die Einfiihrung des Biirgergeldes reicht nicht fir eine signifikante Verbes-
serung dieses Umstandes. 5,12 € sind pro Tag flir eine erwachsene Person an Lebens-
mitteln vorgesehen (Landeszentrale fir politische Bildung BW, 2022). Beim Vorgan-
germodell waren es zuletzt 5,09 €. Auch die leichte Erh6hung auf 5,80 € pro Tag in
2023 gleicht nicht einmal die Inflation aus (Destatis, 2023). Eine ausgewogene und
nachhaltige Erndhrung ist mit diesen Mitteln nicht moglich (WBAE, 2020).

Verbot von Werbung fiir tieri-
sche Produkte

Ein Verbot von Werbung fiir ungesunde Lebensmittel, die sich auf Kinder und Jugend-
liche negativ auswirken kénnte, wird derzeit vom BMEL angestrebt. Damit soll unter
anderem die Zunahme des Ubergewichts in Deutschland bekdmpft werden (BMEL,

2023¢).

Im Folgenden werden ausgewahlte Instrumente wurden ei-
ner Wirkungsanalyse unterzogen, um anhand eines Kriteri-
enrasters eine einheitliche und systematische Bewertung
der einzelnen Instrumente vorzunehmen. Bei der Auswahl
der zu analysierenden Instrumente wurde auf eine ausge-
wogene Mischung im Hinblick auf Ansatzpunkte geachtet.
Ferner wurden Instrumente bericksichtigt, die neuartig
sind und teilweise einen eher experimentellen Charakter
haben, um eine Umsetzungsmoglichkeiten abzuwagen. Ins-
gesamt wurden acht Instrumente ausgewahlt, die in
Kap. 4.2 beschrieben werden:

= Anwendung Art. 148 GMO: Vertragspflicht fir Milchlie-
ferungen

= Verbot des Verkaufs unterhalb der Produktionskosten
= Nutztierhaltungsverordnung

= Steuer auf Fleisch- und Milchprodukte in Abhdngigkeit
der Klimaemissionen

= Futtermittelabgabe
= Stickstoffliberschussabgabe

= Finanzielle Unterstiitzung fir Landwirt*innen, die ihre
Tierbestande abbauen

= Verbot von Werbung fir tierische Produkte.

3.2 Wirkungsanalyse ausgewadhlter
Instrumente

Im Folgenden werden ausgewahlte Instrumente betrachtet,
die eine nachhaltigere Gestaltung des Milchmarkts ermog-
lichen kdnnen.
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3.2.1 Ordnungsrechtliche Instrumente

3.2.1.1Anwendung Art. 148 GMO: Vertragspflicht fiir
Milchlieferungen

Jeder Mitgliedsstaat der EU kann Art. 148 der GMO anwen-
den, bei dem Lieferbeziehungen zwischen Erzeuger*innen
und Molkereien Preis, Menge und Laufzeit vertraglich fest-
gelegt werden (Europaische Union, 2013). Das Hauptziel der
Umsetzung von Art. 148 GMO ist es die hohe Preisvolatilitat
zu reduzieren. Diese werden bisweilen vor allem durch die
Andienungs- und Abnahmeverpflichtungen zwischen Erzeu-
ger*innen und Molkereien und die dadurch auftretende
Uberproduktion bestimmt (Banse et al., 2019; Die Deutsche
Milcherzeugergemeinschaft, n.d.; Lademann & Associates
GmbH, 2019). Es wird Planungssicherheit geschaffen und
das Preisrisiko fairer verteilt. Erzeuger*innen tragen das Ri-
siko nicht allein (Banse et al., 2019; Bundesregierung, 2019).

Garantierte Lieferbeziehungen verhinderten oder verzéger-
ten das Wirken wertvoller Marktmechanismen. Dies fuhrt
haufig zu Uberproduktion. Hier kénnte Art. 148 der GMO
entgegenwirken und zu einer Reduktion der Viehbestdnde
und verbundener Umweltbelastung fiihren. Vor allen Din-
gen wirden fur Erzeuger*innen sicherere Preise geschaf-
fen. Eine Studie konnte zeigen, dass in Frankreich, Ungarn
und der Slowakei stabilere Preise durch die Umsetzung von
Art. 148 GMO erreicht werden konnten (Revoredo Giha et
al., 2019).

Eine Vertragspflicht in der Milchlieferung fiihrt dazu, dass
Bauern keine Preise unter ihren Grenzkosten akzeptieren.
Dies fuhrt zu einer Reduktion der Milchmenge und einem
Anstieg der Preise (Lademann & Associates GmbH, 2019).
Okonomisch ineffektive Kapazitatssteigerungen kénnen ge-
mindert werden (Banse et al., 2019; Lademann & Associates
GmbH, 2019). Auf diese Weise kdonnten die Tierbestande in
Deutschland verkleinert werden und gleichzeitig den Fla-
chenverbrauch durch Landwirtschaft senken sowie das
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Aufkommen von Wirtschaftsdiinger und die damit verbun-
dene Nitrat- und Phosphorbelastung in Béden und Grund-
wasser. Diese Entwicklungen hatten einen positiven Einfluss
auf die Biodiversitdt insgesamt. Dartiber hinaus wirden
kleinere Tierbestande die Klimaauswirkung durch den Land-
wirtschaftssektor reduzieren. In den Bereichen Dingung
und Futtermittelanbau sowie der unmittelbaren Tierhal-
tung selbst kdnnte Emissionen eingespart werden.

Die Regelung liber Gemeinsame Marktorganisation (GMO)
der EU - Art. 148 der Verordnung 1308/2013 (GMO) erlaubt
Mitgliedstaaten verbindlich vorzuschreiben, dass Rohmilch-
lieferungen nur und ausschlieBlich aufgrund schriftlicher
Vertrage erfolgen diirfen. Eine Vertragspflicht hinsichtlich
Preis, Menge und Laufzeit ist moglich. Der Paragraf muss
von der Bundesregierung in nationale Gesetzgebung Uber-
flhrt werden. Seit 2018 kénnen auch Genossenschaften
verpflichtet werden. Eine flachendeckende Anwendung
kann juristisch niedrigschwellig umgesetzt werden (Die
Deutsche Milcherzeugergemeinschaft, n.d.; Fink-KeRler,
2018).

Verschiedene EU-Mitgliedstaaten haben Art. 148 der Ver-
ordnung 1308/2013 (GMO) bereits erfolgreich in ihr natio-
nales Recht integriert. Die Ausgangslagen der Lander waren
sehr unterschiedlich. Wahrend die Lieferbeziehungen in ei-
nigen Lander bereits primar vertraglich organisiert waren,
war das fiir andere nicht der Fall.

Tabelle 4 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Art. 148 GMO
im vorgegebenen Kriterienraster.
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Tabelle 4: Bewertungsmatrix zu Art. 148 GMO

Art. 148 GMO

Tierwohl

Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kiihe

Einsatz von Medikamenten
Umwelt

Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldiinger
Nitratlberschisse

Biodiversitat
Klima

Treibhausgasemissionen
des

0

0

0

+

+

+

+

+
Landwirtschaftssektors
Soziales
Faire Erzeugerpreise _

0

Administrative Umsetzbarkeit

3.2.1.2Verbot des Verkaufs unterhalb der
Produktionskosten

Lebensmittelpreise

Burokratischer Aufwand

Quelle: eigene Darstellung

Die Produktionskosten sind im Milchmarkt haufig hoher als
die Erlose der Erzeuger*innen. Ein Verbot des Verkaufs un-
terhalb der Produktionskosten wiirde das Preisrisiko, das
Erzeuger*innen tragen, reduzieren. Denkbar wére bei-
spielsweise, dass verpflichtende Vertrage tber Lieferungen
(zwischen Molkereien und Erzeuger*innen) die Produkti-
onskosten beinhalten und diese nicht unterschreiten diir-
fen. Die Hohe der Produktionskosten kdnnte anhand einer
Preisbeobachtungsstelle auf Grundlage typisierter Produk-
tionskosten ermittelt werden (Oxfam, 2021a). Die Auswir-
kung auf Umwelt und Klima sind von der konkreten Umset-
zung des Instruments abhangig. Eine Chance liegt insbeson-
dere in der Art der Festlegung der Produktionskosten. An
der Stelle besteht die Moglichkeit die 6kologischen Dimen-
sionen bei der Umsetzung zu integrieren. Fiir die Preisbe-
obachtungstelle, die die Produktionskosten definiert, be-
stdnde so die Moglichkeit bisher externalisierte Kosten zu
beriicksichtigen (Boyer & Wiggerthale, 2022; Oxfam,
2021b). Das Instrument wiirde zu einer Erhéhung der Preise
fiir Milch und Milchprodukte fiihren. Die Berechnungen von
BAL und European Milk Board zeigen, dass die Preise der
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Erzeuger*innen um ca. 8-12 Cent pro kg angehoben werden
missten (BAL, 2021; European Milk Board, 2018).

Einen rechtlichen Rahmen kdnnte §20 der Wettbewerbsbe-
schrankung ,Verbotenes Verhalten von Unternehmen mit
relativer oder Uberlegener Marktmacht” bieten. Dieser ver-
bietet Unternehmen mit einer hohen Marktmacht den Ver-
kauf von Lebensmitteln unter dem Einstandspreis (Wissen-
schaftliche Dienste des Deutschen Bundestages 2020). Ein
weiterer rechtlicher Rahmen kdnnte die Auslegung der EU-
Richtlinie (2019/633) tber unlautere Handelspraktiken sein.
Es wurde bereits vor der nationalen Umsetzung der Richtli-
nie 2020 diskutiert, ob der Verkauf unterhalb der Produkti-
onskosten in die Liste der unlauteren Handelspraxis aufge-
nommen werden kann (Oxfam, 2020). Sowohl Bundesland-
wirtschaftsminister Ozdemir als auch der Bundesrat spra-
chen sich 2021 fiir die Priifung einer solchen Umsetzung aus
(Bundesrat, 2021; FAZ, 2021; Oxfam, 2021a).

Frankreich und Spanien haben diesbeziiglich bereits ent-
sprechende Gesetze verabschiedet. Das Loi Agriculture et
Alimentation (EGalim 2) in Frankreich und das spanische
Real Decretoley 5/2020 verbieten den Verkauf von Lebens-
mitteln unterhalb der Produktionskosten (bzw. der Kosten
der Agrarrohstoffe). In Spanien missen Produktionskosten
in Vertragen zwischen Erzeuger*innen und Molkereien ver-
pflichtend aufgefiihrt werden und dirfen nicht unterschrit-
ten werden. Diese MalRnahmen wirken sich somit vom ers-
ten Schritt der vertikalen Wertschopfungskette auf alle Fol-
genden aus. Statt wie bisher von oben nach unten sollen die
Preise starker von unten nach oben festgelegt werden (Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacidn, 2021; Oxfam,
2021b, 2022). Auch in Frankreich sind Vertrage zwischen Er-
zeuger*innen und Molkereien verpflichtend, die die Kosten
far Agrarrohstoffe abbilden (Oxfam, 2022; République
Frangaise, 2021).

Daruber hinaus berichtet Oxfam tber ein unveroffentlichtes
Rechtsguthaben im Auftrag der Landwirtschaftskammer
NRW, welches die Umsetzbarkeit bestatigt. Demnach be-
stehen keine Bedenken Uber Konflikte mit dem EU-Recht
oder dem Verfassungsrecht. Dabei wird eine Umsetzung
Uber §20 der Wettbewerbsbeschrankung aufgrund einer zu
schwierigen Durchsetzbarkeit eher kritisch gesehen und
stattdessen fiir eine Ausweitung des Agrarorganisationen-
und Lieferkettengesetz (AgrarOLkG) pladiert (Arbeitsge-
meinschaft bauerliche Landwirtschaft e.V., 2021; Oxfam,
2021c).

Tabelle 5 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Verbot des Ver-
kaufs unter Produktionskosten im vorgegebenen Kriterien-
raster.
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Tabelle 5: Bewertungsmatrix zum Verbot des Verkaufs
unterhalb der Produktionskosten

Verbot des Verkaufs un-

ter Produktionskosten

Tierwohl

Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kiihe
Einsatz von Medikamenten
Umwelt
Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldiinger
Nitratiiberschiisse
Biodiversitat

Klima

+
+
+
+
+
+
+
Treibhausgasemissionen
des +
Landwirtschaftssektors
Soziales
Administrative Umsetzbarkeit

3.2.1.3Nutztierhaltungsverordnung

Lebensmittelpreise

Biirokratischer Aufwand

Quelle: eigene Darstellung

In Deutschland gibt es verschiedene Vorgaben, die die Rah-
menbedingung fir eine zuldssige Nutztierhaltung festlegen.
So existieren bereits seit iber 40 Jahren vorgeschriebene
Mindeststandards durch die EU. Darlber hinaus bestehen
in der EU die Cross Compliance Regelungen, die Land-
wirt¥innen einhalten miissen, um Direktzahlungen der 1.
Saule der GAP zu erhalten. In der nationalen Tierschutzver-
ordnung, der Tierschutz-Nutztierhaltungsverordnung (Tier-
SchNutzV) von 2006 sind weitere Regelungen im Bereich
des Tierschutzes der Nutztierhaltung festgeschrieben. Spe-
zielle Regelungen zur Nutztierhaltung von Milchkihen sind
nicht Bestandteil der Tierschutz-Nutztierhaltungsverord-
nung. Lediglich die Haltung von Kalbern ist integriert (BMJ
Bundesministerium der Justiz & BFJ Bundesamt fiir Justiz,
2021a).

Im Bereich des Tiertransportes sind Bestimmungen zum
Tierschutz in der Tierschutztransportverordnung
(TierSchTrV) festgelegt. Seit Januar 2023 mdissen Kalber
mindestens 28 Tage auf dem Betrieb bleiben, ehe ein Trans-
port erfolgen darf (BMJ Bundesministerium der Justiz & BFJ
Bundesamt fiir Justiz, 2021b). In Niedersachen besteht dar-

Uiber hinaus eine Nutztierstrategie sowie ein Tierschutzplan
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4.0, um im Bereich Tierwohl und Nachhaltigkeit in der
Milchviehhaltung der langfristigen Zielsetzung zu entspre-
chen. In der Nutztierstrategie werden MaBnahmen zur Nut-
zung digitaler Technologien im Bereich Smart Livestock Far-
ming, Umsetzung von Modellregionen sowie Empfehlungen
des Kompetenznetzwerks Nutztierhaltung und eine Befris-
tung des Bestandsschutzes von Altstallen integriert. Im Rah-
men des Tierschutzplanes 4.0 sollen Herausforderungen
tiergerechter und gesellschaftlich akzeptierter Haltungsbe-
dingungen begegnet werden (Niedersachsisches Ministe-
rium fur Erndhrung, 2022).

Die Vorgaben wirken eher wie ein Flickenteppich - ohne die
Milchviehhaltung in allen Belangen zu beriicksichtigen, vor
allem in der Tierschutz-Nutztierhaltungsverordnung. Eine
nationale Nutztierhaltungsverordnung soll national allge-
mein gultige Standards in der Nutztierhaltung enthalten
und speziell die Milchhaltung beriicksichtigen. Die Regelun-
gen konnten sich an den niedersachsischen Rahmenbedin-
gungen orientieren, ggf. an manchen Stellen Anpassungen
vornehmen. Es sollten Regelungen zu TierbestandsgroRen,
Medikamenteneinsatz sowie Weidezeiten/Weidehaltung
bertcksichtigt werden. Hier werden Stellhebel im Hinblick
auf eine nachhaltige Milcherzeugung gesehen. Insgesamt
zielt das Instrument auf die Verbesserung der Haltungsbe-
dingungen fiir Nutztiere sowie des Tierwohls ab. Die Flache
pro Tier wirde vergroRert, wenn Weidehaltung ein ver-
pflichtender Bestandteil der Milchviehhaltung wird. Aktuell
hat weniger als jedes dritte Rind Zugang zu Weiden. Die Zahl
nimmt in den vergangenen Jahren sogar noch ab (Destatis,
2021). Entsprechend einer artgerechteren Haltung sollte
die Anbindehaltung und das betdubungslose Enthornung
verboten sowie die bei den Zuchtbedingungen genetisch
bedingte Krankheitsrisiken bertcksichtigt werden (Green-
peace, 2023). Auch die Bundesregierung sieht in diesen drei
Bereichen Handlungsbedarf. Der Koalitionsvertrag ver-
spricht hier bestehende Luicken zu schlieRen (SPD et al.,
2021). Weiter vorstellbar ware die Integration von Umwelt-
standards im Rahmen einer Nutztierhaltungsverordnung, so
konnte zusatzlich eine 6kologische Dimension oder auch
eine Begrenzung der Tierbestdnde eingefiihrt werden, was
zu einer Minimierung von Umweltbeeintrachtigungen auf-
grund der Milchviehhaltung fiihren kann. Der administra-
tive Aufwand wird als gering eingeschéatzt, da die Haltung
von Nutztieren bereits mit einer Nutztierverordnung fir
viele Tiere abgedeckt ist.

Die fehlende Beriicksichtigung von artgerechter Haltung hat
Auswirkungen auf die Nutzungsdauer der Kiihe. Sie fihren
zu einem Auftreten von Fruchtbarkeitsstérungen, Euterer-
krankungen sowie Erkrankungen der Klauen und Gliedma-
Ren. Dadurch werden Kiihe schon nach 2-3 Laktationen fur
die Produktion nicht mehr nutzbar (Bauer, 2021). Im Zusam-
menhang mit den Zuchtbedingungen ist daher auch haufig
von "Qualzucht" die Rede (Bauer, 2021; Greenpeace, 2023).
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Eine starkere Berlicksichtigung von Tierwohl macht die Pro-
duktion aufwendiger und teurer. Das wiirde Auswirkungen
auf die Preise haben. Es kdnnte daher notwendig sein, flan-
kierende MaRnahmen zu ergreifen, um das Instrument so-
zial nachhaltig zu gestalten. Relevant ist dabei aber auch vor
allem welche Unterstiitzung der Staat den Landwirt*innen
in der Umstellung der Produktionsbedingungen bietet. Die
Kosten kénnten beispielsweise auch durch eine Tierwohlab-
gabe kompensiert werden. Diese wirde den Landwirt¥in-
nen den Umstieg ermoglichen und hatte fir Konsument*in-
nen zusatzliche Kosten von 2,40 bis 3,50 € pro Monat zur
Folge (FOS, 2020). Die Umsetzung einzelner der genannten
Aspekte sind bereits im aktuellen Koalitionsvertrag vorgese-
hen, wie der Umbau zu einer artgerechten Nutztierhaltung
(SPD et al., 2021).

Im Vergleich zu Deutschland haben insbesondere Dane-
mark und Schweden hohere Tierschutzstandards. So gibt es
beispielsweise in Schweden eine Weidepflicht fir Wieder-
kduer und einen geringen Einsatz von Medikamenten in der
Milchviehhaltung (Fischer, 2022). Der Bedarf an tierarztli-
cher Behandlung ist in Schweden sehr gering. Das Beispiel
zeigt, dass die Haltungsbedingungen einen positiven Beitrag
zum Tierwohl leisten konnen. Durch effektive Aufzucht und
eigenen Futteranbau wird auch eine deutlich bessere
Klimabilanz erwirtschaftet als an anderen Standorten
(Schwedisches Zentralamt fur Landwirtschaft, 2020). Dem-
gegenlber gibt es in Danemark seit 2017 ein Tierwohlsiegel,
dass in drei Bereiche unterscheidet. Fiir die beste Kategorie
(3 Herzen) haben die Kiihe beispielsweise Zugang zur Weide
und einen héheres Platzangebot (Danisches Ministerium fiir
Umwelt und Erndhrung & Danisches Veterinar- und Lebens-
mittelamt, 2020).

Tabelle 6 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Nutztierhal-
tungsverordnung im vorgegebenen Kriterienraster.
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Tabelle 6: Bewertungsmatrix zur Nutztierhaltungsver-
ordnung

Nutztierhaltungsver-

ordnung
Tierwohl
Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kiihe

Einsatz von Medikamenten

Umwelt

Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldlinger
Nitratliberschiisse

Biodiversitat
Klima

Treibhausgasemissionen
des

Landwirtschaftssektors
Soziales

Faire Erzeugerpreise

+
+
e
+
+

Lebensmittelpreise
Administrative Umsetzbarkeit

Burokratischer Aufwand +

Quelle: eigene Darstellung

3.2.2 Okonomische Instrumente

3.2.2.1Steuer auf Fleisch- und Milchprodukte in
Abhadngigkeit der Klimaemissionen

Eine Steuer auf Fleisch- und Milchprodukte in Abhdngigkeit
der Klimaemissionen soll die Klimafolgen der Produktion
starker im Preis abbilden. Bei einer Abgabe, die beim Ver-
kauf des Endproduktes im Laden anfillt, entfaltet sich die
Wirkung auf die gesamte Wertschdpfungskette. Eine pau-
schale Steuer wiirde bei Anwendungsschwierigkeiten grei-
fen (FOS, 2020; UBA, 2018). Biindnis 90/Die Griinen spra-
chen sich auf ihrer Bundesdelegiertenkonferenz 2019 fiir
eine solche Steuer aus (TAZ, 2019). Uber die Steuer sollen
bisher externalisierte Kosten in den Preisen fir tierische
Produkte Beriicksichtigung finden. Die damit verbundene
Preissteigerung soll Anreize fiir mehr pflanzliche und weni-
ger tierische Erndhrung schaffen. Dadurch wiirden die CO,-
Emissionen des Landwirtschaftssektor sinken. Die Hohe der
Einsparung ist dabei abhdngig davon, ob eine sortenreine
oder eine pauschale Besteuerung angewendet wird. Bei ei-
ner sortenreinen Besteuerung errechnete das FOS eine Re-
duzierung der jahrlichen inlandischen CO; Emissionen um
ca. 15 Mio. Tonnen. Bei der pauschalen Besteuerung waren

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.

es ca. 7,5 Mio. t. Die Wirkung der MalRnahme wird aller-
dings durch die bestehende Nachfrage des internationalen
Marktes reduziert (FOS, 2020).

Die Reduzierung der Produktion tierischer Erzeugnisse
hatte auch positive Effekte auf die Umweltbelastung durch
die Landwirtschaft. So konnten dadurch Tierbestdande abge-
baut werden und der Flachenverbrauch fiir Nutztierhaltung
und Futtermittelproduktion reduziert werden. Auch hier
wird der Effekt von den Absatzmoglichkeiten auf dem inter-
nationalen Markt reduziert. Die Flachenbeanspruchung fiir
den nationalen Konsum konnte stark beeinflusst werden.
Demgegeniber wird der Einfluss aus einer internationalen
Perspektive gering ins Gewicht fallen und als neutral bewer-
tet (FOS, 2020). Neben der Flichenbeanspruchung hitte
der Riickbau von Tierbestanden einen positiven Einfluss auf
Nitrat- und Phosphorbelastung sowie Biodiversitdt. Demge-
geniliber wiirde eine Emissionssteuer zu hoheren Lebens-
mittelpreisen fiir Fleisch- und Milchprodukte fithren (FOS,
2020).

Die Besteuerung konnte dhnlich wie die Alkohol-, Tabak-
oder Energiesteuer erhoben werden. Wahrend diese Steu-
ern allerdings bei den wenigen Produzent*innen und Im-
porteur*innen erhoben werden wird hier eine Steuer im
(GroR-)Handel vorgeschlagen. Damit ist eine hohere Zahl an
Akteur*innen verbunden und dadurch auch ein groRerer
administrativer Aufwand (FOS, 2020). Der Sachverstiandigen
Rat zweifelt an der Effektivitdt des Instruments aufgrund
hoher Transaktionskosten (AgrarHeute, 2019).

Tabelle 7 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Steuer auf
Fleisch- und Milchprodukte in Abhangigkeit der Klimaemis-
sionen im vorgegebenen Kriterienraster.
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Tabelle 7: Bewertungsmatrix zur Steuer auf Fleisch- und
Milchprodukte in Abhdngigkeit der Klimaemissionen

Steuer auf Fleisch- und
Milchprodukte in Ab-

hangigkeit der Klima-

emissionen

Tierwohl

Flache pro Tier 0
Nutzungsdauer der Kiihe 0
Einsatz von Medikamenten 0
Umwelt

Flachenbeanspruchung +
Einsatz Mineraldiinger +
Nitratliberschiisse +
Biodiversitat +
Klima

Treibhausgasemissionen
des +

Landwirtschaftssektors
Soziales

Faire Erzeugerpreise 0
Lebensmittelpreise -
Administrative Umsetzbarkeit

Blrokratischer Aufwand -

Quelle: eigene Darstellung

3.2.2.2Futtermittelabgabe

Die Art des Einsatzes von Futtermitteln sowie deren Ver-
wendung kann eine wichtige Stellschraube fiir eine nachhal-
tige Erzeugung tierischer Produkte sein. Der Import von So-
jaschrot ist beispielsweise mit gréRBeren klimatischen Folgen
verbunden als die Verwendung lokaler Erzeugnisse (UBA,
2021a). Aber auch das Verhéltnis von Kraft- und Grundfut-
ter ist entscheidend fiir die Nachhaltigkeit der Produktion
(FiBL, 2012). Dartiber hinaus stehen Futtermittel in Konkur-
renz zur Verwendung flr die menschliche Erndhrung (Ertl et
al., 2015).

Die grofSten Teile der landwirtschaftlich genutzten Flachen
in Deutschland (ca. 60 %) werden fiir den Anbau von Futter-
mitteln flr die Produktion tierischer Erzeugnisse verwendet
(vgl. 2.2.2). Demgegeniiber werden auf nur 24 % der Fl&-
chen Pflanzen angebaut, die direkt als pflanzliche Lebens-
mittel verwendet werden (UBA, 2022d). Bei ca. der Halfte
der Flachen fiir Futtermittel handelt es sich um Erzeugnisse,
die fuir den menschlichen Verzehr nicht geeignet sind (Griin-
land). Die Erzeugnisse der anderen Flachen kdnnte aller-
dings auch direkt von Menschen verzerrt werden (Mais,
Gerste und Weizen). Beispielsweise werden knapp 54 % des
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in Deutschland produzierten Getreides als Tierfutter verar-
beitet (Bundesinformationszentrum Landwirtschaft, 2023).
Ergdnzend zur nationalen Produktion werden eiweihaltige
Futtermittel (vor allen Dingen Soja) haufig importiert. Die
Importe machen ca. 5 % der verwendeten Futtermittel aus
und kommen meist aus den USA oder Brasilien (BMEL,
2023b;
2022a). Die Importe tragen erheblich zur Treibhausgasbe-

Bundesinformationszentrum Landwirtschaft,
lastung und Flacheninanspruchnahme der Lebensmittelpro-
duktion bei (UBA, 2021a).

Die Verwendung pflanzlicher Lebensmittel als Kraftfutter
flihrt dazu, dass tierische Lebensmittel immer haufiger ei-
nen Nettoverlust an Lebensmitteln bedeuten (Ertl et al.,
2015). Nettoverluste entstehen, wenn die Futtermittel ei-
nen hohen Anteil pflanzlicher Lebensmittel (bzw. hef = hu-
man edible fraction) enthalten, die fiir die menschliche Er-
nahrung genutzt werden kénnten. In den vergangenen Jah-
ren wurden verschiedene Indikatoren entwickelt, um die Ef-
fektivitat der Verwendung von pflanzlichen Erzeugnissen zu
bemessen. Exemplarisch kann der heFCE (human edible
feed conversion efficiency) angesehen werden.

Box 1: Human Edible Feed Conversion Efficiency (heFCE)

Der heFCE (Nahrungsmittel-Konvertierungs-Effizienz) ver-
gleicht die Proteinwerte tierischer Produkte mit Protein-
werten der Futtermittel, welche ebenso fiir die menschliche
Erndhrung geeignet gewesen waren. Mit dem heFCE erfolgt
eine Bewertung hinsichtlich der Aufwendung pflanzlicher
Lebensmittel, die zur menschlichen Ernahrung geeignet
sind, jedoch als Futtermittel verwendet werden. Der heFCE
ergibt sich aus der Teilung des effektiven tierischen Protein-
wertes durch den effektiven Proteinwert im Futter (heFCE =
kg Protein tierisches Produkt/kg Protein potenzielles Le-
bensmittel). Liegt der Wert unter 1 so handelt es sich um
einen Nettoverlust an Lebensmitteln. Bei einem hdheren
Wert als 1 wurde ein Nettogewinn erzielt. Mit der Berech-
nungsgrundlage konnen ebenfalls Energiewerte von Le-
bens- und Futtermitteln bewertet werden, wie auch andere
Inhaltstoffe. Nach der Grundlage sind beispielsweise Wei-
zen, Mais, Sojabohnen oder Grassilage unglinstige Futter-
mittel (LVK Sachsen, 2023).

Allgemein lasst sich feststellen, dass bei einem hohen heCFE
Futtermittel zu gréReren Teilen auf Griinland produziert
wurden, eine geringe Flache Ackerland verwendet wurde
und der Einsatz von Kraftfutter gering war (Ertl et al., 2015).
Dadurch scheint der heFCE ein sinnvoller Indikator fiir eine
nachhaltige und effektive Lebensmittelproduktion zu sein.
Eine Futtermittelabgabe mit diesem Ziel kénnte daher an
dem heFCE orientiert werden.

Das Instrument soll vor allem positive Auswirkungen auf die
Klima- und Umweltbelastung durch die Landwirtschaft ha-
ben. Es sollen Anreize zu einer effektiveren Nutzung land-
wirtschaftlicher Flachen geschaffen werden, die dazu
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flhren, dass weniger Flachen fiir Futtermittelproduktion
genutzt werden sowie die Flachenbeanspruchung insge-
samt geringer wird. Berechnungen fiir Osterreich zeigen
beispielsweise das ca. 10 % der Ackerflichen eingespart
werden kénnten (Weisshaidinger & Miiller, 2020). Bei we-
niger Ackerflachen sinkt auch das Mineraldiingeraufkom-
men. Die MaRnahme wirde dadurch auch positive Auswir-
kungen auf die Nitrat- und Phosphorbelastung sowie die
Biodiversitat haben. Berechnungen fiir Osterreich zeigen
beispielsweise das ca. 27 % der Stickstoffiiberschisse und
ca. 16 % der Phosphoriberschiisse eingespart werden
konnten (Weisshaidinger & Mller, 2020). Auch der geringe
Einsatz von Kraftfutter hat hier einen positiven Einfluss auf
die Umweltauswirkungen. Eine Studie des Kasseler Institut
fir landliche Entwicklung e.V. konnte zeigen, dass ein ver-
ringerter Einsatz von Kraftfutter deutliche Auswirkungen
auf die Artenvielfalt von Standorten haben kann (Kasseler
Institut fur landliche Entwicklung e.V., 2020).

Bei den Effekten aufs Klima wirken sich die effektivere Le-
bensmittelproduktion sowie die Anreize zur Reduzierung
von Sojaimporten positiv aus. Beides hatte positive Auswir-
kungen auf die CO,-Emissionen des Landwirtschaftssektors.
Berechnungen fiir Osterreich zeigen beispielsweise das ca.
16 % der landwirtschaftlichen THG-Emissionen eingespart
werden kénnten (Weisshaidinger & Miller, 2020).

Das Instrument zielt nicht primar auf die Verbesserung des
Tierwohls ab, aber auch hier sind positive Nebeneffekte
denkbar. Der hohe Einsatz von Kraftfutter aus Getreide wird
haufig als nicht-artgerecht kritisiert, da die Bestandteile
nicht den natirlichen Nahrungsmitteln von Kiihen entspre-
chen und zu gesundheitlichen Problemen wie Ubersiue-
rung und einer schlechten Klauenqualitat fiihren kénnen
(BioHandel, 2020; Elite Magazin, 2018; FiBL, 2012b, 2012a).
Daher ist damit zu rechnen, dass eine artgerechte Fiitterung
den Medikamentenbedarf reduziert und die Nutzungsdauer
der Milchkiihe verldngert. Tabelle 8 zeigt entsprechend der
Ergebnisse der Literaturrecherche die Bewertung des In-
strumentes Futtermittelabgabe im vorgegebenen Kriterien-
raster.
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Tabelle 8: Bewertungsmatrix zur Futtermittelabgabe
Tierwohl

Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kihe

Einsatz von Medikamenten
Umwelt

Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldlinger
Nitratiiberschiisse
Biodiversitat

Klima

Treibhausgasemissionen
des

Landwirtschaftssektors

Soziales

Faire Erzeugerpreise

. | I IIII | | | I

Lebensmittelpreise
Administrative Umsetzbarkeit

Biirokratischer Aufwand

Quelle: eigene Darstellung

3.2.2.3Stickstoffiiberschussabgabe

Stickstoff ist ein essenzieller Nahrstoff fir das Pflanzen-
wachstum und einer der drei Hauptnahrstoffe zusammen
mit Phosphor und Kalium. In der Landwirtschaft werden
Stickstoff und andere Nahrstoffe mit Diingemitteln dem Bo-
den zugesetzt, um die begrenzten Nahrstoffmengen nach
einer herkdmmlichen Fruchtfolge zu ergdnzen. Dies ge-
wahrleistet, dass die Pflanzen ausreichend Stickstoff haben,
um zu wachsen und eine hohe Ernte zu produzieren. Diin-
gemittel kdnnen aus anorganischen Materialien in Form
von Mineralien und synthetischen Diingemitteln oder aus
organischem Material in Form von Mist und Giille (Wirt-
schaftsdiinger) bestehen (UBA, 2021c). In Kap. 2.2.2 sind die
Auswirkungen einer Nitratbelastung beschrieben. Deutsch-
land ist eines von drei Landern, welches wiederholt die EU-
Vorgaben im Hinblick auf Stickstoffeintrdge nicht einhalt
(Europaische Kommission, 2021).

Eine Stickstoffliberschussabgabe kann dies dndern. Bei die-
sem Instrument muss eine Abgabe bei Uberschiissen in der
Stoffstrombilanz geleistet werden. Diese Uberschiisse ent-
stehen, wenn Landwirt*innen mehr Diinger ausbringen,
also von der Anbaumasse (Pflanzen) aufgenommen werden
kann. Die Abgabe kann linear, gestaffelt, oder progressiv ge-
staltet werden (siehe FOS, 2018b). Bei einer Stickstoffiiber-
schussabgabe wird die Produktion teurer. Dies kann Auswir-
kungen auf die Produktionskosten haben. Es vorstellbar,
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dass die hoheren Produktionskosten auf die Verbraucher-
preise aufgeschlagen werden.

Ein groRRer Teil der Giille fallt durch die Milchviehhaltung an.
Eine Stickstoffiiberschussabgabe kann Anreize liefern, die
Bestande in tierhaltungsintensiven Gebieten zu reduzieren
(Oko-Institut, 2020). Sie soll vor allen Dingen positive Effekt
auf die Umwelt erzeugen. Kernaufgabe der Stickstoffliber-
schussabgabe ist es Nitratliberschiisse durch einen Giberma-
Rigen Einsatz von Mineraldiinger zu reduzieren. Diese fiih-
ren zu Eutrophierung von Gewassern, Versauerung von Bo-

den und der Verunreinigung des Trinkwassers (UBA, 2021b).

Durch die Besteuerung von Stickstoffliberschiissen werden
Anreize geschaffen, Wirtschaftsdlinger besser zu verteilen.
Dies reduziert folglich den Einsatz von Mineraldiinger (FOS,
2018a). Eutrophierung von Gewdassern und die Versauerung
von Bbdden wirkt sich negativ auf die Biodiversitat aus, da
Lebensrdume zerstort werden. Eine Stickstoffiiberschuss-
abgabe kann dem entgegenwirken (UBA, 2021b). Dariiber
hinaus ist eine Ausweitung auf Phosphoriiberschisse denk-
bar.

Die Verringerung des Nitratgehaltes im Boden hdtte auch
positive Auswirkungen auf die Emissionen von Klimagasen
durch die Landwirtschaft. Nitrat wird bei Eintrag in die Na-
tur durch Nitrifikations- und Denitrifikationsvorgange zu
Lachgas. Lachgas ist eines der relevantesten Klimagase in
der Landwirtschaft (UBA, 2021b).

Neben diesen primdren Wirkungsbereichen sind auch Aus-
wirkungen auf das Tierwohl denkbar. Die Implementierung
einer Stickstoffliiberschussabgabe hat das Potenzial die Tier-
bestande in tierhaltungsintensiven Landkreisen/Gebieten
zu reduzieren (ha pro GroRvieheinheit GV) (FOS, 2022). Vor
allem in diesen Regionen haben Tiere oft besonders wenig
Platz zur Verfugung (Destatis, 2023; Heinrich-Boll-Stiftung,
2021). Ein Riickbau der Tierbestande kénnte hier daher mit
einer Verbesserung des Tierwohls einhergehen. AuRerdem
verringert eine geringere Konzentration von Tieren an ei-
nem Ort die Krankheitsgefahr der Tiere. Es missen daher
weniger Medikamente eingesetzt werden (BMEL, 2019).

Betriebe ab einer gewissen GroRe sind bereits verpflichtet
eine Stoffstrombilanz zu erstellen. An diese kann die Stick-
stoffiiberschussabgabe gekoppelt werden (FOS, 2018b).
Problematisch ist eher die gesellschaftliche Akzeptanz.
Durch die Komplexitat der Steuer, ist der Diskurs noch nicht
iber akademische Fachkreise hinaus gegangen (FOS, 2022).

In den Niederlanden wurde 1998 das ,,Mineral Accounting
System (MINAS)“ eingeflihrt. Hierbei missen Landwirt*in-
nen auf Grundlage ihrer Nahrstoffiiberschiisse eine indivi-
duelle Abgabe leisten. Dies soll die hohen Umweltkosten
durch intensive Tierhaltung reduzieren (Ondersteijn et al.,
2002). Der Europaische Gerichtshof erklarte sie 2003 jedoch
fiir ungiiltig, da die Regelung keine Uberschiisse vorsah.
Auch in anderen europaischen Landern gibt es Abgaben mit
dhnlichen Wirkungsabsichten (Oko-Institut, 2020).
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Tabelle 9 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Stickstoffiber-
schussabgabe im vorgegebenen Kriterienraster.

Tabelle 9: Bewertungsmatrix zur
Stickstoffiiberschussabgabe

Stickstoffiiberschussab-

gabe

Tierwohl

Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kiihe

Einsatz von Medikamenten
Umwelt

Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldiinger

Nitrattiberschisse

Biodiversitat
Klima

Treibhausgasemissionen
des

Landwirtschaftssektors
Soziales

Faire Erzeugerpreise

+
+
+
0
+
+

Lebensmittelpreise
Administrative Umsetzbarkeit

Biirokratischer Aufwand +

Quelle: eigene Darstellung

3.2.3 Flankierende Instrumente

3.2.3.1Finanzielle Unterstiitzung fiir Landwirt*innen,
die ihre Tierbestidnde abbauen

Der Abbau von Tierbestanden kann Uber Zahlungen an
Landwirt*innen finanziert werden. Durch ein Forderpro-
gramm konnte der Umstieg auf Ackerbau bzw. die Reduzie-
rung des Tierbestandes ermoglicht werden. Einen Orientie-
rungsrahmen konnten die Entwicklungen in den Niederlan-
den geben. Die niederlandische Regierung hat 2021 einen
Plan vorgestellt, um ein Drittel der nationalen Viehbestande
abzubauen. Dafir sollen in 13 Jahren 25 Mrd. € zur Verfi-
gung gestellt werden. Davon wiirden Programme finanziert,
die Landwirt*innen bei dem Umbau auf extensive Produkti-
onsweisen oder dem Ausstieg aus der Industrie unterstiit-
zen sollen (The Guardian, 2021a, 2021b). Die frei geworde-
nen Flachen sollen frei von landwirtschaftlicher Nutzung
bleiben oder fiir extensive Produktion genutzt werden. Hin-
tergrund der MalRnahme ist die hohe Nitratbelastung in den
Niederlanden. 2021 wurde ein Programm gestartet bei dem
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Schweinehalter*innen finanzielle Hilfen fir den Ausstieg
aus der Branche bekommen konnten. Die freiwillige Teil-
nahme an dem Programm wurde allerdings wenig wahrge-
nommen (Politico, 2021; The Guardian, 2021a). Daher gibt
es Uberlegungen der niederldndischen Regierung, Land-
wirt*innen gesetzlich zum Verkauf ihres Landes zu bewegen,
falls die freiwillige Bereitschaft zur Aufgabe von Flachen zu
gering ausfallt (Irish Farmers Journal, 2022).

Das primare Ziel des Instruments ist es die Umweltbelas-
tung durch den landwirtschaftlichen Sektor insgesamt zu re-
duzieren. So ist der zentrale Zweck der Umsetzung in den
Niederlanden die Reduktion von Nitratiiberschiissen (The
Guardian, 2021a). Bei geringeren Viehbestdanden sinkt der
Bedarf an Futtermittel und damit auch der Einsatz von Mi-
neraldiinger. Die niederlandische Regierung plant mit der
vorgeschlagenen MalRnahme die Nitratbelastung bis 2030
um 46 % reduzieren zu kénnen (Irish Farmers Journal, 2022).
Die europaische Kommission prognostiziert bis 2032 einen
Riickbau der Kuhbestande um 9,1 %. Dadurch wiirde die
Nitratbelastung um durchschnittlich 12 % pro ha und 50-60 %
pro ha in Gebieten mit aktuell hoher landwirtschaftlicher
Nutzung reduziert werden kdnnen. Dariiber hinaus wiirde
auch die Ammoniakbelastung um 11 % pro ha und in Gebie-
ten mit aktuell hoher landwirtschaftlicher Nutzung um 50-
60 % pro ha reduziert werden (Europaische Kommission,
2022). Ohne flankierende MaRRnahmen wiirden in erster Li-
nie die Importe steigen und damit wdre eine Auslagerung
der Umweltschdden die Folge (Europdische Kommission,
2022).

Neben der Reduzierung negativer Auswirkungen auf die
Umwelt wiirde ein Riickbau der Viehbestdande auch die Aus-
wirkungen auf das Klima verringern. Der von der europai-
schen Kommission prognostiziert Riickbau der Kuhbestdande
bis 2032 um 9,1% wiirden THG-Emissionen der EU von 2-
13 % einsparen. Ein Teil dieser Einsparungen wiirde aller-
dings durch steigende Importe kompensiert (Europdische
Kommission, 2022). Damit der Rickgang der Viehhaltung
nicht nur zu einem Anstieg der Importe fiihrt missten des-
wegen flankierende MaRnahmen den Konsum beeinflussen
(Wageningen University & Research, 2021)

Tabelle 10 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Finanzielle Un-
terstitzung fir den Abbau von Tierbestanden im vorgege-
benen Kriterienraster.
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Tabelle 10: Bewertungsmatrix zu finanziellen
Unterstiitzungen fiir den Abbau von Tierbestande

Finanzielle Unterstiit-

zung fiir den Abbau von
Tierbestdnde

Tierwohl

Flache pro Tier
Nutzungsdauer der Kiihe

Einsatz von Medikamenten
Umwelt

Flachenbeanspruchung
Einsatz Mineraldiinger
NitratUberschisse

Biodiversitat
Klima

Treibhausgasemissionen
des

Landwirtschaftssektors
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Quelle: eigene Darstellung

3.2.3.2Verbot von Werbung fiir tierische Produkte

Ein Verbot von Werbung fiir ungesunde Lebensmittel, die
sich auf Kinder und Jugendliche negativ auswirken konnte,
wird derzeit vom BMEL angestrebt. Damit soll unter ande-
rem die Zunahme des Ubergewichts in Deutschland be-
kdmpft werden (BMEL, 2023c). Ein ahnliches Verbot wére
auch fur tierische Produkte wie u.a. Milch denkbar. Ein Ver-
bot kann bedeuten, dass Bilder von Tieren oder von tieri-
schen Produkten wie Milch in Werbung verboten werden
oder dass bestimmte Aussagen Uber die Vorteile oder Nahr-
stoffe tierischer Produkte nicht erlaubt sind. Auch ein
grundlegendes Verbot fiir jegliche Werbung ist denkbar
(Greenpeace, 2022a).

Supermarkte werben haufig mit giinstigen Preisen fur tieri-
schen Produkte, weil Kunden*innen gerade diese haufig als
Vergleichswerte heranziehen, um zu entscheiden, wo sie
einkaufen. Wahrend der Preisdruck bei tierischen Lebens-
mitteln daher aulRergewdhnlich hoch ist, versuchen Super-
markte den Grof3teil ihrer Gewinne Uber andere Produkte
zu erzielen. Diese Situation wirkt sich nachhaltig auf die ge-
samte Wertschopfungskette aus und fiihrt dazu, dass vom
LEH der hohe Preisdruck an Molkereien und Erzeuger*innen
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weitergetragen wird. Ein Verbot des Werbens mit tierischen
Lebensmitteln kdnnte daher den Preisdruck erheblich redu-
zieren und die Erlose fiir Erzeuger*innen erhdhen (Oxfam,
2021c).

Werbung wirkt sich auf die Erndhrungsumgebung, vor allem
auf die Auswahl an Lebensmitteln, aus. Sie verkniipft ge-
wisse Werte und Emotionen mit Lebensmitteln und erhdht
damit die Nachfrage. Greenpeace lies 2022 in einer Studie
analysieren wie die Werbung fir tierische Produkte von ei-
ner kritischen Debatte tber Produktionsbedingungen und
Klimaauswirkungen ablenkt und stattdessen Identitatsthe-
men und mythologische Narrative in den Vordergrund stellt
(Unabhéngige Forschungsgruppe S£nS, 2022). Darlber hin-
aus erzeugt die Werbung in vielen Fallen falsche oder irre-
flihrende Bilder Uber die Tierhaltungsbedingungen. Tier-
schutzorganisation sprechen in diesem Zusammenhang
auch von "Humane Washing" (Animal Legal Defense Fund,
n.d.). Ein Werbeverbot kann diese kiinstliche Uberhéhung
bremsen (WBAE, 2020b).

In den Niederlanden hat Haarlem in der Ndhe von Amster-
dam als erste Stadt weltweit ein Verbot fir Werbung fiir tie-
rische Produkte beschlossen. Dies umfasst Werbeflachen in
Bussen, Wartehduschen und auf Werbeflachen im 6ffentli-
chen Raum (Eckinger, 2022; SZ, 2022). In Deutschland for-
derte der Bundesrat 2021 die Bundesregierung dazu auf ein
Gesetz zu entwickeln, welches die Werbung fiir Fleisch ver-
bietet (Bundesrat, 2021). Ein Werbeverbot kdonnte positive
Effekt auf das Tierwohl haben und ein unrealistisches Bild
von Konsument*innen Uber Produktionsbedingungen ab-
bauen und damit die Bereitschaft Tierwohlaspekte in den
Konsumentscheidungen zu beriicksichtigen starken (Animal
Legal Defense Fund, n.d.; Unabhangige Forschungsgruppe
S/AnS, 2022; WBAE, 2020).

Eine Werbeverbot konnte auBerdem positive Auswirkun-
gen auf die Umwelt- und Klimabelastung durch die Land-
wirtschaft haben. Da Werbung immer das Ziel hat den Kon-
sum zu beeinflussen scheint es naheliegend, dass eine Wer-
beverbot zu einem geringeren Konsum tierischer Produkte
fiihrt. Dies hatte wiederum Auswirkungen auf die Produk-
tion und wirde einer Verkleinerung der Viehbestande er-
moglichen. Dadurch wiirde der Futtermittel- und Mineral-
diingerbedarf gesenkt und Nitrat- und Phosphorbelastung
reduziert, die Emission von Klimagasen durch die Landwirt-
schaft verkleinert sowie der Flichenbedarf reduziert (FOS,
2013, 2018c).

Darliber hinaus hatte das Webeverbot eine vielschichtige
soziale Wirkung. Zum einen wiirde es zur Schaffung fairer
Erzeuger*innenpreise beitragen und den Preisdruck auf tie-
rischen Lebensmitteln reduzieren und die Erlose fiir Erzeu-
ger*innen verbessern (Oxfam, 2021b). Zum anderen wiirde
das Werbeverbot im Umkehrschluss, zu einer Preiserho-
hung bei tierischen Produkten fiihren. Auch hier kdnnte es
wieder notwendig sein, flankierende MalRnahmen zu ergrei-
fen, um die Umsetzung sozial vertraglich zu gestalten.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.

Eine Umsetzung des Verbots kdnnte sich an dem Werbever-
bot von Harlem orientieren (Eckinger, 2022; SZ, 2022). Au-
Berdem existiert in Deutschland bereits ein Preiswerbever-
bot flir Arzneimittel und Sduglingsanfangsnahrung. Oxfam
beruft sich auf ein unveroffentlichtes Rechtsgutachten, wel-
ches das Preiswerbeverbot fiir tierische Produkte als einen
hinreichend gewichtigen Gemeinwohlbelang bewertet, um
die Einschrankung der Meinungsfreiheit zu rechtfertigen
(Oxfam, 2021c). Ein Rechtsgutachten im Auftrag des BMUV
sieht keine rechtlichen Probleme fiir die Umsetzung eines
Werbeverbots fir Billigfleisch (GGSC, 2021).

Tabelle 11 zeigt entsprechend der Ergebnisse der Literatur-
recherche die Bewertung des Instrumentes Werbeverbot
von tierischen Lebensmitteln im vorgegebenen Kriterien-
raster.

Tabelle 11: Bewertungsmatrix zum Werbeverbot

I

Tierwohl

Flache pro Tier +
Nutzungsdauer der Kiihe +
Einsatz von Medikamenten +
Umwelt

Flachenbeanspruchung +
Einsatz Mineraldlinger +
Nitratiiberschiisse +
Biodiversitat +
Klima

Treibhausgasemissionen
des +

Landwirtschaftssektors
Soziales

Faire Erzeugerpreise +
Lebensmittelpreise -
Administrative Umsetzbarkeit

Biirokratischer Aufwand

Quelle: eigene Darstellung
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4 Diskussion

Im Rahmen der Studie wurde der Milchmarkt analysiert und
die Strukturen dargestellt, um zu verstehen, welche Heraus-
forderungen speziell im Milchmarkt bestehen und wie die-
sen auf dem Weg zu einer nachhaltigen Ausgestaltung be-
gegnet werden kann. Vor dem Hintergrund wurden politi-
sche Instrumente identifiziert, die zu einer Transformation
des Milchmarkts flihren kénnen. Ausgewahlte Instrumente
wurden im Anschluss einer Wirkungsanalyse unterzogen.
Die Ergebnisse der Wirkungsanalyse der ausgewdhlten In-
strumente sind in Tabelle 12 dargestellt. Die meisten Instru-
mente adressieren nicht nur die Milcherzeugung bzw. den
Milchmarkt, sondern wirken allgemein auf die Tierhaltung
und den Futtermittelanbau oder die landwirtschaftliche Er-
zeugung insgesamt. Lediglich die Anwendung von Art. 148
GMO ist speziell auf den Milchmarkt ausgerichtet.

Die ausgewahlten Instrumente haben alle eine positive Wir-
kung im Bereich Umwelt und Klima. Und auch im Bereich
Tierwohl haben die meisten Instrumente eine positive Wir-
kung, einzelne Instrumente wirken in dem Zielbereich neut-

flhren zu hoheren Lebensmittelpreisen aufgrund hoherer
Umweltstandards, die sich in Teilen in den Lebensmittel-
preisen widerspiegeln. Da vor allem fiir Haushalte mit nied-
rigem Einkommen Preissteigerungen bei Lebensmitteln
schwer tolerierbar sind, werden in dem Bereich flankie-
rende MalRnahmen erforderlich, beispielsweise eine Erho-
hung der Transfergeldleistungen oder eine Mehrwertsteu-
erreduzierung bei pflanzlichen Lebensmitteln. So wird ein-
kommensschwachen Haushalten nicht aufgrund ihres Ein-
kommens der Konsum von Milchprodukten verwehrt. Flan-
kierende MaRnahmen sollten daher von Beginn an mitge-
dacht werden.

Die Wirkungsanalyse zeigt, dass bei keinem Instrument al-
lein bei allen Indikatoren vollsténdig (oder auch stark) posi-
tive Wirkungen zu erwarten sind. Im Bereich Tierwohl wer-
den bei der Nutztierhaltungsverordnung die positivsten
Wirkungen erwartet. Demgegeniber wurde das Instrument
Futtermittelabgabe bei den Umwelt- und Klimawirkungen
am positivsten bewertet. Beim Zielbereich Soziales dagegen
wurde das Instrument Anwendung Art. 148 GMO: Vertrags-
pflicht fir Milchlieferungen am besten mit ++ (stark positiv)

ral. Dagegen sind negative Wirkungen vorwiegend im Ziel- bewertet.
bereich Soziales zu erwarten. Die meisten Instrumente
Tabelle 12: Wirkungsanalyse ausgewdhlter Instrumente
Tierwohl Umwelt Klima Soziales Admin
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Anwendung Art. 148 GMO:
Vertragspflicht fir Milchliefe- 0 0 0 + + +
rungen
Verbot des Verkaufs unterhalb
. + + + + + + + +
der Produktionskosten
Nutztierhaltungsverordnung + + + + + - - +
Steuer auf Fleisch- und Milch-
produkte in Abhangigkeit der 0 0 0 + + + + + 0 - -
Klimaemissionen
Futtermittelabgabe 0 + + -
Stickstoffuiberschussabgabe + + + - +
Finanzielle Unterstltzung fir
Landwirt*innen, die ihre Tier- + + + 0 0
bestdande abbauen
Verbot von Werbung fir tieri-
+ + + -
sche Produkte
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Der biirokratische Aufwand konnte bei drei Instrumenten
mit ++ (stark positiv), also geringer birokratischer Aufwand,
bewertet werden: Anwendung Art. 148 GMO: Vertrags-
pflicht fur Milchlieferungen, Verbot des Verkaufs unterhalb
der Produktionskosten und Verbot von Werbung fir tieri-
sche Produkte. Da der biirokratische Aufwand bzw. die ad-
ministrative Umsetzbarkeit bei politischen Entscheidungen
eine groRRe Relevanz hat, sollte das Kriterium dementspre-
chend berticksichtigt werden.

Klar ist, dass kein Instrument allein alle Herausforderungen
fur die Transformation der Milcherzeugung meistern kann.
Ein Instrumentenmix ist ratsam, um gleichzeitig soziale
FlankierungsmaRnahmen zu implementieren und verschie-
dene Bereiche der Nachhaltigkeitsdimensionen zu adressie-
ren. Art. 148 GMO kénnte unmittelbar und schnell in natio-
nales Recht liberfiihrt werden. Im Fokus steht die Preisvola-
tilitat zu reduzieren, die 6kologische Dimension wird nicht
direkt adressiert, sondern konnte durch die gednderten
Marktmechanismen erreicht werden. Aufgrund der gerin-
geren Preisschwankungen, wird langfristig einer Uberpro-
duktion entgegengewirkt, was zu einem geringeren Fla-
chenverbrauch in der Landwirtschaft fiihrt. Damit wiirden
geringere Tierbestande zu einer niedrigeren Nitrat- und
Phosphorbelastung in Boden und im Grundwasser fiihren.
Auf diese Weise hatte die Einflihrung von Art. 148 GMO
eine positive Wirkung auf den Zielbereich Umwelt. Sehr po-
sitiv (++) ist die Bewertung der Indikatoren Faire Preise fur
Erzeuger*innen und Burokratischer Aufwand. Die Umwelt-
wirkung des Instrumentes kdnnte mit flankierenden Instru-
menten starker verfolgt werden.

Die Nutztierhaltungsverordnung zielt dagegen auf eine Ver-
besserung der Haltungsbedingungen in der Milchviehhal-
tung ab. Die aktuell geltenden Regelungen und Vorschriften
in der Tierhaltung bericksichtigen die Milchviehhaltung
nicht. Jedoch wurden in einem regionalen niedersachsi-
schen Programm bereits Rahmenbedingungen getestet, die
fiir eine nationale Nutztierhaltungsverordnung lbernom-
men werden kénnten. Bei der Ausgestaltung kénnen dar-
Uber hinaus 6kologische Kriterien starker eingebracht wer-
den, um eine nachhaltige Milchproduktion bzw. Tierhaltung
zu forcieren, beispielsweise auch mit einer Begrenzung der
Tierbestdnde, was sich ebenfalls positiv auf die Umweltwir-
kung auswirkt. In einigen Landern existieren bereits hohere
Tierschutzstandards. Schweden und Danemark kdnnen hier
als Beispiele genannt werden.

Im Bereich der Umweltwirkung hat das Instrument der Fut-
termittelabgabe die beste Bewertung. Das Instrument ist
nicht ausschlieBlich auf die Milchviehhaltung ausgerichtet,
sondern bezieht sich allgemein auf die Tierhaltung. Doch da
in Deutschland auf den groBten Teilen der landwirtschaftli-
chen Flachen Futtermittel angebaut werden, konnte der Be-
reich eine wichtige Stellschraube einer nachhaltigen Tier-
produktion sein. Zusatzlich werden knapp 54 % des in
Deutschland  produzierten

Getreides als Tierfutter

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V. » Green Budget Germany

verarbeitet. Dariiber hinaus entsteht durch die Futtermit-
telproduktion ein Nettoverlust an Lebensmitteln. Dies kann
mit dem heFCE-Faktor berechnet werden, der die Verwert-
barkeit der Futtermittel fiir den Menschen angibt, gemes-
sen am Proteinwert. Bei einem hohen heFCE-Wert hat das
Futter einen hohen Anteil an Futter, der nicht fir den
menschlichen Verzehr geeignet ist - ein hoher Griinlandan-
teil, einen geringen Ackerflaichenanteil und eine geringe
Menge von Kraftfutter aus Getreide. Dies hatte demnach
eine sehr positive Wirkung (++) auf die Zielbereiche Umwelt
und Klima.

Alle Instrumente sind weitestgehend sozialvertraglich.
Durch einen héheren Aufwand in der Tierhaltung kdnnen an
einigen Stellen hohere Lebensmittelpreise fiir Milchpro-
dukte resultieren. Wie hoch diese Mehrbelastung flir Haus-
halte ausfallen wiirde, wurde im Rahmen dieser Studie nicht
untersucht. Vorausgegangene Studien schatzten die Mehr-
belastung jedoch auf wenige Euro im Monat (FOS, 2020).
Dies wiirde niemanden vollstandig vom Milchkonsum aus-
schlieRen. Da gerade bei einkommensschwachen Haushal-
ten die finanzielle Situation kaum Spielrdume zulasst, soll-
ten flankierende soziale MaBnahmen eingefiihrt werden.
Durch die hoheren Milchpreise wiirden Anreize zu einem
bewussteren Konsum und ggf. zu Substituten wie Hafer-
milch setzen. Dabei sollten v.a. 6konomische Instrumente
parallel mit Informationskampagnen begleitet werden, um
Verbraucher*innen pflanzliche Produktalternativen naher-
zubringen.

Die 6konomischen Instrumente fokussieren auf die Interna-
lisierung von Klimakosten und die Finanzierung von Tier-
wohlmalRnahmen. Nach einer aktuellen Studie der Univer-
sitdt Hamburg waren Verbraucher*innen durchaus bereit
héhere Lebensmittelpreise zu tolerieren, wenn dadurch der
Tierschutz gefordert wird. Fir Klimakosten fallt die Bereit-
schaft deutlich geringer aus (Friebe, 2023). Die Studiener-
gebnisse zeigen, dass das Bewusstsein der Verbraucher*in-
nen gegenlber der Tierhaltung und Tierhaltungsbedingun-
gen flr Nutztiere in der Landwirtschaft zunimmt. Demge-
geniber ist die Bereitschaft fir Klimaschutz Mehrkosten zu
akzeptieren deutlich geringer, wenngleich die gesellschaft-
lichen und politischen Debatten in diesem Themengebiet
zunehmen.

Vor dem Ziel einer nachhaltigeren Milcherzeugung sollte ein
Instrumentenmix gewahlt werden, auch um maoglichst weit-
reichende Effekte zu erzielen, die sowohl Produktion aber
auch Konsum betreffen. Vorstellbar ware beispielsweise die
Anwendung Art. 148 GMO: Vertragspflicht fir Milchliefe-
rungen in Kombination mit einer Nutztierhaltungsverord-
nung und/oder einer Futtermittelabgabe. Um den sozialen
Zielbereich starker zu bericksichtigen, ware zusatzlich die
Erhdhung von Transferleistungen oder auch eine geringere
Mehrwertsteuer auf pflanzliche Produkte eine Moglichkeit.
Auf diese Weise wirden sowohl die Marktstrukturen des
Milchmarktes angepasst werden und Milcherzeuger*innen
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fair entlohnt werden. Gleichzeitig werden die Tierhaltungs-
bedingungen ebenso wie die Umweltwirkungen der Tierhal-
tung verbessert. Mit weiteren sozialen MaRBnahmen wirde
niemand vom Milchkonsum ausgeschlossen werden.

Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.
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