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Zusammenfassung

Im Zuge der Reform der GAP nach 2013 hat die EU-Kommission vorgeschlagen, die Zu-
ckerquotenregelung nach Ende des Wirtschaftsjahres 2014/15 auslaufen zu lassen. Diese
Studie diskutiert den Reformvorschlag und analysiert die Implikationen fiir die Entwick-
lung der Zuckermérkte sowie mogliche Auswirkungen auf die Produktion und das Ein-
kommen landwirtschaftlicher Betriebe in Deutschland.

Die Studie gliedert sich wie folgt: In Kapitel 2 wird ein Uberblick iiber die wichtigsten
Markttrends seit Inkrafttreten der letzten Zuckermarktreform gegeben. Es wird herausge-
arbeitet, wie sich die Rahmenbedingungen fiir die europdische Zuckermarktordnung durch
handelspolitische Entwicklungen verdndert haben. In Kapitel 3 wird der Reformvorschlag
der Europdischen Kommission diskutiert. Kapitel 4 gibt einen Ausblick kiinftiger Ent-
wicklungen des Zuckermarktes. Darauf aufbauend erfolgt in Kapitel 5 die Beschreibung
der modellierten Szenarien und die Ergebnisse werden dargestellt. In Kapitel 6 werden
abschlieBend die wesentlichen Erkenntnisse zusammengefiihrt, um zu einer Gesamtbeur-
teilung zu gelangen.

Kapitel 2:  Entwicklungen auf dem Zuckermarkt seit 2006

Kapitel 2.1  Marktentwicklungen weltweit

— Die weltweite Zuckerproduktion unterliegt erheblichen Schwankungen. Zuckerrohr
umfasst rund 80 % der gesamten Zuckermenge. Die Riibe verliert weltweit zuneh-
mend an Bedeutung.

—  Der weltweite Verbrauch von Zucker steigt jéhrlich aufgrund von Bevdlkerungswachs-
tum und steigenden Einkommen.

—  GroBter Zuckerproduzent und Exporteur ist Brasilien. Indien ist der zweitgrofiter Zucker-
erzeuger nach Brasilien. Die indische Produktion dient aber im Wesentlichen der eigenen
Versorgung. Indiens Handelsbilanz ist abhingig von Produktionsschwankungen und poli-
tischen Lenkungsmechanismen. Indien ist als einflussreicher Nettoexporteur aber auch als
Nettoimporteur aufgetreten.

— Der Weltmarktpreis fiir Rohzucker erreichte einen Hochststand im Jahr 2011 mit
685 US$/t. Hintergrund sind gesunkene Lagerbestinde u.a. infolge witterungsbedingter
Minderertrdge, unterlassener (Re-)Investitionen im Zuge der Finanzkrise, zunehmender
Verbrauch sowie die alternative Verwendungsmdoglichkeit des Zuckerrohrs zur Herstel-
lung von Ethanol.

Kapitel 2.2:  Marktentwicklungen EU

— Die EU wurde Nettoimporteur. Anhand von Daten der AKP- und LDC-Importe wird
ersichtlich, dass die fiir diese Lénder geltenden Priferenzen nicht voll ausgeschopft
werden. Ein direkter Zusammenhang mit den stark schwankenden Weltmarktpreisen
ist nicht erkennbar.
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In der EU-27 kam es zu einer deutlichen Abnahme der Produktion. Die Bestinde wurden
massiv abgebaut und der Anteil vom Bestand am Verbrauch sank von 22 auf 12 %.

Im Zuge der EU-weiten Quotenkiirzung der Reform 2006 konnten Frankreich, Deutsch-
land, Polen, Grof3britannien und die Niederlande ihre relativen Anteile an der Quote aus-
bauen. Einige Lénder schieden vollstindig aus der Produktion aus. MengenméBig rele-
vante Riickginge wurden in Italien, Spanien, Polen, Ungarn und Grofbritannien beobach-
tet. Die Zuckerproduktion in Frankreich, vereinzelt auch in Deutschland, lag trotz Quo-
tenreduktion in vielen Jahren {iber dem Niveau vor der Quotenkiirzung.

Die Anzahl der Verarbeitungsstandorte hat sich um 89 auf 106 reduziert. Die Zahl der
Lénder mit Zuckerselbstversorgung reduzierte sich von zwolf auf fiinf nach der Reform.
Frankreich hat mit Abstand den gréBten Uberschuss von ca. 70 %.

Der EU-Marktpreis fiir Zucker folgte in den ersten Jahren nach der Reform 2006 den
Entwicklungen des Referenzpreises. Infolge hoher Weltmarktpreise 19ste sich der Markt-
preis in den letzten Jahren vom Stiitzniveau. Es wurde deutlich, dass die Weltmarktent-
wicklungen nach der Reform 2006 einen Einfluss auf die EU-Marktentwicklung haben.

Eine Analyse der Produktionskosten und Erlose fiir Zuckerriiben im Vergleich zu
Weizen fiir wichtige Zuckererzeuger in der EU zeigt, dass die Wettbewerbsfdhigkeit
im ersten Jahr der Zuckermarktreform in allen Léndern deutlich zuriickgegangen ist.
Es wird ersichtlich, dass es eine breite Variabilitidt der Kosten- und Erlésstruktur in
der EU gibt.

Kapitel 2.3:  Deutschland

Die Zuckerriibenproduktion ist durch die Zuckerquote und gleichzeitig um jéhrlich ca.
1,6 % steigende Zuckerriibenertrdge gekennzeichnet. Dies fithrt zu kontinuierlich sin-
kender Anbaufliche. Nach der Reform 2006 reduzierte sich die Anbaufliche weiter
um 55.000 auf 364.000 ha im Jahr 2010.

Eine weitere Folge der Zuckerreform war die SchlieBung von sechs Zuckerfabrikstandor-
ten in Deutschland (davon fiinf im Rahmen der Umstrukturierung der EU-
Zuckerindustrie).

Aus den amtlichen Statistiken ist eine Tendenz zur regionalen Konzentration des Zucker-
riibenanbaus um die verbliebenen Verarbeitungsstandorte erkennbar.

Bei der einzelbetrieblichen Analyse ausgewéhlter Standorte hat sich herausgestellt, dass
die Zuckerriibe im Vorfruchtwert hinter den Alternativkulturen zuriickbleibt. In den un-
tersuchten Regionen kommt Raps beziiglich der Wettbewerbsfahigkeit als Alternativ-
frucht eine bedeutende Rolle zu. Betriebe in Ostwestfalen mit sehr hohen Zuckerriibenan-
teilen weisen eine wettbewerbsschwache Zuckerriibenproduktion auf.

Deutschlandweit wurden, basierend auf dem deutschen Testbetriebsnetz, die Quotenren-
ten ermittelt. Die Quotenrenten wurden berechnet als Differenz des Deckungsbeitrags
von Zuckerriiben und dem gewichteten Deckungsbeitrag aus Alternativkulturen. Sie ge-
ben den zusédtzlichen Deckungsbeitrag an, der c.p. bei Ausdehnung der Zuckerriibe zu
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gegebenen Preisen erzielt werden konnte. Da diese Ausdehnung derzeit durch die verfiig-
bare Quote begrenzt ist, gibt dieser Betrag den ,Wert’ an, den eine zusétzliche Einheit (t)
an ZR-Quote flir den Betrieb hat. Bei einem durchschnittlichen Riibenpreis von 43 EUR/t
im dreijdhrigen Mittel (2006-2008) lag die Quotenrente im Schnitt bei 19 EUR/t.

Kapitel 3:  Der Legislativvorschlag der EU-Kommission von Oktober 2011

— Zentrales Element fiir den Zuckermarkt ist die beabsichtigte Nichtverlingerung des
Quotensystems. Damit wiirden die Produktionsquoten zum 1.10.2015 entfallen.

—  Der AulBlenschutz, basierend auf Zollen, wird zum Hauptpfeiler der Binnenmarktstiit-
zung. Der Verordnungsvorschlag sieht keine Anderung bei den bestehenden priferen-
ziellen Handelsabkommen vor.

—  Mit dem Wegfall der Quote miissten EU-Exporte wieder ungehindert zugelassen werden.
Exporterstattungen unterliegen nach wie vor strengen Begrenzungen.

— Als preisstabilisierendes Instrument bleibt das Referenzpreissystem. Einen Beitrag zur
Marktregulierung kann die Mdglichkeit der Bezuschussung der privaten Lagerhaltung al-
lenfalls voriibergehend leisten.

— Ausgleichszahlungen zur weiteren Umstrukturierung und Anpassung an die Marktbedin-
gungen sind nicht vorgesehen.

Kapitel 4:  Ausblick iiber kiinftige Entwicklungen des Zuckermarktes

— Fir die zukiinftige Entwicklung auf dem Weltmarkt fiir Zucker spielen zwei grof3e
Erzeuger, Indien und Brasilien, eine wesentliche Rolle. Insbesondere das wichtige
Ziel der Preisstabilisierung bzw. der Kontrolle der Inflation in diesen Léndern fiihrt zu
direkten Einfliissen in diesen Markten.

— Mit einer Abschaffung der Isoglukosequote kann ein Substitutionsprozess zu Lasten des
Zuckers entstehen. Erkenntnisse iiber ein mdgliches Ausmal} in der EU liegen nicht vor.
Eine Verminderung der Zuckernachfrage zwischen 10 und 15 % ist jedoch nicht auszu-
schliefen.

—  Die Entwicklung hochintensiver SiiBungsmittel spielt ebenfalls eine Rolle. Diese decken
die ca. 10 % des Weltmarktes fiir StiBungsmittel ab und wachsen iiberproportional. Von
besonderen Interesse sind dabei Stevia-SiiBstoffe. Deren weltweiter Verbrauch in 2010 ist
mit 0.8 Mio. t Weillzuckerdquivalent jedoch gering.

— Diese Einfliisse erschweren die Projektion des zukiinftigen Zuckermarktes. Das wird
ebenfalls deutlich durch die ungleichen Preisprojektionen der OECD-FAO und FAPRI.
OECD-FAO erwartet fiir 2021 ein durchschnittliches Preisniveau von 400 US$/t FAPRI
ein hohes Niveau von 550 US$/t.

— Das Impact Assessment der EU-KOM untersucht ebenfalls die zukiinftige Entwicklung
des Zuckermarktes in der EU-27 unter Beibehaltung bzw. Ausstieg aus der Quote. Der
Unsicherheit bzgl. weiterer Entwicklungen wurde durch zwei Analysen der zukiinftigen
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Marktentwicklungen begegnet. Der Studie nach wird die Abschaffung von Zuckerquoten
fiir beide Marktsituationen (durchschnittlicher Weltmarktpreis von 312 EUR/t und ein
niedrigerer Weltmarktpreis von 250 EUR/t) zu niedrigeren Zuckerriibenpreisen fiithren.
Die Riibenpreise entwickeln sich bei dem durchschnittlichen Weltmarktpreis von
29,2 EUR/t (2009/10) auf 23,5 EUR/t bei einem Quotenausstieg. In der Situation niedri-
ger Weltmarktpreise geht der Preis auf 23,1 EUR/t zuriick. Es ist erstaunlich, dass trotz
der geringen Zuckerriibenpreisdifferenz zwischen den beiden Marktsituationen die Ange-
botswirkung gegenlédufig ist. Beim durchschnittlichen Weltmarktpreis weitet sich die Fla-
che um ca. 33.000 ha aus. Bei niedrigem Weltmarktpreis geht die Flache zuriick. Dieses
Ergebnis wird nach unserer Einschidtzung durch die Annahmen zur Entwicklung der La-
gerbestinde bestimmit.

Kapitel 5: Modellgestiitzte Folgenabschitzung des Reformvorschlags fiir Deutschland

Basierend auf den diskutierten Marktentwicklungen werden zwei Marktsituationen fiir
die Angebotsmodellierung in Deutschland fiir das Simulationsjahr 2021 abgeleitet.

Es wird eine Situation mit hohem Weltmarktpreis (450 EUR/t) fiir Zucker angenommen.
Ohne Zuckermarktreform verbleiben der Zuckerpreis im Binnenmarkt bei 470 EUR/t und
die Erzeugerpreise fiir Quoten- und Nichtquotenriiben mit 33,2 bzw. 29,5 EUR/t auf ho-
hem Niveau. Nach dem Quotenausstieg konnen fiir alle Riiben 33,2 EUR/t erzielt werden.

Dem wird eine Marktentwicklung mit einem niedrigen Weltmarktpreis fiir Zucker entge-
gengestellt. Bei Beibehaltung der Quote erzielen Quotenriiben einen Preis von 31 EUR/,
wihrend flir dartiber hinaus gelieferte Riiben nur 24,5 EUR/t erzielt werden. Nach dem
Quotenausstieg sinkt der Zuckerpreis im Binnenmarkt auf 370 EUR/t und die Riibenprei-
se auf 26,1 EUR/t.

Zur Analyse der Entwicklung der betrieblichen Einkommen wird das Modell FAR-
MIS eingesetzt. 9.300 Betriebe aus dem deutschen Testbetriebsnetz wurden nach ver-
schiedenen Kriterien und dem Zuckerriibenanteil an der Ackerfldche gruppiert.

Das Modell wurde um den Verkauf von Quoten- und Nichtquotenriiben erweitert. Es
wurde angenommen, dass das Angebot aus Sicherheitserwédgungen auf 5 bis 10 %
iiber dem Quotenkontingent liegt und ein Ertragsanstieg von 1,5 % pro Jahr bis
2020/21 realisiert wird.

Auf regionaler und sektoraler Ebene wird das Agrarsektormodell RAUMIS benutzt.
Um Preiszuschldge zu beriicksichtigen, wurde die Landwirtschaftliche Gesamtrech-
nung entsprechend angepasst.

Aufgrund der starken Absenkung der Preise fiir Zuckerriiben sowie steigender Preise
fiir Raps und Weizen nimmt die Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerriibe bereits in der
Baseline 2021 deutlich ab.

Jedoch bewirkt bei einem hohen Weltmarktpreis fiir Zucker, und damit kaum verén-
derten Riibenpreisen, die Aufhebung der Quote eine Ausdehnung des Angebots um
ca. 9 % im Vergleich zur Baseline 2021 (Beibehaltung der Quote).
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Die Einkommen der Betriebe mit Zuckerriibbenanbau steigen. Insbesondere Betriebe
mit hohen Zuckerriibenanbauanteilen konnen deutliche Einkommenszuwéchse bis zu
10 % erreichen.

Bei einem niedrigen Weltmarktpreis fiir Zucker liegen die Deckungsbeitrige fiir Zu-
ckerriiben und andere Ackerfriichte in vielen Betriebsgruppen sehr nah beieinander.
Dies fiihrt in den Modellanalysen zu einem Riickgang der Zuckerriibenproduktion um
gut 20 % gegeniiber der Baseline (Beibehaltung der Quote). Eine Abschdtzung der
Angebotsreaktionen ist in diesem Grenzbereich jedoch mit starken Unsicherheiten be-
haftet.

Die Einkommenswirkungen eines Quotenausstiegs fallen in den meisten Betriebs-
gruppen moderat aus. Betriebsgruppen mit hohen Zuckerriibenanbauanteilen im Sii-
den und der Mitte Deutschlands sind am stérksten betroffen mit bis zu 5 % Einkom-
mensriickgang.

Kapitel 6: Schlussfolgerungen

Ein wichtiger Einflussfaktor auf der Nachfrageseite in der EU ist die mogliche Substi-
tution von Zucker durch Isoglukose. Da keine Erkenntnisse zum Potenzial bzw. der
Wettbewerbsfiahigkeit von Isoglukose in der EU vorliegen, wurde in den Szenarien
dieser Studie die Nachfrage nach Zucker nicht veréndert.

Auf der Angebotsseite ist die Wettbewerbsstellung der Zuckerriibe im Vergleich zu
anderen Friichten wie Weizen oder Raps bzw. die erwartete Preis- und Kostenent-
wicklung fiir 2021 eine wichtige Einflussgrofe.

Um der groBen Unsicherheit iiber die zukiinftige Entwicklung des Weltmarktpreises
und dementsprechend die zukiinftige Entwicklung des EU Zuckerpreises Rechnung zu
tragen, wurden zwei Szenarien mit unterschiedlichen Weltmarktpreisen fiir Zucker
spezifiziert und fiir diese jeweils die Situation mit und ohne Zuckerquote untersucht.

Unter Beriicksichtigung der Annahmen konnen folgende Schliisse fiir die zwei Szena-
rien mit unterschiedlichen Weltmarktpreisen fiir Zucker gezogen werden:

— Nach den Modellergebnissen fiir das Simulationsjahr 2021 geht nach einer Quo-
tenabschaffung in einer Situation mit niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker und
einem Riibenpreis von 26 EUR/t die Produktion in Deutschland zuriick, wobei
sich das Einkommen moderat verringert, da auch mit Alternativfriichten hohe Er-
l6se erwirtschaftet werden konnen.

— Die einzelbetriebliche Analyse unterstreicht diese Ergebnisse. Die Fldchenver-
wertung durch Zuckerriiben sinkt bei einem Drittel der untersuchten Betriebe un-
ter das Niveau der Rapsproduktion. Die Hohe der erzielten Erlose der Alternativ-
kultur hat hierbei einen erheblichen Einfluss.

— Unter anhaltend hohen Weltmarktpreisen fiir Zucker besagen die Modellsimulati-
onen, dass die Zuckerriibenproduktion um 9 % ausgedehnt wird und die Einkom-
men der Landwirte in Abhidngigkeit vom Anbauanteil von Zuckerriiben steigen.
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— In beiden Szenarien ist der sektorale Einkommenseffekt sehr gering.

— Nach einer Abschaffung des Quotensystems konnte die EU nach WTO-Recht
wieder unbegrenzt Zucker exportieren, was bei einem hohen Preisniveau fiir Zu-
cker relevant sein konnte. Bei ungiinstigen Weltmarktpreisen ist davon auszuge-
hen, dass der EU-Aullenschutz den Binnenmarkt abschirmt.

— Bei dieser Konstellation und unter den getroffen Annahmen der Studie ist in den
untersuchten Szenarien selbst bei niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker nicht
mit einer grofflichigen Aufgabe der Zuckerriibenproduktion in Deutschland zu
rechnen, wobei ein weiterer Strukturwandel wahrscheinlich ist.

—  Ein Sinkflugszenario, was mit den komparativ-statischen Modellen nicht berechnet
werden kann, setzt falsche Anreize in Richtung einer Produktionsausdehnung. Wir ra-
ten ausdriicklich von solch einem Quotenausstiegsszenario ab.
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1 Einleitung

Die EU-Zuckermarktordnung in der jetzigen Form basiert im Wesentlichen auf zwei Pfei-
lern zur Preisstiitzung: dem AuBlenschutz und der Produktionsquotenregelung. Durch die
derzeitig hohen, prohibitiven Zollsidtze wird der Markt vor Einfliissen vom Weltmarkt
weitgehend abgeschottet und die Produktion in der EU durch Produktionsquoten und
Mindestpreise fiir Quotenriiben bestimmt. Im Zuge der Reform der GAP nach 2013 hat die
EU-Kommission in ihrem Entwurf der Verordnung im Oktober 2011 vorgeschlagen, die
Quotenregelung zum Ende des Zuckerwirtschaftsjahres 2014/15 abzuschaffen. Die préfe-
renziellen Abkommen sowie der Aullenhandelsschutz sollen weitgehend unverdndert fort-
bestehen.

Der Wirkungsmechanismus einer Abschaffung der EU-internen Produktionsquoten ist von
mehreren Einflussfaktoren abhdngig. Wichtige Bestimmungsgro3e auf der Angebotsseite
ist die Angebotsreaktion der Zuckerriibenanbauer, die durch die Quotenrentenhéhen be-
stimmt ist, aber auch das Angebot an importiertem Zucker. Auf der Nachfrageseite haben
eine mogliche Substitution von Zucker durch alternative Sii3stoffe, die Entwicklung der
Nachfrage nach Industriezucker- und Ethanolriiben sowie die Exportchancen der EU einen
Einfluss auf den Weltmarkt. Die vorliegende Studie untersucht diese Faktoren, um die
Preisdnderung und das Angebot nach einem Quotenausstieg zu analysieren.

Die Wettbewerbsfiahigkeit der Zuckerriibe wird, basierend auf verschiedenen Quellen, wie
dem Testbetriebsnetz und einer Befragung von Landwirten, bewertet, und findet in Form
von Quotenrenten Eingang in die Angebotsmodelle. Die Hohe der Renten hidngt von den
erzielbaren Riiben- bzw. Zuckerpreisen, den Grenzkosten der Produktion und den Zucker-
riibenflachenertragen sowie der Wettbewerbsfahigkeit konkurrierender Friichte ab. Die
exakten Kenntnisse iiber diese Zusammenhénge sind entscheidend, um die Produktions-
wirkung differenziert abzuschitzen und mogliche Verlagerungen zu kosteneffizienteren
Standorten bestimmen zu kénnen.

Obwohl der AuBenschutz in der derzeitigen Form fortbestehen soll, ist der EU-
Binnenmarkt nicht vollstindig von den Entwicklungen auf dem Weltmarkt abgekoppelt.
Die bestehenden préiferenziellen Handelsabkommen lassen Importe in die EU zu und kon-
nen das Binnenmarktgeschehen beeinflussen. Umgekehrt sind bei Abschaffung der EU-
Produktionsquoten auch wieder ungehinderte Exporte der EU in Drittlinder denkbar, die
ebenfalls Wirkung zeigen konnen. Folgende zwei Szenarien sind denkbar: Bei niedrigem
Weltmarktpreis und Binnenmarktpreisen auf dem Niveau der Referenzpreise werden die
iiber priaferenzielle Abkommen begiinstigen Lander in die EU exportieren, wodurch der
EU-Binnenmarktpreis sinken diirfte. Durch die sinkenden Binnenmarktpreise werden al-
lerdings die Vorziige der Priferenzabkommen, unter einer Konstellation oberhalb der Re-
ferenzpreise liegender EU-Preise, teilweise erodieren. Bei hohen Weltmarktpreisen hinge-
gen kommt es aller Wahrscheinlichkeit nach zu einer Reduktion der Priferenzimporte bei
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gleichzeitiger Ausweitung der EU-Zuckerexporte. Dies fiihrt dann, wie derzeit, zu hohen
bzw. steigenden Binnenmarktzuckerpreisen.

Die bisherigen EU-Marktordnungsregelungen handhaben alternative Siifungsmittel sehr
restriktiv. Ahnlich wie bei Zucker werden nur sehr beschrinkt Importe zugelassen bzw.
hohe Zollsdtze verhindern diese. Zusétzlich sind nur bestimmte SiiBungsmittel als Le-
bensmittel in der EU zugelassen und unterliegen oft Hochstmengenbeschrinkungen, was
deren Anwendung zusitzlich stark behindert. Daher kann in der bisherigen Ausgestaltung
kaum von einer Marktintegrierung aller moglichen SiiBungsmittel gesprochen werden.

Neue Entwicklungen konnten die Zulassung von Stevia als SiiBungsmittel in der EU an-
stoBen. Im November 2011 lie die Europdische Kommission natiirliche Siilstoffe aus den
Blittern der subtropischen Pflanze Stevia als Zusatzstoff in Nahrungsmitteln und Getrén-
ken zu. Stevia ist in aufbereiteter Form 150- bis 300-mal siiler als normaler Haushaltszu-
cker, enthélt keine Kalorien, schadet den Zahnen nicht und ist fiir Diabetiker geeignet. In
Liandern wie Japan ist der SiiBstoff schon sehr beliebt. Das Nutzungsspektrum bleibt tech-
nisch auf Bereiche eingeschrinkt, in denen die Volumenbildung des Zuckers nicht bendo-
tigt wird, z. B. Ersatz von anderen kiinstlichen Sii3stoffen, Einsatz in der Getridnkeindustrie.

Aus dem Vorschlag der Kommission geht hervor, dass mit der Freigabe der Zuckerpro-
duktionsquoten gleichzeitig die Bindung an die Quotenregelung fiir Isoglukose entfillt
und die EU-Produktion auch fiir diese Produkte uneingeschriankt aufgenommen werden
konnte. Die resultierenden Auswirkungen sind nur schwer abschétzbar und héngen unter
anderem davon ab, wie weit die Preisreduktion im Rahmen der letzten Zuckerreform die
Wirtschaftlichkeit von Isoglukose verringert hat.

Jeder dieser oben genannten Einfliisse wirkt nicht voneinander unabhéngig, sondern be-
einflusst die Entwicklung der anderen Faktoren. Es gibt kein Modell, das alle Faktoren
vollstindig abdeckt und die Interaktionen ausloten kann. Deshalb miissen in dieser Studie
fiir bestimmte Einfliisse Annahmen getroffen werden. Unter diesen Annahmen werden
zwel wahrscheinliche Marktsituationen entwickelt, die in die Studie einflieBen und fiir die
ein Ergebnisraum aufgespannt wird, der hilft, die wirtschaftlichen Auswirkungen des Re-
formvorschlages fiir Zucker zu verstehen.

Die Studie gliedert sich wie folgt: In Kapitel 2 wird ein Uberblick iiber die wichtigsten
Markttrends seit Inkrafttreten der letzten Zuckermarktreform gegeben. Es wird herausge-
arbeitet, wie sich die Rahmenbedingungen fiir die europdische Zuckermarktordnung durch
handelspolitische Entwicklungen verdndert haben. In Kapitel 3 wird der Reformvorschlag
der Europdischen Kommission vom Oktober 2011 diskutiert. In Kapitel 4 wird ein Aus-
blick iiber kiinftige Entwicklungen des Zuckermarktes gegeben. Darauf aufbauend erfolgt
in Kapitel 5 die Beschreibung der modellierten Szenarien und die Ergebnisse werden dar-
gestellt. In Kapitel 6 werden abschlieBend die wesentlichen Erkenntnisse zusammenge-
fiihrt, um zu einer Gesamtbeurteilung zu gelangen.
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2 Entwicklungen auf dem Zuckermarkt seit 2006

In diesem Kapitel wird auf die Entwicklungen auf dem Weltmarkt fiir Zucker, vor allem
seit dem Jahr 2006, eingegangen und dabei die zentralen Einflussfaktoren erldutert, die in
den letzten Jahren zu stark steigenden Zuckerpreisen und enormen Volatilititen fiihrten.
Anschliefend wird auf die Entwicklung auf dem EU-Zuckermarkt unter dem Einfluss von
Produktionsquoten sowie komplexer Handelsregulierungen eingegangen. Mit Blick auf
EU-weite Konsequenzen eines Auslaufens der Zuckerquoten werden die Ergebnisse einer
Auswertung der Erlés- und Produktionskostenstrukturen in den Zucker produzierenden
Betrieben des EU-Testbetriebsnetzes fiir die sechs wichtigsten Erzeugerlinder (Deutsch-
land, Frankreich, GroBbritannien, Belgien, Ddnemark, Polen) prédsentiert. Das Kapitel
schlie3t mit einer Beschreibung der Entwicklung der Zuckerriibenproduktion in Deutsch-
land. Neben der sektoralen Entwicklung wird auch auf Entwicklungen in den Hauptan-
baugebieten eingegangen und die Wettbewerbsfihigkeit des Zuckerriibenanbaus gegen-
iiber konkurrierenden Kulturen auf regionaler und betrieblicher Ebene diskutiert.'

2.1 Marktentwicklungen weltweit

2.1.1 Produktion

Im Zuckerwirtschaftsjahr’ (ZWJ) 2010/11 wurden weltweit 166,8 Mio. t Rohzucker er-
zeugt. Die globale Zuckererzeugung basiert im Wesentlichen auf dem Anbau von Zucker-
rohr. Aus Zuckerrohr erzeugter Zucker umfasst rund 80 % der gesamten Zuckermenge.
Die Zuckerriibe verliert aufgrund der Flachenausweitung des Zuckerrohranbaus im welt-
weiten Vergleich zunehmend an Bedeutung.

Zu den wichtigsten Erzeugerldndern zdhlen Brasilien, Indien, China, USA, Thailand und
Australien. Im ZWJ 2010/11 erzeugten diese Linder insgesamt rund 100 Mio. t Zucker.
Dies entspricht einem Anteil von rund 60 % der weltweiten Produktion. Brasilien ist dabei
mit einer Produktion von 41 Mio. t und einem Anteil von 25 % an der gesamten Erzeu-
gung weltweit der grote Zuckerproduzent (WVZ, Jahresbericht 2010/11). Abbildung 1
zeigt die Entwicklung der Zuckerproduktion auf globaler Ebene sowie fiir einzelne Konti-
nente seit dem ZWJ 2004/05. Es wird deutlich, dass die globale Produktion im Verlauf der

Die in dieser Studie verwendeten Statistiken weisen teilweise deutlich unterschiedliche Kennzahlen
innerhalb gleicher Zeitspannen aus. Gleichzeitig werden die Zahlen ein und derselben Quelle jéhrlich
aktualisiert und entsprechen nicht mehr den Angaben vorangegangener Publikationen. Der Bezug auf
eine einzige statistische Quelle war aufgrund der Datenverfiigbarkeit nicht mdglich. Infolgedessen
kommt es in dieser Arbeit zu Abweichungen einzelner Angaben, welche die Kernaussagen jedoch
nicht veridndern.

Das ZWIJ beginnt am 1. Oktober und endet am 30. September des folgenden Jahres.
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Jahre zwischen rund 141 Mio.t im ZWIJ 2004/05 und 167 Mio.t im ZWJ 2010/11
schwankt. Diese Schwankung entspricht rund 16 % der Produktion in 2010/11. Als we-
sentliche Griinde sind witterungsbedingte Ertragsschwankungen, politische Rahmenbe-
dingungen und Produktionsanpassungen an die Hohe des Weltmarktpreises fiir Zucker
sowie an die Preise alternativer Fruchtarten zu nennen.

Die Verteilung der Weltzuckererzeugung nach Kontinenten zeigt, dass diese in Asien am
hochsten ist. Bedeutendste Erzeugerldnder sind hier Indien und China. In beiden Léndern
wurde die Zuckerproduktion, vor allem zur Versorgung der rasch wachsenden Bevolke-
rung sowie des ansteigenden Pro-Kopf-Verbrauches, in den vergangenen Jahren stark aus-
gedehnt. Die jéhrlich erzeugte Menge Zucker schwankt in den asiatischen Léandern jedoch
im Vergleich zu anderen Kontinenten stark. Hintergriinde sind vor allem politische Ein-
flussnahme auf den Zuckermarkt sowie Ertragsausfille infolge ungilinstiger Witterungs-
verhiltnisse.

Die Zuckererzeugung Siidamerikas zeigt eine ansteigende Tendenz. Hauptproduzent ist
Brasilien. Hier wurde die Zuckerproduktion zwischen 2004/05 und 2010/11 um rund
13 Mio. t ausgeweitet (WVZ, Jahresberichte 2008/09, 2010/11). Neben der Zuckererzeu-
gung fiir die menschliche Erndhrung wird hier Zuckerrohr zu einem Anteil von rund 50 %
zur Herstellung von Ethanol eingesetzt. In Europa ist die Zuckererzeugung infolge der
Umsetzung der Reform der Zuckermarktordnung aus dem Jahr 2006 seit 2004/05 um etwa
6 Mio. t zuriickgegangen (vgl. Kapitel 2.2). Der wichtigste Zuckerproduzent Nordameri-
kas sind die USA mit einer im Zeitablauf relativ konstanten Produktionsmenge von rund
4 Mio. t. Die USA sind das einzige Land weltweit, in dem Zucker in jeweils nennenswer-
ten Anteilen sowohl auf Basis von Zuckerrohr wie auch auf Basis von Zuckerriiben pro-
duziert wird. In den Landern Afrikas ist die Zuckererzeugung seit 2005/06 relativ kon-
stant bei rund 10 Mio. t Rohzuckerwert. Zu den Haupterzeugerldndern dieses Kontinents
zihlen Siidafrika, Agypten, Marokko, Sudan, Sambia, Swasiland und Mosambik. In eini-
gen der am wenigsten entwickelten Lander (LDC) konnten in den vergangenen Jahren
deutliche Produktionssteigerungen erzielt werden, welche teilweise durch Projekte reali-
siert wurden, die infolge der Everything-but-Arms-Initiative (EBA) gestartet wurden
(NOLTE und GRETHE, 2011). Hauptproduzent Ozeaniens ist Australien. Der Produktions-
riickgang der vergangenen Jahre ist vor allem auf lidnger anhaltenden Trockenperioden
und damit verbundene Ertragsausfille zuriickzufiihren.
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Abbildung 1: Entwicklung der Weltzuckerproduktion zwischen 2004/05 und 2010/11
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2.1.2 Verbrauch

Der Zuckerverbrauch, unterteilt nach Kontinenten, ist in Abbildung 2 dargestellt. Insge-
samt ist dieser seit 2004/05 bis 2010/11 von rund 144 Mio. t auf 164 Mio. t um 20 Mio. t

angestiegen.

In Asien wird im globalen Vergleich die grote Menge Zucker verbraucht. Hier stieg der
Verbrauch seit 2004/05 von 61 Mio. t auf 75 Mio. t (23 %) an. Bedeutendste Konsumen-
ten sind die bevolkerungsreichen Lander Indien und China. Der Anstieg des Zuckerver-
brauchs in diesen Léndern resultiert aus dem anhaltend hohen absoluten Bevolkerungs-
wachstum sowie dem ansteigenden Pro-Kopf-Verbrauch infolge steigender Einkommen.
Der Zuckerverbrauch in Amerika lag mit rund 20 Mio. t in Nordamerika und 21 Mio. t in
Stidamerika im ZWJ 2010/11 auf anndhernd gleichem Niveau. In Nordamerika hat sich
der Verbrauch von Zucker seit 2004/05 nur unwesentlich um 300.000 t auf 19,6 Mio. t in
2010/11 erhoht. In den USA, dem bevolkerungsreichsten Land Nordamerikas, ist tenden-
ziell ein leichter Riickgang des Pro-Kopf-Verbrauches infolge sich verdndernder Erndh-
rungsgewohnheiten hin zu einer gesiinderen Erndhrung beobachtbar. Dariiber hinaus wer-
den etwa 40 % des amerikanischen Marktes durch die Verwendung von Isoglukose ge-
deckt, welches ein Substitut fiir Zucker ist (NOLTE und GRETHE, 2010).

Der Zuckerverbrauch in Siidamerika ist seit dem ZWJ 2003/04 um rund 4 Mio. t ange-
stiegen. Entscheidend fiir diese Entwicklung sind das Bevolkerungswachstum sowie ein
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ansteigender Pro-Kopf-Verbrauch infolge steigender Einkommen. In Ozeanien und Afrika
ist der Zuckerverbrauch von 1,5 Mio. auf 1,7 Mio. t bzw. von 13 Mio. auf 16 Mio. t leicht
angestiegen.

Abbildung 2: Entwicklung des Weltzuckerverbrauchs zwischen 2004/05 und 2010/11
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2.1.3 Handel

Tabelle 1 zeigt die Entwicklung des weltweiten Handels von Zucker zwischen 2004/05
und 2010/11. Nettoimporte sind in dieser Darstellung durch ein negatives und Nettoexpor-
te durch ein positives Vorzeichen gekennzeichnet. Insgesamt nahm der globale Zucker-
handel aufgrund der weltweit steigenden Nachfrage zu. Wahrend im ZW1J 2004/05 rund
31 Mio. t Zucker gehandelt wurden, lag dieser Wert im ZWJ 2010/11 bei rund 38 Mio. t.
Brasilien ist der wichtigste Exporteur. Es wird deutlich, dass die Ausweitung der brasilia-
nischen Zuckerproduktion (vgl. Kapitel 2.1.1) im Wesentlichen fiir den Export bestimmt
ist. Die Exportmenge wurde im vergangenen Jahr deutlich ausgeweitet. So lag dieser im
ZWJ 2004/05 noch bei rund 17 Mio. t. Im ZWJ 2010/11 wurden rund 26 Mio. t Zucker
exportiert. Dies entspricht einem Anteil am gesamten globalen Handel von 66 %. Ange-
sichts der hohen Produktionspotenziale des Landes hat Brasilien entscheidenden Einfluss
auf die weltweite Versorgung mit Zucker. So konnte Brasilien in entscheidendem Umfang
dazu beitragen, die wegfallenden Exportmengen der EU, infolge der Umsetzung der Zu-
ckermarktreform 2006, die infolge des verlorenen WTO-Panels zu subventionierten Ex-
porten sowie aufgrund der EBA-Initiative erforderlich wurde, zu kompensieren. Neben
Brasilien zdhlen Thailand und Australien zu den bedeutendsten Exporteuren von Zucker,
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wobei die Exportmengen von 6 Mio. t bzw. 4 Mio. t Rohzucker im Vergleich zu Brasilien
deutlich geringer sind. Zu den weltweit wichtigsten Importeuren zdhlen Russland, die
USA, China und Indonesien.

Eine Sonderstellung im internationalen Zuckerhandel nehmen Indien und die EU ein. In-
dien ist nach Brasilien der grofite Zuckerproduzent weltweit. Angesichts der hohen und
rasant wachsenden Bevdlkerungszahl wird der erzeugte Zucker iiberwiegend im Inland
verbraucht. Der Aullenhandel mit Zucker schwankt dabei stark. In Jahren hoher Ertrige
tritt Indien als Nettoexporteur auf. Dabei wird Zucker in nennenswertem Umfang, wie
beispielsweise im ZWJ 2007/08, mit rund 6 Mio. t exportiert. Indien ist jedoch aufgrund
der wechselnden Mindestpreispolitik der Regierung in Zeiten hoher Preise alternativer
Kulturen sowie ausbleibender Monsunregen periodisch Nettoimporteur von Zucker (NOL-
TE und GRETHE, 2010). Nach Importen von 2,6 Mio. t Zucker im Jahr 2008/09 erhohte
sich der Importbedarf Indiens im Jahr 2009/10 nochmals auf rund 4 Mio. t.

Die EU wurde bereits im ersten Jahr nach Einfiihrung der Reform der Zuckermarktord-
nung vom Nettoexporteur zum Nettoimporteur von Zucker. Die Zuckererzeugung in der
EU wurde im Rahmen der Reform deutlich reduziert, um die von der WTO Kkritisierten
subventionierten Exporte zu vermeiden.

Tabelle 1: Entwicklung der Nettoimporte (-) und Nettoexporte (+) zwischen
2004/05 und 2010/11

2004/05 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11

in Mio. t Rohzuckerwert

Brasilien 16,6 18,4 19,0 18,9 212 24,1 25,5
Thailand 3,1 2,2 4,7 49 53 5,9 4,7
Australien 4.4 4,2 3,9 3,7 35 3,5 3,7
Guatemala 1.4 1,4 1,5 1,3 1,7 1,7 1,7
Russland 4.2 2,8 2.8 2.9 20 2.3 3,0
USA 1,7 2,9 1,5 2,2 2,7 2,8 2,3
China 1,0 1,0 1,3 0,9 1,0 1,4 1,7
Indonesien 1,5 1,8 1,8 2,4 22 2,6 2,9
Indien 2,1 1,5 2,7 5,8 26 4,1 -1,0
EU 2,7 49 -1,1 -1,3 -18 0,2 2,1
Wetweit

gehandelte Menge 31,4 36,5 35,2 37,8 35,7 37,9 38,3

Quelle: FAPRI (2011).
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2.1.4 Weltzuckerbilanz

Abbildung 3 zeigt die Entwicklung der weltweiten Bilanz seit dem ZWJ 2004/05. Das
Ungleichgewicht zwischen Produktion und Verbrauch wirkt sich auf die Hohe der Lager-
bestinde aus. In Jahren, in denen die Produktion {iber dem Verbrauch liegt, werden La-
gerbestdnde aufgebaut. In den ZW1J 2008/09 und 2009/10 lag die Produktion jedoch zwei
Jahre aufgrund schlechter Ernteergebnisse unter dem Verbrauch, was zu einem erhebli-
chen Abbau der Lagerbestinde fiihrte. Diese reduzierten Bestandsmengen bewirkten ange-
sichts des von ihnen ausgehenden Knappheitssignals einen Anstieg der Zuckerpreise. Ins-
gesamt lagen die Anfangslagerbestinde im ZWJ 2004/05 bei 38 Mio. t, gingen jedoch bis
Ende des ZW1J 2005/06 auf rund 30 Mio. t zuriick. Nach einer Erholung im ZW1J 2007/08
auf rund 41 Mio. t lagen die Endbestinde im ZWJ 2010/11 bei 29 Mio. t (FAPRI, 2011).
Vor dem Hintergrund der Produktionsentwicklung ergibt sich hierbei seit einigen Jahren
ein Riickgang des Verhéltnisses von Bestand zu Verbrauch, das als Knappheitsmal3 auf
den Rohstoffmérkten gilt. Die Menge weltweit gehandelten Zuckers ist seit 2004/05 um
7 Mio. t auf 38 Mio. t angestiegen.

Abbildung 3: Entwicklung der Weltzuckerbilanz zwischen 2004/05 und 2010/11
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2.1.5 Preisentwicklung

Der Weltmarkt fiir Zucker hat sich seit der letzten Zuckermarktreform der EU im Jahr
2006 sehr dynamisch entwickelt’, wie in Abbildung 4 dargestellt. Um die Entwicklung des
Zuckermarktes besser interpretieren zu konnen, sind in dieser Abbildung die Preisent-
wicklung fiir Weizen, Rohol sowie Ethanol seit dem Jahr 2004 ebenfalls dargestellt. Prin-
zipiell muss darauf hingewiesen werden, dass Zuckerrohr eine mehrjahrige Pflanze ist. Da
der Grofiteil des weltweit erzeugten Zuckers auf Basis von Zuckerrohr produziert wird,
erfolgen die Anpassungsreaktionen hinsichtlich des Anbauflichenumfangs mit zeitlicher
Verzogerung.

Der Preisanstieg seit 2004 ist auf Ernteausfille in wichtigen Erzeugerregionen sowie sich
abzeichnende Knappheit infolge sinkender Lagerbestinde zuriickzufiihren (SOMMER,
2006). Infolge guter Ernten in den folgenden Jahren sanken die Rohzuckerpreise wieder
auf 220 US$/t. In den folgenden zwei Jahren lag die globale Produktion aufgrund von Ern-
teausfillen in Indien unterhalb des weltweiten Verbrauches. Darauthin kam es erneut zum
Abbau von Lagerbestdnden, wodurch die Preise deutlich zulegten und Rekordwerte von
tiber 600 US$/t erreichten. Den Anlass zum Preisriickgang zu Beginn des Jahres 2010 ga-
ben gute Ernteprognosen fiir die beiden wichtigsten Erzeugerlinder Brasilien und Indien.
Der erneute Anstieg der Rohzuckerpreise ab Mitte 2010 ist eine Kombination verschiede-
ner Faktoren. Wichtige Importeure von Zucker verlagerten aufgrund der zuvor fallenden
Weltmarktpreise ihre Einfuhren auf einen spiteren Zeitpunkt. Es wurde von weiter fallen-
den Preisen ausgegangen, da ein groferes Angebot von Zucker aus der Ernte in Lindern
der Siidhalbkugel erwartet wurde. Die Ernteerwartungen in Russland, China, Thailand und
Australien wurden allerdings nicht erfiillt. Gleichzeitig wurden die Ertragserwartungen fiir
Brasilien nach unten korrigiert. Dariliber hinaus zdgerte die Regierung Indiens, den Zucker
fir den Export freizugeben. Als Resultat stieg der Weltmarktpreis fiir Rohzucker zu Be-
ginn des Jahres 2011 auf 685 US$/t und erreichte den hochsten Wert seit 30 Jahren.

Héufig wird argumentiert, dass der Preis fiir Zucker aufgrund der energetischen Nutzung
von Ethanol aus Zuckerrohr eng an den Rohdlpreis gekoppelt ist. In Abbildung 4 sind die
monatlichen Preisverlaufe auf dem Weltmarkt von Rohzucker, Roho6l, Ethanol und Wei-
zen dargestellt. Um mdogliche Zusammenhidnge zu identifizieren, wurde das Be-
stimmtheitsmall berechnet. Zwischen 2004 und 2011 konnte die Verdnderung des Rohrzu-
ckerpreises zu ca. 34 % durch die Verdnderung des Rohélpreises erkliart werden. Die Ver-
danderung des Ethanolpreises konnte zu 69 % die Verdnderung des Zuckerpreises erkléren.
Die Beziehung zwischen Rohdl und Ethanol liegt in diesem Zeitraum bei 53 %. Die Kor-
relation des Weizenpreises zum Rohdlpreis liegt mit einem Wert von 66 % tiber dem des

: Eine umfassende, jdhrliche Beschreibung der Entwicklung und Einflussgréfen auf den globalen Zu-

ckermarkten seit 2005/06 befindet sich in AGRARWIRTSCHAFT (GJAE) ab Ausgabe 55, jeweils in Heft
1 der verschiedenen Jahrginge.
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Rohzuckers, was auf eine weniger enge Kopplung der Mirkte fiir Zucker und Rohdl, im
Vergleich zu Weizen, hindeutet.

Abbildung 4: Preisentwicklung von Rohzucker, Weizen, Rohdl und Ethanol zwi-
schen 2004 und 2011
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Quelle: UNCTAD Commodity price Bulletin (2011), CEPEA-USP (2011).

2.2 Marktentwicklungen EU

Wesentliches Element des EU-Zuckermarktes der EU ist ein System von Produktionsquo-
ten mit einer Preisgarantie. Das Stiitzpreisniveau und die Quoten fiir Zucker und Zucker-
riiben wurden im Einklang mit WTO-Vereinbarungen seit Einfiihrung der Zuckermarktre-
form im Jahr 2006 deutlich reduziert und der Marktzugang fiir Drittlander insbesondere
im Rahmen der EBA-Initiative sowie im Rahmen von Wirtschaftspartnerschaftsabkom-
men und verschiedener Freihandelsabkommen in begrenztem Umfang erleichtert. Gemal3
der WTO-Vereinbarung sind Exporte der EU von Zucker in unverdndertem Zustand von
rd. 1,35 Mio. t zuldssig. Durch diese Reform gewannen Weltmarktentwicklungen groBeren
Einfluss auf den EU-Markt.
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Die Reduktion der Quoten fiir Zucker und die damit einhergehende Umverteilung inner-
halb der EU-27 setzen wesentliche Rahmenbedingungen fiir die Erzeugung von Zucker in
den Mitgliedsstaaten. Die Quotenentwicklung und der Quotenzukauf und die Quotenriick-
gabe sind in Tabelle 2 dargestellt. In allen Zucker erzeugenden Lindern der EU-27, mit
Ausnahme von Rumaénien, wurden die Quoten reduziert. Die zuvor schon fiihrenden Pro-
duzenten haben zwar mehr Quoten abgegeben als sie zukauften, doch konnten sie ihre
Anteile an der EU-Quote weiter ausbauen. Insbesondere Frankreich steigerte seinen Anteil
mit fast vier Prozentpunkten durchaus beachtlich, und dies trotz eines schon damals hohen
Selbstversorgungsgrades in Frankreich von tiber 170 %.

Tabelle 2: Entwicklung der Zuckerquoten bzw. des Zukaufs und der Fabrikstandorte
in der EU-27
Quote Anteile Zukauf Quoten- Veridnderung Quoteab  Anteile Anzahl
2006/2007 zusitzlicher riickgabe der Quote 2009/10 Fabrik-
Quote 2007 standorte
int in % int int in % int in % 2005 2011
Frankreich 3.288.747 19 351.695 683.655 -19 2.956.787 22 30 25
Deutschland 3.416.896 19 238.560 757.200 21 2.898.256 22 26 20
Polen 1.671.926 10 100.551 366.869 21 1.405.608 11 43 18
UK 1.138.627 6 82.847 165.000 -14 1.056.474 8 6 4
Niederlande 864.560 5 66.875 126.547 -14 804.888 6 5 2
Belgien 819.812 5 62489 206.066 23 676.235 5 6 3
Italien 1.557.443 9 1.049.064 67 508.379 4 17 4
Spanien 996.961 6 498.481 -50 498.430 4 11 5
Osterreich 387.326 2 18.486 54.785 -14 351.027 3 3 2
Tschechische Rep.  454.862 3 20.070 102.473 22 372.459 3 11 7
Dianemark 420.746 2 31.720 80.083 -18 372.383 3 3 2
Schweden 368.262 2 17.722 92.798 24 293.186 2 2 1
Slowakei 207.432 1 8.605 103.717 48 112.320 1 4 2
Ruminien * 109.164 1 4.475 -4 104.689 1 5 4
Ungarn 401.684 2 5.000 301.264 -74 105.420 1 5 1
Finnland 146.087 1 65.088 45 80.999 1 2 1
Griechenland 317.502 2 158.800 -50 158.702 1 5 3
Lettland 103.010 1 8.000 20.758 -19 90.252 1 2 2
Irland 199.260 1 199.260 -100 2
Portugal 69.718 0 69.718 -100 1
Litauen 66.505 0 66.505 -100 4
Slowenien 52.973 0 52.973 -100 1
Bulgarien * 4.752 0 4.752 -100
Frankreich 480.245 3 480.245 4
Uberseegebiete
Portugal Azoren 9.953 0 9.953 0
EU-27 17.554.453 100 1.012.620 5.230.331 28 13.336.741 100 194 106

*2005=2007/08.
Quelle: CAP Monitor (2011), CEFS (2011).

Hintergrund der erforderlichen Quotenreduzierung im Rahmen der ZMO-Reform 2006
waren u. a. die von der EU subventionierten Exporte von Zucker, welche im Rahmen ei-
nes WTO-Panels verboten wurden. Zwar wurden finanzielle Anreize zur Quotenriickgabe
gesetzt, doch fiihrten die Anreize nicht zu einer entsprechenden Kiirzung. Zusitzlich wur-
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de der Quotenkauf im Umfang von 1,1 Mio. t (ca. 10 % der Zielquote) 2006/07 zugelassen
mit dem Ziel, effiziente Standorte zu starken.

Die Produktionsquoten sind fiir Zucker festgelegt (Quotenzucker). Die der Quote zugrun-
de liegenden Zuckerriibenlieferrechte werden auf Basis des jéhrlich schwankenden Zu-
ckergehalts der Zuckerriiben berechnet. Die jéhrlichen Zuckerriibenlieferrechte, fiir die
Zuckerriibenmindestpreise garantiert werden (sogenannte Quotenriiben), sind daher ent-
sprechend unterschiedlich hoch. Der iiber die Produktionsquoten hinaus erzeugte Zucker
bzw. die iiber die Quote hinaus erzeugten Zuckerriibben werde als sogenannter Nichtquo-
tenzucker bzw. Zuckerriiben auBlerhalb der Quote bezeichnet. Dafiir gibt es unterschiedli-
che Verwendungskategorien. Der Nichtquotenzucker kann entweder in das folgende Zu-
ckerwirtschaftsjahr als sogenannter Uberschusszucker iibertragen werden oder wird der
industriellen bzw. chemischen Weiterverarbeitung zugefiihrt. Auch der Export von Nicht-
quotenzucker- bzw. Isoglukose innerhalb von der KOM festgelegter Hochstmengen unter
Beachtung der WTO-Grenze ist zuldssig. Zum Nichtquotenzucker zdhlen auch Zucker
bzw. Zuckerriiben, die zur Herstellung von Ethanol genutzt werden. Die inldndische Zu-
ckererzeugung ergibt sich aus der Summe von Quoten- und Nichtquotenzucker.

Im Zuge der Reform der Zuckermarktordnung kam es zu einer erheblichen Reduzierung
der Verarbeitungsstandorte der Unternehmen in der EU-27, die eine verbesserte Wettbe-
werbsfahigkeit durch die Umstrukturierungen und Konzentration erwarten lassen (vgl.
Tabelle 2). So halbierte sich die Anzahl der Standorte seit 2005 um 89 auf 106. Die Kapa-
zititen der Einzelstandorte erhohten sich allerdings nicht im umgekehrten Umfang. Die
durchschnittliche Produktionsmenge je Standort erhdhte sich von 97.000 auf 134.000 t
(38 %). Die Spannweite des Zuckerausstofles je Standort ist mit 30.000 bis 416.000 t (An-
gabe jeweils Durchschnittswert je Land iiber alle Standorte) erheblich und ldsst einen wei-
teren Strukturwandel erwarten.

Neben den Zuckerquoten existieren auch Produktionsquoten fiir die Zuckeralternativen
Isoglucose und Inulinsirup. Die Quoten fiir Inulinsirup wurden im Rahmen der Umstruktu-
rierung der EU-Zuckerindustrie vollstindig zuriickgegeben. Der Gesamtumfang des Mark-
tes fiir diese Alternativen auf Quotenbasis (Zuckerdquivalent) belduft sich EU-weit auf
derzeit knapp unter 5 %. Die Quoten wie auch die Produkte haben fiir einzelne Lénder und
Regionen der EU eine gewisse Bedeutung (vgl. Tabelle A1 im Anhang). Da es sich durch-
aus um Mairkte mit unterschiedlichen Charakteristika und oft spezifischen Eigenschaften
beziiglich der Verwendung handelt, sind diese Produkte bisher nur bedingt als Konkur-
renzprodukte oder Substitute zu verstehen. Insoweit ist ihr Einfluss auf die Entwicklung
des gesamten Zuckermarktes geringer, als ihr Marktanteil vermuten lésst.

Wie von der Kommission angestrebt und von der WTO gefordert, fiihrten die MaBBnahmen
der Quotenkiirzungen sowie die Reduzierung der Stiitzpreise innerhalb der EU-27 seit
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2005/06 zu einer deutlichen Abnahme der Produktion von 20 Mio. t auf jetzt ca. 15 Mio. t,
wie in Tabelle 3 dargestellt.

Tabelle 3: Entwicklung der Zuckerproduktion in der EU-27
2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11
int

Frankreich 4.140.243  4.150.093 4.445299  4.069.629  4.460.400  4.257.418
Deutschland 4.040.625  3.262.168 3.905.768  3.654.836  4.232.290  3.442.683
Polen 2.053.975 1.706.798 1.919.481 1.389.071 1.606.298 1.464.457
UK 1.341.015 1.157.427 1.049.248 1.191.663 1.308.055 994.790
Niederlande 976.148 871.950 888.808 860.763 991.807 870.536
Belgien 925.266 855.562 875.021 724.644 837.573 686.595
Italien 1.804.422 657.110 670.327 498233 508.852 554.530
Spanien 1.083.000 1.031.000 711.000 608.000 550.000 528.000
Osterreich 488.932 407.590 365.404 410.587 381.234 444.264
Tschechische Republik ~ 558.879 470488 353.902 414.673 431.818 432.755
Dinemark 475.000 375.000 380.000 397.000 445.000 374.000
Schweden 406.000 313.000 354.000 327.000 403.000 315.000
Slowakei 263.767 205.407 125.935 101.846 135.303 139.812
Ruminien 72.040 119.070 80.339 146.212 123.664
Ungarn 490.836 348810 220.856 66.315 107.590 110.500
Finnland 179.000 130.000 101.000 69.000 88.000 80.000
Griechenland 310.340 169.524 78.388 100.382 171.787 77.182
Lettland 92.000 77.000 98.000 43.000 77.000 72.000
Irland 205.160
Portugal 37.239 25.000 14.154
Litauen 71.019 43442
Slowenien 46.920 43.442
Bulgarien 2.105 4752 198.788
EU-27 20.063.931  16.424.663  16.636.930  15.125430  16.882.219  14.968.186

Quelle: CEFS (2011).

Die Produktionsentwicklung in den einzelnen Mitgliedsstaaten verlief sehr unterschied-
lich. Die dargestellten Verdnderungen der Linderquoten spiegeln sich zwar in gewissem
Umfang darin wider, werden aber durch jdhrlich schwankende Zuckerriibenernten und
Zuckergehalte der Zuckerriiben iiberlagert. Die Lander Litauen, Bulgarien und Slowenien,
wie auch Irland und Portugal, schieden vollstindig aus dem Anbau von Zuckerriiben aus,
mit allerdings im Gesamtkontext geringen Mengen bzw. Anteilen von insgesamt unter
2 % bzw. ca. 0,35 Mio. t an der EU-Gesamterzeugung. Absolut betrachtet war der Riick-
gang in Italien, Spanien, Polen, Ungarn und GroBbritannien am deutlichsten. Demgegen-
iiber lag die Zuckererzeugung im wichtigsten Produktionsland Frankreich trotz Quotenre-
duktion oft iiber dem Niveau vor der Quotenkiirzung, vereinzelt auch in Deutschland.

Der Verbrauch an Zucker zeigt keine wesentlichen Verdnderungen im Zeitablauf. Es kann
von einer weitgehenden Marktsittigung innerhalb der EU-27 gesprochen werden. Der Pro-
Kopfverbrauch liegt bei ca. 40 kg pro Jahr und bewegt sich damit etwa in gleicher Gro-
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Benordnung wie in anderen entwickelten Staaten, allerdings deutlich {iber dem weltweiten
Durchschnittskonsum von ca. 25 kg. Innerhalb der EU-Mitgliedsstaaten schwankt der
Verzehr erheblich zwischen unter 30 bis ca. 50 kg.

Abbildung 5: Struktur der Zuckerverwendung in der EU-15
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In Abbildung 5 ist der Einsatz von Zucker nach Verwendungsbereichen in der EU-15 dar-
gestellt, wie er von der Kommission ohne Angabe des Betrachtungszeitraums 2006 verdf-
fentlicht wurde (EU-KOM, 2006). Danach dominiert die Lebensmittel verarbeitende In-
dustrie die Nachfrage am Markt klar. 70 % des Zuckerangebotes wird durch die Lebens-
mittelindustrie nachgefragt, und nur 30 % des Zuckers wandert als kristalliner Zucker in
die privaten Haushalte. Innerhalb der Lebensmittelindustrie ist die Getrinkeindustrie mit
ca. 21 % der groBte Nachfrager. Hier bestehen aufgrund technologischer Eigenschaften
besonders Einsatzmdglichkeiten fiir Isoglukose. Daneben sind die Schokoladen- und StiB-
warenindustrie (15 %) und Bickereien und Konditoreien (12 %) wichtige Absatzbereiche
fiir Zucker.

Die Verarbeitung von Zuckerriiben zu Ethanol als Teil der industriellen Verwertung von
Zuckerriiben ist fiir die EU als Ganzes eine Verwendungsalternative mit geringer Bedeu-
tung. In Deutschland wird ca. 1 % der Riiben zu Ethanol verarbeitet. [hr Anteil an der ge-
samten Ethanolerzeugung in Deutschland lag 2008 aber immerhin bei 36 % (Dzz, 2009).

2.2.1 Handel und Importregelungen

Eine wichtige Konsequenz der Zuckermarktreform von 2006 ist, dass die EU von einer
Nettoexportregion zu einer Nettoimportregion wurde, ohne auf interne Stiitzungsmalnah-
men wie Quoten und Referenz- bzw. Mindestpreise zu verzichten. Die Importregelungen
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haben daher grofle Bedeutung fiir die Marktentwicklungen in der EU. Im Wesentlichen
konnen vier Regimes, die jeweils fiir eine unterschiedliche Anzahl von Léndern bzw.
Landergruppen bestehen, unterschieden werden.

Die erste Gruppe sind die am wenigsten entwickelten Linder (LDC). Im Rahmen der
»everything but arms*“-Initiative der EU, kurz EBA, kdnnen sie seit 1. Oktober 2009 so-
wohl zollbefreit als auch in unbegrenzter Menge Zucker in die EU einfiihren. Die EU ver-
fligt weiterhin iiber eine allgemeine Schutzklausel. Hiermit kann die EU Mallnahmen er-
greifen, wenn die Einfuhren eines bestimmten Produkts stark gestiegen sind. Die Mal-
nahmen kénnen Zollerh6hungen und Mengenbeschrankungen umfassen.

Zur zweiten Gruppe zdhlen die sogenannten AKP-Lénder (Afrika, Karibik, Pazifik) mit
denen die EU Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (Economic Partnership Agreements,
EPA) abgeschlossen hat. Sie genieBBen ebenfalls Zollfreiheit im Rahmen von Importquo-
ten. Dabei ist zwischen den Landern zu unterscheiden, die zur Gruppe der AKP-Lénder
zéhlen, ohne zur Gruppe der LDC zu gehoren (AKP-non-LDC), und jenen, die sowohl zur
Gruppe der AKP-Liander gehoren als auch zur Gruppe der LDC (AKP-LDC). Fiir AKP-
non-LDC gilt derzeit eine zollbefreite Importquote von rd. 1,6 Mio. t. Dariiber hinaus
kann die Einfuhr aus diesen Landern begrenzt werden, wenn die Einfuhren aus allen AKP-
Landern 3,5 Mio. t iiberschreiten (Art. 9, VO (EG) Nr. 1528/2007). Fiir zollbefreite Im-
porte aus LDC und AKP-Lidndern miissen seit 1. Oktober 2009 bis 30. September 2012
Mindestimportpreise in Hohe von 90 % des Referenzpreises (Art. 8, VO (EG) Nr.
1528/2007) eingehalten werden.

Eine dritte Gruppe umfasst Lander, die traditionell Handelsbeziehungen mit einigen EU-
Liandern vor deren Beitritt zur EU unterhielten und weder zu den AKP-Léndern noch zu
den LDC gehoren. Thnen werden sogenannte CXL-Quoten gewihrt, in deren Rahmen der
Zollsatz der EU um ca. drei Viertel auf 98 €/t reduziert ist. Die CXL-Importquoten liegen
derzeit bei etwa 676.000 t Rohrohrzucker.

Zur vierten Gruppe gehoren Linder, die traditionelle Handelbeziehungen mit den neu as-
soziierten Liandern Siidosteuropas besitzen. Diese sogenannten Balkanquoten haben inner-
halb festgelegter Quoten (derzeit 380 000 t; CAP-MONITOR, 2011, Abschnitt 11, S. 14)
zollfreien Zugang zu den EU-Mirkten.

Inwieweit die dargelegten Importpréferenzen genutzt werden, kann lediglich anhand vor-
liegender Daten der Importe aus AKP-Léndern und LDC dargestellt werden. Die folgende
Abbildung 6 zeigt die Entwicklung der Importe aus allen AKP-Léndern und den LDC,
kumuliert fiir verschiedene Jahresabldufe. Von den Gesamtimporten in HOhe von rd.
1,8 Mio. t im ZWJ 2010/11 (rd. 1,5 Mio. t in 2009/10) stammten z. B. rd. 1,35 Mio. t
(1,13 Mio. t) aus den AKP-non-LDC-Léndern bei einer Importquote von max. 1,6 Mio. t
2010/11 (1,38 Mio. t). Demnach sind die Priferenzen in diesen beiden Jahren nicht voll
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ausgeschopft worden und édhnliches kann auch fiir die Vorjahre unterstellt werden. Etwa
430 000 t (240 000 t) wurden aus den LDC importiert, die unbegrenzt zollfrei importieren
diirfen' (EU-KOM, 2011c). Der Zusammenhang mit den in den Beobachtungszeitraumen
stark schwankenden Weltmarktpreisen fiir Zucker (vgl. Kapitel 2.1.5) ist eher locker. Die
Aufrechterhaltung langfristiger Lieferverpflichtungen und die Sicherung bestehender
Handelsbeziehungen hat fiir die Importe wohl eher gro3ere Bedeutung als die Erzielung
kurzfristiger Gewinne auf dem Weltmarkt (F.O. LICHT, 2011).

Abbildung 6: Kumulierte Importe aus AKP-/LDC-Léndern
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Bei den iibrigen Lédndern mit (nicht zollfreien) Praferenzabkommen ist die Situation, zu-
mindest flir Brasilien, vergleichbar. Brasilien verdoppelte nahezu die Lieferungen in die
EU-27 im Jahr 2010/11 im Vergleich zum Durchschnitt der Jahre 2006 bis 2009. In den
Balkan-Léndern nahmen die Rohzuckerimporte zur Raffination dagegen kontinuierlich ab.

Hintergrund dieser zunédchst unverstindlichen Entwicklungen kénnen zum einen die be-
reits genannten langfristigen verpflichtenden und/oder gut funktionierenden Lieferbezie-
hungen zu den EU-Lindern sein. Daneben spielt vermutlich eine Rolle, dass auch Ab-
satzmirkte anderer Ldnder durch AuBenhandelsmaBnahmen geschiitzt werden und Ab-
satzausweitungen damit begrenzt sind.

Auf AKP-LDC entfielen dabei 2010/11 rd. 365.000 t (2009/10: rd. 291 000 t) auf die LDC lediglich
rd. 64.000 t (rd. 52 000 t; EU-KOMMISSION, 2011).
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2.2.2 Zuckerbilanz und Selbstversorgungsgrad

Bereits im ersten Jahr des Inkrafttretens der Zuckermarktreform 2006/2007 wurde die EU

zu einem Nettoimporteur und ist es bis 2011 geblieben.

Abbildung 7: Entwicklung der EU-Zuckerbilanz und des Indikators Bestand zu Ver-

brauch 2005 bis 2012
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Die Besténde in der EU wurden massiv abgebaut. Das Verhiltnis zwischen Bestinden und
Verbrauch sank innerhalb weniger Jahre von ca. 22 auf 12 %. Das Puffervermdgen zur
Abfederung von Angebots- und Preisschwankungen ist somit deutlich geringer geworden.
Der hohere Verbrauch im ZWJ 2006/07 in Abbildung 7 hidngt wesentlich damit zusam-

men, dass dieses Zuckerwirtschaftsjahr infolge der Reform drei Monate linger war.

Bestand zu Verbrauch
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Abbildung 8: Selbstversorgungsgrad (SVG) im Zeitvergleich
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Quelle: Agra Europe (2011), LfL (2010), EU-KOM (2006), CEFS (2011), eigene Darstellung und Be-
rechnungen.

Abbildung 8 verdeutlicht, dass es im Selbstversorgungsgrad einzelner Mitgliedsstaaten
seit der 2006er-Reform erhebliche Verschiebungen gab. Beim dargestellten Vergleich von
Drei-Jahresdurchschnittswerten muss beachtet werden, dass der Selbstversorgungsgrad
jéhrlich je nach Ernteausfall unterschiedlich ist und insbesondere in Deutschland zuletzt
um 100 % schwankte (vgl. Tabelle A2 im Anhang). Im Durchschnitt der Jahre 2008/09 bis
2010/11 sind nur noch fiinf Lander Selbstversorger gegeniiber zwolf Landern vor der Re-
form. Die Linder, die noch Uberschiisse produzieren, sind mit Ausnahme von Frankreich
eher kleinere Linder wie Dianemark, Belgien, Osterreich sowie die Niederlande. Dabei hat
Frankreich mit Abstand den gréBten Uberschuss mit einem kaum verringerten Selbstver-
sorgungsgrad von knapp 170 %. Lénder mit groBem Importbedarf sind Italien, Spanien
und GroBbritannien. Diese waren in geringem Umfang allerdings schon vor der Reform
Defizitlénder.

2.2.3 Preisentwicklung

Mit der Zuckermarktreform von 2006 wurde der Interventionspreis durch einen Referenz-
preis ersetzt. Der Referenzpreis entspricht in den ZWJ 2006/07 und 2007/08 dem alten
Interventionspreis in Hohe von 631,9 EUR/t WeiBlzucker. Dieser Preis wurde schrittweise
um insgesamt 36 % reduziert und verbleibt bis zum Auslaufen der Marktordnung
(30. September 2015) auf dem Niveau von 404,4 EUR/t WeiBBzucker. Der Zuckerriiben-
mindestpreis wurde in zeitlich etwas abweichender Taktung mit rd. 39 % etwas stirker
gesenkt als der Referenzpreis und liegt nunmehr bei rd. 26,3 EUR/t.
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Der fiir den EU-Binnenmarkt relevante ,,Marktpreis* fiir Zucker folgt in den ersten Jahren
der Zuckermarktreform etwa den Entwicklungen der Referenzpreise und liegt deutlich
tiber den Weltmarktpreisen (vgl. Abbildung 9). Erst infolge hoher Weltmarktpreise 16st
sich der Marktpreis in der EU seit Ende 2009 vom Stiitzniveau der Referenzpreise. Bei
weiterhin iber dem EU-Niveau liegenden Weltmarktpreisen hat sich der Marktpreis in der
EU seitdem zunehmend weiter vom Referenzpreis entfernt. Daraus wird deutlich, dass mit
der Zuckermarktreform die Weltmarktentwicklungen auch erheblichen Einfluss auf die
Marktentwicklung in der EU ausiiben.

Abbildung 9: Weltmarkt- und EU-Industriepreis sowie EU-Referenzpreise fiir Zu-
cker und Zuckerriiben ab Juli 2006
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Quelle: EU-KOM (2011b), CAP Monitor (2011), eigene Darstellung und Berechnungen.

Wie die Abbildung zeigt, erfolgte die Reduktion der Riibenmindestpreise zeitlich teilweise
in anderen Schritten als die der Referenzpreise fiir Zucker. Der relevante Zuckerriiben-
mindestpreis ist seit 2009/2010 26,29 EUR/t.

Von Zuckerherstellern und Zuckerraffinerien gemeldeter Verkaufspreis fiir Weillzucker.
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2.2.4 Produktionskostenvergleich Zuckerriiben und Weizen

Ziel dieses Kapitels ist es, die Produktionskosten und damit die Wettbewerbstiahigkeit von
Zuckerriiben im Vergleich zu Weizen® in den bedeutendsten Erzeugerlidndern fiir Zucker-
riiben in der EU auf Datengrundlage des europdischen Testbetriebsnetzes zu analysieren.
Dazu wird ein Modell zur Schéitzung von Input-Output-Koeffizienten verwendet (KLEIN-
HANSS et al., 2011). Fiir die Schiatzungen werden nur Betriebe mit Zuckerriibenanbau be-
riicksichtigt. Beobachtungen mit ,,Ausreilern” in den Daten werden mittels einer Prozedur
identifiziert und ausgeschlossen. Die Daten werden im Hinblick auf die zugrunde liegen-
den agrarpolitischen Rahmenbedingungen zu drei Perioden aggregiert: 1: 1999 bis 2003
(Agenda 2000); 2: 2004 bis 2006 (Halbzeitbewertung vor bzw. einschlieBlich der ersten
Phase der Entkopplung der Direktzahlungen); 3: 2007 die Halbzeitbewertung einschlieB3-
lich der ersten Stufe der Zuckermarktreform.

Abbildung 10: Preise und Ertrage fiir Zuckerriiben in ausgewidhlten EU-Léndern
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Quelle: EU-FADN-DG AGRI L-3; vTL

Die durchschnittliche Zahl von Betrieben fiir die Analyse aus dem EU-Testbetriebsnetz
und ihre Zuckerriibenanbaufliche ist im Anhang ausgewiesen. Die Entwicklung von Er-
trigen und Preise fiir Zuckerriiben sind in Abbildung 10 dargestellt. Die Ertrdge sind in

Die Wettbewerbsbeziehungen zwischen Zuckerriibben und Raps kommen u. E. erst seit der Zucker-
marktreform zum Tragen. Aufgrund des z. T. geringen Anbauumfangs von Raps in einigen der hier be-
trachteten Lénder konnten fiir Raps keine ,,stabilen” Schitzergebnisse erzielt werden, weshalb nur
Weizen fiir den Vergleich herangezogen wurde.

Im Datensatz des EU-FADN liegen bisher nur noch fiir 2008 vor; spitere Zeitrdume lieen sich nur
auf Basis nationaler Testbetriebe untersuchen.
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Frankreich mit 74 bis 84 t/ha am hdchsten und weisen den hochsten Zuwachs auf. In Bel-
gien liegen sie mit 65 und 68 t/ha an zweiter Stelle, weisen jedoch eine geringere Zunah-
me auf. In Deutschland lag der Ertrag bei 57 t/ha zwischen 1999 und 2003, und der Zu-
wachs bis 2007 belief sich auf 6 t/ha. Die Ertrdge in Grofbritannien und Dénemark waren
fast auf demselben Niveau, zeigen aber eine hohere zeitliche Schwankung in GroBbritan-
nien. Bei einem niedrigen Ausgangsniveau von 47 t/ha in Polen sind die Ertrdge in 2007
stark angestiegen. Vor der Zuckermarktreform beliefen sich die Erzeugerpreise fiir Zu-
ckerriiben auf 35 bis 50 EUR/t. In Frankreich lagen die Preise durch den hohen Anteil an
C-Riiben deutlich niedriger (DESBOIS und LEGRIS, 2007). Mit Beginn der Zuckermarktre-
form in 2007 ging der Preis in Frankreich auf 25 EUR/t" zuriick, in den andern Léindern
auf 30 bis 38 EUR/t.

Abbildung 11: Kostenstruktur, Erlése und Erlos-Kostendifferenz fiir Zuckerriiben
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Quelle: EU-FADN-DG AGRI L-3, vTI, eigene Berechnungen.

Abbildung 11 zeigt die Zusammensetzung und Entwicklung der Kosten’ der Zuckerriiben-
produktion je Hektar nach Lindern. Die Spezialkosten der pflanzlichen Produktion" sind
die wichtigste Kostenart in allen Landern mit Ausnahme in 2007 in GroBbritannien. Sie
belaufen sich auf 575 EUR/ha in Deutschland zwischen 1999-2003 und steigen bis ein-
schlieBlich 2007 an. In Frankreich und Belgien liegen diese im Durchschnitt leicht {iber
denen von Deutschland. Grofbritannien, Ddnemark und Polen zeigen ein Kostenniveau

Aus den FADN Daten abgeleiteter Riibenpreis. Auf dieser Datenbasis ist es nicht moglich, nach A-, B-
und C-Riiben bzw. fiir die Ethanolerzeugung verwendeter Riiben zu differenzieren.

Die Kosten werden in Anlehnung an KLEINHANSS et al. (2011) aggregiert.

10
Saatgut-, Diinger-, Pflanzenschutzkosten.



22 Analyse des Vorschlags zur Reform der Zuckermarktordnung

von 300 bis 600 EUR/ha mit einem unerwartet niedrigen Niveau in GroBbritannien in
2007. Die sonstigen spezifischen Kosten' sind in GroBbritannien mit etwa 500 EUR/ha am
hochsten, in Frankreich belaufen sie sich auf 300 EUR/ha und in Deutschland auf
200 EUR/ha. Die Energiekosten sind von geringerer Bedeutung, weisen jedoch ver-
gleichsweise grofle Unterscheide von bis zu 300 EUR/ha zwischen den Mitgliedsstaaten
auf.” Die Gemeinkosten belaufen sich auf 200 bis 600 EUR/ha; sie schlieBen Kosten fiir
Lohnarbeit und Maschinenmiete ein, die hauptsidchlich aus der Riibenernte resultieren.
Tendenziell sind die Kosten fiir Abschreibung in den Ladndern niedriger, in denen in stér-
kerem Umfang Lohnmaschinen eingesetzt werden.

Die Summe der einbezogenen Kosten ist in Polen und Didnemark am niedrigsten; aller-
dings ist in Didnemark das weit unterdurchschnittliche Kostenniveau in 2007 nicht plausi-
bel. Starke periodische Unterschiede kommen auch in GrofB3britannien zutage. Die Kosten
in Frankreich und Belgien belaufen sich auf durchschnittlich 1.400 bis 1.500 EUR/ha,
weisen aber in Belgien eine hohere Schwankung von bis zu 500 EUR/ha auf. GroBbritan-
nien weist die hochsten Kosten auf, die sich zwischen 1999-2003 auf etwa 1.750 EUR/ha
belaufen und in 2007 absinken.

Die Erlése bleiben bis zur Reform 2006 anndhernd gleich; leicht sinkende Preise in vier
Landern werden z. T. durch hohere Ertrige aufgewogen. Die Preissenkungen im Rahmen
der Zuckermarktreform schlagen sich erstmals in den Daten 2007 nieder. Gegeniiber der
Periode 2004-2006 sinken die Erlose um 470 bis 600 EUR/ha in Deutschland, Frankreich,
Dénemark, Belgien und in GroBbritannien. Hingegen sind in Polen nur Einbullen von
100 EUR/ha zu verzeichnen.

Vor Inkrafttreten der Zuckermarktreform belief sich die Erlos-Kostendifferenz auf 1.100
bzw. 1.300 EUR/ha in Deutschland bzw. Frankreich und in Dénemark und Belgien auf
etwa 1.500 EUR/ha. In Polen und Grofbritannien lag das Niveau mit etwa 500 EUR/ha
sehr niedrig. Im ersten Jahr der Zuckermarktreform ist die Erlos-Kostendifferenz in
Deutschland, Ddnemark und Polen nur in GréBenordnung von 200 EUR/ha gesunken, weil
auch die Kosten leicht zuriickgegangen sind. In Léndern wie Frankreich und Belgien
ergaben sich hingegen starke Einbuf3en um 600 bis 1.000 EUR/ha.

Zur Frage der Wettbewerbsfiahigkeit wird die Erlés-Kostendifferenz von Zuckerriiben mit
der von Weizen verglichen. Die Ergebnisse fiir Weizen sind in Abbildung 12 dargestellt;
dabei sind die Kosten aggregiert und neben dem Erl6s auch Erlos plus gekoppelte Subven-

11 . . . . .
Sonstige spez. Kosten der pflanzlichen Produktion sowie Versicherungen.

12 . . . . . . . .
In Belgien werden in zwei Perioden negative Werte geschétzt. Faktisch werden dadurch die Gesamt-

kosten abgesenkt, was aber im Hinblick auf das geringe Niveau der negativen Schitzwerte ,hinge-
nommen“ werden kann.
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tionen (Flachenprimie fiir Ackerkulturen bis zur Entkopplung) dargestellt, wobei letztere
in die Berechnung des Einkommensindikators einbezogen werden.

Die Kosten fiir Weizen beliefen sich in Deutschland in der Periode 1999-2003 auf
500 EUR/ha und sind in den Folgeperioden bis auf 800 EUR/ha angestiegen. Frankreich
weist neben Belgien das hochste Kostenniveau auf. Im Gegensatz zu den anderen Lidndern
ist in GroBbritannien ein leichter Riickgang der Kosten festzustellen. Polen weist die nied-
rigsten Kosten von etwa 450 EUR/ha seit 2003 auf.

Abbildung 12: Summe Kosten, Erlose und Erlés-Kostendifferenz fiir Weizen
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Quelle: EU-FADN-DG AGRI L-3, vTI, eigene Berechnungen.

Die Erlose beliefen sich mit Ausnahme von Polen in der Zeit von 1999 bis 2006 auf
900 EUR/ha. Infolge des Preisbooms in 2007" sind sie um ein Drittel bis um die Hilfte
angestiegen. Im Zeitraum 1999 bis 2003 liegen die Erlose plus gekoppelte Zahlungen bei
1.200 bis 1.400 EUR/ha. Danach im Zeitraum 2004-2006 ergibt sich ein starker Riickgang
infolge der Entkopplung der Direktzahlungen, und mit Ausnahme Frankreichs, das ein
Viertel der Getreideprédmie als gekoppelte Zahlung beibehilt, ndhern sich die beiden Kur-
ven an. Die Summe der Erldse ist in 2007 infolge des Preishochs hoher als im Zeitraum
1999-2003 mit gekoppelten Pramien.

Die Erlos-Kostendifferenz variiert in vier Ldndern zwischen 300 und 700 EUR/ha, wéh-
rend sich auf Grundlage der Schitzergebnisse extrem hohe Schwankungen in Belgien er-

Nach den EU-Testbetriebsdaten lag der Markterlos z. B. in Deutschland (Frankreich) bei 117
(105) EUR/t 1999-2003; bei 109 (101) EUR/t 2004-2006 und bei 207 (178) EUR/t 2007.
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geben. In Polen zeigen sich Erlos-Kostendifferenzen in der GroBenordnung von Deutsch-
land und Frankreich.

Abbildung 13 zeigt den Vergleich der Erlos-Kostendifferenzen je Hektar der beiden Ver-
fahren. Im Zeitraum 1999-2006 sind Zuckerriiben dem Weizenanbau deutlich iiberlegen,;
eine Ausnahme stellt GroBbritannien dar, in dem die Erlos-Kostendifferenz beider Verfah-
ren nur 250 EUR/ha erreicht. Durch die Entkopplung verbesserte sich die Wettbewerbsfi-
higkeit der Zuckerriibenerzeugung 2004-2006 infolge des starken Riickgangs der Erlos-
Kostendifferenz von Weizen.

Abbildung 13: Vergleich der Erlos-Kostendifferenz bei Zuckerriiben und Weizen
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Quelle: EU-FADN-DG AGRI L-3, vTI, eigene Berechnungen.

Aus diesen Ergebnissen ist zu folgern, dass schon im ersten Jahr der Zuckermarktreform
die herausgehobene Wettbewerbsstellung der Zuckerriibenerzeugung teilweise verloren
ging, was einerseits auf die niedrigeren Riibenpreise, insbesondere aber auf den starken
Anstieg der Weizenpreise in 2007 zuriickzufiihren ist. Eine eindeutige Wettbewerbsiiber-
legenheit ergibt sich in 2007 nur noch fiir Ddnemark. In Frankreich, dem gréf3tem Erzeu-
gerland in der EU, liegt die Erlos-Kostendifferenz 2007 auf gleicher Hohe wie Weizen,
und auch in Deutschland schmilzt der Wettbewerbsvorteil von Zuckeriiben stark. In GroB3-
britannien, Belgien und Polen sind Zuckerriiben dem Weizen in 2007 unterlegen. Die
Wettbewerbsfahigkeit von Zuckerriiben wird kiinftig sehr stark durch die Preisentwick-
lung von Zuckerriiben und konkurrierender Feldfriichte beeinflusst (vgl. Kap 2.3.3).



Kapitel 2 Entwicklungen auf dem Zuckermarkt seit 2006 25

2.3 Deutschland

2.3.1 Sektorale Entwicklung

Die Entwicklung des Zuckerriibenanbaus ist auf der einen Seite durch die Zuckerquotie-
rung geprdgt. Bis zum Zuckerwirtschaftsjahr 2005/06 belief sich die Quotenmenge in
Deutschland auf rund 3,4 Mio. t Weillzuckerwert. Zur Erfiillung der Quote wurden durch-
schnittlich rund 26 Mio. t Zuckerriiben geerntet. Auf der anderen Seite stiegen die Zucker-
riibenertrdge um jdhrlich rund 1,6 % pro Jahr, sodass die Anbaufldche aufgrund der limi-
tierten Erzeugung kontinuierlich eingeschrankt wurde (vgl. Abbildung 14). Die Reduzie-
rung der Zuckerquote im Rahmen der Zuckermarktreform zum Wirtschaftsjahr 2006/07
fiihrte zu einem Riickgang der Zuckerriibenproduktion um etwa 10 % im Durchschnitt der
Jahre 2006/10 gegeniiber dem Durchschnitt der Jahre 2000/05. Die Anbaufliche wurde im
gleichen Zeitraum um etwa 17 % verringert und belief sich im Jahr 2010 auf 364.000 ha.
Dem riicklaufigen Trend bei der Zuckerriibenfliche wirkt, seit der Einfithrung der von
Biokraftstoffquoten sowie der stirkeren Forderanreize durch das Erneuerbare-Energien-
Gesetz, der Anbau von Zuckerriiben zur Erzeugung von Ethanol bzw. Biogas regional
entgegen.

Im Jahr 2011 liegt die voraussichtliche Anbaufldche fiir Zuckerriiben wieder auf dem Ni-
veau von 2007 und durchschnittlich 7 % tiber dem Vorjahr. Gegeniiber dem Vorjahr 2010
waren iiberdurchschnittliche Flichenzunahmen vor allem in Bayern mit 25 %, gefolgt von
Thiiringen (17 %), Mecklenburg-Vorpommern (15 %) und Sachsen (13 %) zu verzeich-
nen. Die Anbaufliche in Bayern erreicht mit rund 74.000 ha fast wieder den Umfang von
1999.

Abbildung 14: Anbau und Ertrdge von Zuckerriiben in Deutschland
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Wesentliche Griinde fiir die Ausdehnung der Anbauflichen in Deutschland zum ZWJ
2011/12 sind die Verknappung der EU-Zuckerproduktion sowie eine giinstige Weltmarkt-
entwicklung bei Zucker. Die giinstigen Weltmarktentwicklungen schlagen sich in den Er-
zeugerpreisen fiir Zuckerriiben nieder am Beispiel der Nordzucker AG (vgl. Abbildung
15). Nach einem kontinuierlichen Riickgang der Auszahlungspreise fiir Quotenriiben bei
der Nordzucker AG wird fiir die laufende Kampagne 2011 (ZWJ 2011/12) sowie im
Folgejahr jeweils ein Preisanstieg erwartet. Dariiber hinaus ist die Preisentwicklung fiir
Nichtquotenriiben bemerkenswert. Wurden bisher deutlich niedrigere Preise im Vergleich
zu Quotenriiben ausgezahlt, die zudem erhebliche Schwankungen von Jahr zu Jahr auf-
weisen, lag der Preis fiir diese im Zuckerwirtschaftsjahr 2010/11 mit dem Quotenriiben-
preis gleichauf. Der Preisanstieg fiir Nichtquotenriiben spiegelt die gilinstige Weltmarkt-
entwicklung sowie die Nachfrage nach Rohstoffen fiir die Biokraftstofferzeugung wider.

Abbildung 15: Auszahlungspreise fiir Zuckerriiben bei Nordzucker AG in EUR/t
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*) Schétzwert.
Quelle: Dachverband Norddeutscher Zuckerriibenanbauer e.V. (DNZ).

2.3.2 Regionale Entwicklung

Die regionalen Schwerpunkte des Zuckerriibenanbaus in Deutschland sind in Abbildung
16 fiir das Jahr 2007 auf Gemeindeebene dargestellt. Hauptanbaugebiete liegen vor allem
in den Regionen Hannover/Hildesheim/Uelzen, Sachsen-Anhalt, nordostliches Mecklen-
burg-Vorpommern, Kdln-Aachener Bucht, Hessisches Ried, Unterfranken und im bayeri-
schen Donaugebiet. In einigen Gemeinden liegen die Flichenanteile bei mehr als 25 % der
landwirtschaftlich genutzten Fliche.

Die Standorte der Zuckerriibenfabriken befinden sich in den Hauptanbauregionen. In der
Zuckerriibenverarbeitung findet ein kontinuierlicher Strukturwandel statt, der durch die
Zuckermarktreform von 2006 weiter fortgesetzt wurde. So sind die aus der Quotenkiirzung
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resultierenden Uberkapazititen der Verarbeitung abgebaut, indem sechs Fabriken ge-
schlossen wurden (davon fiinf FabrikschlieBungen in D im Rahmen der Umstrukturierung
der EU-Zuckerindustrie). Diese Standorte sind durch vollstindig rot eingefirbte Kreise
gekennzeichnet. Die SchlieBungen wurden teilweise durch eine Erhohung der Verarbei-
tung in den verbleibenden Standorten kompensiert, was durch die blauen Flichen in den
grauen Kreisen dargestellt ist. Ein spilirbarer Effekt ist vor allem durch die SchlieBung
einer Fabrik auf den regionalen Zuckerriibenanbau in Mecklenburg-Vorpommern zu be-
obachten (s. u.).

Abbildung 16: Anteil der Zuckerriibenfliche an der landwirtschaftlich genutzten
Ackerfldache in % 2007 und Entwicklung der Fabrikstandorte
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Quelle: Destatis. Sugar Industy/Zuckerindustrie 135 (2010 No. 2).
Eigene Berechnungen. Réder und Gocht (2011).

Die Entwicklung der Zuckerriibenflichen weist regionale Unterschiede auf (vgl. Abbil-
dung 17). An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass die regionalen Ergebnisse Mo-
mentaufnahmen der einzelnen Jahre 1999, 2007 und 2010 sind und im Kontext der lang-



28 Analyse des Vorschlags zur Reform der Zuckermarktordnung

fristigen sektoralen Entwicklung sowie mittelfristiger Schwankungen einzuordnen sind.
Im Zeitraum von 1999 bis 2007 wurden die Anbaufldchen in allen Regionen einge-
schriankt. Der Riickgang erfolgte, absolut betrachtet, am stirksten in den Hauptanbauge-
bieten. Allerdings fand eine iiberproportionale Einschrinkung in den entfernter von den
Verarbeitungsanlagen gelegenen Regionen statt. Ein {iberdurchschnittlicher Riickgang der
Anbaufliche ist jeweils in den von einer StandortschlieBung betroffenen Regionen zu be-
obachten (z. B. Giistrow (Mecklenburg-Vorpommern), Gro3-Gerau (Hessen), Regensburg
(Bayern)).

Seit dem Jahr 2007 macht sich der Ausbau von Ethanolanlagen auch beim Anbau von Zu-
ckerriiben regional bemerkbar. Im Gegensatz zum transportwiirdigen Rohstoff Getreide
(z. B. Weizen, Kornermais) fiir die Ethanolproduktion erfolgt eine Zunahme des Anbaus
von Zuckerriiben aufgrund der hoheren Transportkosten regional konzentriert um Ethanol-
anlagen. Vereinzelt werden Zuckerriiben in Pilotanlagen auch als Rohstoff zur Biogaser-
zeugung eingesetzt (z. B. Emsland) (vgl. Box: Zuckerriiben als Gérsubstrat zur Biogas-
produktion). Ein Grund fiir die in zahlreichen Regionen zu beobachtende Ausdehnung der
Zuckerriibenflichen von 2007 nach 2010 diirfte die zunehmende energetische Verwen-
dung von Zuckerriiben sein. Insgesamt wurden die Anbauflichen in Regionen, die einen
Flichenanstieg aufweisen, um 21.000 ha ausgedehnt. Demgegeniiber belief sich der ku-
mulierte Flichenriickgang in Regionen, die weiterhin eine Einschrankung verzeichnen, im
gleichen Zeitraum auf etwa 33.000 ha.

Abbildung 17: Anderung der Zuckerriibenfliche von 1999 bis 2010 in Prozentpunk-
ten der LF
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Quelle: Destatis. Eigene Berechnungen.
Anmerkung: Dargestellt sind Kreise mit einer Zuckerriibenanbaufldche grofier als 500 ha in 2007.



Kapitel 2 Entwicklungen auf dem Zuckermarkt seit 2006 29

Anhand des Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern (einschlieBlich des Landkreises
Uckermark (Brandenburg)) lassen sich die sich iiberlagernden Effekte der SchlieBung ei-
ner Zuckerfabrik (Giistrow) und der Zunahme der Ethanolerzeugung in den Anlagen An-
klam (Mecklenburg-Vorpommern) und Schwedt (Brandenburg) verdeutlichen. Wahrend in
den westlichen Regionen Mecklenburg-Vorpommerns die Zuckerriibenfliche im Wesent-
lichen, bedingt durch die SchlieBung der Anlage in Giistrow, um rund 3.500 ha von 2007
bis 2010 eingeschrdankt wurde, wurde sie in den Ostlichen Regionen um etwa 5.500 ha
ausgedehnt. Im Saldo belief sich die Zunahme im Jahr 2010 auf rund 7 % gegeniiber dem
Jahr 2007. Vergleichbare Entwicklungen lassen sich in den Regionen Hannover, Magde-
burger Borde und Sachsen beobachten. In Anbetracht der in den letzten Jahren drastisch
gestiegenen Getreidepreise sind die Vergiitungspreise fiir Ethanolriiben so angepasst wor-
den, dass diese regional eine Anbaualternative gegeniiber Konkurrenzkulturen darstellen.

Box: Zuckerriiben als Girsubstrat zur Biogasproduktion

Derzeit liegt keine belastbare Statistik tiber die Verwendung von Zuckerriiben zur Biogasproduktion
vor. Berichte aus der Praxis lassen jedoch vermuten, dass es einen zunechmenden Einsatz von Zu-
ckerriiben in Biogasanlagen gibt (HOFFMANN und RIEKMANN, 2010; BENSMANN, 2010). Als Vortei-
le werden der sehr hohe Trockenmasseertrag der Zuckerriiben, die eingefiihrte Anbautechnologie
und die schnelle Fermentation durch hohe Zuckergehalte genannt. Durch die schnelle Vergirung
kann der vorhandene Géarraum besser genutzt werden und steht fiir eine hohere Energieproduktion
zur Verfigung. Da der Trockenmasseertrag, die Gasausbeute und der Zuckergehalt stark korrelieren,
konnen die vorhandenen Ziichtungslinien auch in der Biogasproduktion eingesetzt werden. Nachtei-
le einer Verwendung von Zuckerriiben in Biogasanlagen sind Probleme mit Erdverschmutzung und
Steinbesatz und noch nicht ausgereifte Losungen fiir die Lagerung. Wie Praxisbeispiele zeigen, gibt
es hier eine dynamische Entwicklung neuer Technologie und Verfahren, sodass diese Probleme in
Zukunft in den Hintergrund treten diirften. Gegeniiber Silomais weisen Zuckerriiben zwar hohere
Methanertrdge pro Hektar auf, aber auch hohere Erzeugungs- und Bereitstellungskosten je Kubik-
meter Methan (KWS SAAT AG, 2008; DOHLER und HARTMANN, 2010; STRUBE, 2011). Aufgrund
der eingefiihrten Technologie und der hohen Hektarertrdge ist es wahrscheinlich, dass ihre Bedeu-
tung als Biogaskultur zunehmen wird. Dafiir spricht auch die im Jahr 2011 beschlossen Anderung
der Forderung von Biogas-Strom aus nachwachsenden Rohstoffen. In § 27 der ab 2012 geltenden
EEG-Novelle wird festgelegt, dass der Anteil von Mais und Getreidekorn in der Biogasproduktion
maximal 60 Masseprozent betragen darf. Zuckerriiben kdnnten somit zur Erweiterung der Fruchtfol-
ge und der Substratzusammensetzung dienen.

2.3.3 Innerbetriebliche Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerriibe

Fiir die Abschitzung des zukiinftigen regionalen Zuckerriibenanbaus ist es notwendig,
neben einer Analyse kulturartspezifisch erfasster Daten, die nichtmonetiren Einflussgro-
Ben auf den Zuckerriibenanbau zu erfassen. Essentiell ist dieses Vorgehen, da diese In-
formationen nicht aus den gewdhnlich zur Verfiigung stehenden Kostenkalkulationen ent-
nommen werden konnen, diese aber wichtige BestimmungsgroBen fiir die Anbauwiirdig-
keit der Riibe sind. AuBBerdem ist es fiir eine realistische Analyse der Perspektiven des
Zuckerriibenanbaus wesentlich zu wissen, was eigentlich aus ackerbaulich-betriebswirt-
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schaftlicher Sicht die relevanten Alternativen zur Zuckerriibe sind. In Fokusgruppendis-
kussionen, bestehend aus sechs bis acht Landwirten, zwei Wissenschaftlern und einem
Berater, wurde die innerbetriebliche Stellung der Zuckerriibe analysiert und die nichtmo-
netdren EinflussgroBen, wie die Vorfruchtwirkung und Effekte auf die Arbeitszeitorgani-
sation, okonomisch bewertet. Mithilfe dieser Erkenntnisse und Daten aus Betriebszwei-
gauswertungen der Wirtschaftsjahre 2004/05 bis 2008/09 kann so ein realistisches Bild
tiber mogliche Entwicklungen im Zuckerriibenanbau gegeben werden.

Die fiir diese Analyse ausgewdihlten, stark ackerbaulich gepréigten Standorte sind Ostwest-
falen und die Koln-Aachener Bucht. Nach der Diskussion der Vorfruchtwirkung in den
beiden Regionen werden Zuckerriibenpreisuntergrenzen, basierend auf vorliegenden ein-
zelbetrieblichen Betriebszweigauswertungen fiir Ostwestfalen, ausgewertet. Diese Preis-
untergrenze ist der kalkulatorische Preis, den ein Landwirt erzielen muss, damit keine an-
dere Frucht die 6konomisch bessere Alternative fiir die Flachenverwertung darstellt. Erst
wenn der Marktpreis fiir Zuckerriiben unter diesen Wert sinkt, werden diese Unternehmer
den Zuckerriibenanbau reduzieren bzw. aufgeben und stattdessen die Alternativkultur an-
bauen. Bei einer Zuckerriibenpreisuntergrenze unterhalb des Marktpreises ist grundsétz-
lich davon auszugehen, dass die Unternehmer ihre Zuckerriibenproduktion ausweiten diirf-
ten, wenn entsprechende Lieferrechte vorhanden sind bzw. die Quotierung aufgehoben
wiirde.

Der Wert einer Kultur als Vorfrucht ergibt sich aus dem ertragsmindernden bzw.
-mehrenden Einfluss auf die Nachfrucht sowie dem Einfluss auf die Bodenbearbeitung fiir
die Nachfrucht, welche aufgrund 6konomischer Vorziiglichkeit in den meisten Féllen
Weizen ist. In der Region Kéln-Aachener Bucht kommen Winterraps, Leguminosen,
Kartoffeln, Mais und von untergeordneter Bedeutung auch Getreide als Alternativkulturen
zur Zuckerriibe in Frage. Im Vergleich zur Zuckerriibe ergeben sich fiir diese Kulturen
positive Vorfruchteffekte fiir Raps von 68 EUR/ha, fiir Kartoffeln 68 bis 108 EUR/ha und
fir Leguminosen 135 EUR/ha. Um zu einem realistischen Vergleich von Raps und Zu-
ckerriibe zu gelangen, muss demnach dem Raps ein Mehrerlds von 68 EUR/ha zugeschla-
gen werden.

In der Region Ostwestfalen sehen die Landwirte Winterraps als wichtigste Konkurrenz-
kultur zur Zuckerriibe, wobei seit kurzer Zeit der Silomais als Substrat fiir Biogasanlagen
zunehmend an Bedeutung gewinnt. Zukiinftig ist damit zu rechnen, dass Mais und Zucker-
riiben in Konkurrenz zueinander stehen konnen. In dieser Region wurde ein Vorfrucht-
wertvorteil des Rapses in Hohe von 94 bis 158 EUR/ha, verglichen mit der Riibe, berechnet.

Mithilfe der Vorfruchtwerte und der Daten fiir Zuckerriiben und Winterraps aus einzelbe-
trieblichen Betriebszweigauswertungen eines Ackerbauarbeitskreises werden fiir die Re-
gion Ostwestfalen die Zuckerriibenpreisuntergrenzen berechnet. Die Ergebnisse sind in



Kapitel 2 Entwicklungen auf dem Zuckermarkt seit 2006 31

Abbildung 18 in absteigender Sortierung dargestellt. Bei der Kalkulation wurde ein durch-
schnittlicher Vorfruchtwert von 126 EUR/ha zugunsten des Rapses beriicksichtigt.

Abbildung 18: Einzelbetriebliche Preisuntergrenzen fiir Zuckerriiben in EUR/t und
Anbauanteil fiir Zuckerriiben (%) fiir Betriebe des Arbeitskreises in

Ostwestfalen
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Quelle: Erhebung und Auswertung von Daten eines Ackerbauarbeitskreises in Ostwestfalen der Wirtschaftsjahre 2004/2005 bis
2008/2009, eigene Berechnungen.

Trotz der Tatsache, dass die Daten aus einer relativ homogenen Anbauregion stammen,
ergibt sich eine deutliche Streuung der Zuckerriibenpreisuntergrenzen auf Basis der indi-
viduellen Betriebsdaten zwischen 21,3 und 32,2 EUR/t Zuckerriiben. Der Mittelwert liegt
bei 25,3 EUR/t. Die in Abbildung 18 dargestellten betrieblichen Anbauanteile fiir Zucker-
riiben zeigen, dass fiir die Betriebe mit den hdchsten Zuckerriibenanbauanteilen die hochs-
ten Preisuntergrenzen berechnet wurden und damit diese Unternehmen die konkurrenz-
schwdchste Riibenproduktion aufweisen. Fiir die Betriebe mit den geringsten Preisunter-
grenzen ist ein betrieblicher Zuckerriibenanteil von 3 bis 10 % charakteristisch. Die aus
Sicht der Riibenproduktion am geringsten wettbewerbsfahigen vier Betriebe weisen im
Mittel unterdurchschnittliche Riibenertrdge bei iiberdurchschnittlichen Kosten im Rii-
benanbau und gleichzeitig hohen betrieblichen Riibenanteilen auf. Aufgrund einer engen
Fruchtfolge kann hier auch von Ertragsdepressionen bei Riiben ausgegangen werden. Die
Landwirte, deren Betriebe durch hohe Anbauanteile fiir Zuckerriiben gekennzeichnet sind,
haben in der Diskussion der Ergebnisse ihre konkurrenzschwache Riibenproduktion besta-
tigt. Die hohen Kosten im Riibenanbau bei gleichzeitig geringen Riibenertrdgen sind auf
die Bestellung auf weniger geeignete Flichen und einen erhohten Vorleistungseinsatz zu-
riickzufiihren. Mit deutlich zweistelligen betrieblichen Rapsanbauanteilen bei unter 9 %
Riibenanteil zeigen die anderen Betriebe ein grundsitzlich anderes Bild. Diese Betriebe
haben im Durchschnitt ein deutlich hoheres Ertragsniveau fiir Riiben. Kombiniert mit ge-
ringer bis mittlerer Profitabilitit im Winterraps ergibt sich eine hohe innerbetriebliche
Wettbewerbsféahigkeit fiir die Zuckerriibe. Die einzelnen Werte fiir diese Analyse sind in
Tabelle A4 im Anhang ausgewiesen.
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Wesentliches Ergebnis der Fokusgruppendiskussionen ist, dass die Alternativkulturen zur
Zuckerriibe in den verschiedenen Regionen von den Fokusgruppen unterschiedlich defi-
niert werden. Da diese Detailinformationen aber bisher nicht bundesweit vorliegen, wird
im weiteren Ablauf der Studie fiir die deutschlandweiten Angebotsmodelle davon ausge-
gangen, dass als Alternativfriichte neben Raps weitere Kulturen in Frage kommen.

Die einzelbetrieblichen Zuckerriibenpreisuntergrenzen fiir die Region Ostwestfalen weisen
eine deutliche Streuung auf. Wird infolge einer Liberalisierung des Quotensystems die
Zuckerriibenproduktion nicht mehr durch die Kontingentierung begrenzt, werden die
Landwirte, die bei geringen Preisuntergrenzen wirtschaften, ihren Riibenanbau ausdehnen.
Da diese Betriebe gleichzeitig durch einen geringen Anteil Zuckerriiben in der Fruchtfolge
charakterisiert sind — der nicht durch eine mangelnde ackerbauliche Eignung der Standor-
te, sondern durch einen Mangel an Lieferrechten entstanden ist — ist bei diesen Betrieben
mit einer Ausdehnung des Zuckerriibenanbaus zu rechnen.

Die Betriebe mit sehr hohen Preisuntergrenzen diirften bei sinkenden Zuckerriibenauszah-
lungspreisen den Riibenanbau zuerst reduzieren bzw. aufgeben. Bei einem Quotenriiben-
preis von 34 EUR/t, wie in der Kampagne 2010 von den untersuchten Betrieben realisiert,
und einem durchschnittlich erzielten Rapspreis von 350 EUR/t ist selbst unter Beriicksich-
tigung der Vorfruchtwerte in keinem der untersuchten Betriebe in der Region Ostwestfa-
len die Riibenproduktion gefdhrdet gewesen. In anderen Regionen, wie in der Koln-
Aachener Bucht oder der Hildesheimer Borde, kann sich die Situation in Abhéngigkeit
von unterschiedlichen Produktionskosten und Alternativfriichten jedoch anders darstellen.

2.3.4 Analyse der Quotenrenten

Ein wichtiger Indikator in Bezug auf die Anpassungsreaktionen in der Landwirtschaft bei
einem Auslaufen der Zuckerquote ist die Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerriibenerzeu-

gung.

Fiir das Betriebsgruppenmodell FARMIS wurden die Quotenrenten fiir Zuckerriiben fiir
das Basisjahr (2005/06 bis 2007/08) aus der Differenz des Deckungsbeitrags von Zucker-
riben und dem gewichteten Deckungsbeitrag aus Alternativkulturen (Getreide sowie
Raps) ermittelt. Im Basisjahr lag bei einem durchschnittlich erzielten Preis von 43 EUR/t
Zuckerriiben die so berechnete Quotenrente im Schnitt bei 19 EUR/t (vgl. Abbildung 22,
S. 55). Aufgrund hoherer Ertrage (+10 %) und Preise (+12 %) liegen die durchschnittli-
chen Renten im Siiden und der Mitte Deutschlands mit 22 bis 24 EUR/t {iber denen in den
ndrdlichen Bundeslindern (17 EUR/t). Sehr hohe Quotenrenten werden vor allem in Oko-
betrieben realisiert, wobei zu beriicksichtigen ist, dass der Arbeitsaufwand, der bei Zu-
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ckerriiben im 6kologischen Landbau sehr hoch ist, in dieser Kalkulation nicht beriicksich-
. . 14
tigt ist.

Fiir eine Einordnung der mit FARMIS abgeschéitzten Quotenrenten wird ein Vergleich mit
den zuvor beschriebenen detaillierten Erhebungen auf landwirtschaftlichen Betrieben vor-
genommen. Aus den Berechnungen des deutschen Testbetriebsnetzes in FARMIS kénnen
die Quotenrenten fiir die Betriebsgruppen der Wirtschaftsregion 11 (Hellwegborde, Siid-
ostwestfalen) zum Vergleich mit den einzelbetrieblichen Ergebnissen aus der Region
Ostwestfalen herangezogen werden. Um die Kalkulationen vergleichbar zu machen, sind
die Quotenrenten auf ein Zuckerriibenpreisniveau von 32 EUR/t umgerechnet.”” Abbildung
19 zeigt, dass die Quotenrentenkurven in der Tendenz in sehr dhnlichen Gréenordnungen
verlaufen.” Die Quotenrenten der FARMIS-Betriebsgruppen in der Wirtschaftsregion 11
schwanken zwischen 13,7 bis 2,1 EUR/t und die Quotenrenten auf Grundlage der einzel-
betrieblichen Daten von Ostwestfalen liegen zwischen 10,8 und -0,2 EUR/t. Die Abwei-
chung der beiden Kurven kann mit der Beriicksichtigung des Vorfruchtwertes bei den
Analysen der Daten des Ackerbauarbeitskreises der Region Ostwestfalen erkldrt werden.

Abbildung 19: Vergleich der Quotenrenten der einzelbetrieblichen Erhebungen mit
den FARMIS-Modellkalkulationen fiir Ostwestfalen in 2007
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Quelle: Erhebung und Auswertung von Daten eines Ackerbauarbeitskreises in Ostwestfalen der Wirtschaftsjahre 2004/2005 bis
2008/2009, eigene Berechnungen basierend auf FARMIS.

" Der Anteil der okologischen Zuckerriibenproduktion an der Gesamtproduktion ist jedoch sehr gering.

" Damit sind die Preiseffekte der Zuckermarktreform bereits beriicksichtigt.

" Um die einzelbetrieblichen Daten gemeinsam mit den Ergebnissen aus FARMIS darzustellen, wurde

ein konstanter Hochrechnungsfaktor angewandt, der sich aus der Gesamtproduktion der analysierten
Betriebe in Ostwestfalen und der FARMIS-Betriebsgruppen ergibt.
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Fiir das Regionalmodell RAUMIS wurden die Quotenrenten fiir Zuckerriiben fiir das Ba-
sisjahr 2007 als Differenz zwischen dem Deckungsbeitrag fiir Zuckerriiben und einem
durchschnittlichen Deckungsbeitrag aus Winterweizen und Raps berechnet. Die regionale
Verteilung der Quotenrenten je Tonne Zuckerriiben ist in Abbildung 20 dargestellt.” Auf-
fallig ist die hohe Wettbewerbsfihigkeit der Zuckerriibenerzeugung im bayerischen Do-
naugebiet, Unterfranken, in Teilen Sachsens und Thiiringens sowie in der Altmark (Sach-
sen-Anhalt). Demgegeniiber fallen die Quotenrenten in den Hauptanbaugebieten um Han-
nover und Hildesheim sowie in der Koln-Aachener Bucht vergleichsweise gering aus. Die
Hauptgriinde dafiir sind die ebenfalls sehr guten Anbau- und Ertragsbedingungen fiir die
betrachteten Konkurrenzkulturen Weizen und Raps. Gleiches gilt fiir die Regionen in
Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern, in denen die Standortbedingungen
fiir Weizen und Raps vorziiglicher sind als fiir Zuckerriiben. Die regional unterschiedliche
Wettbewerbsfahigkeit des Zuckerriibenanbaus spielt in Bezug auf die Preisuntergrenzen
fiir Zuckerriiben zur Sicherstellung der Rohstoffversorgung fiir die Zuckerverarbeitung
eine wichtige Rolle.

Abbildung 20: Regionale Quotenrenten fiir Zuckerriiben im Basisjahr 2007
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Quelle: RAUMIS.

In der Karte sind die Quotenrenten nur fiir die Kreise dargestellt, in denen im Jahr 2007 die Anbauflé-
chen fiir Zuckerriiben mindestens 500 ha betrugen.
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3 Der Legislativvorschlag der EU-Kommission von Oktober 2011

Im Oktober 2011 hat die EU-Kommission ihre Legislativvorschlége fiir die Gemeinsame
Agrarpolitik fiir die Finanzperiode 2014 bis 2020 vorgelegt. Fiir den Zuckermarkt am
wichtigsten ist, dass die bis 30. September 2015 befristete Zuckerquotenregelung nicht
verldngert wird; die Quoten also mit Beginn des ZWJ 2015/16 abgeschafft werden (s.
Entwurf der VO Einheitliche GMO). Fiir die Importregelungen werden keine substanziel-
len Verinderungen" vorgeschlagen. Der Entwurf der Direktzahlungsverordnung erlaubt
den Mitgliedstaaten in bestimmtem Umfang fiir bestimmte Produkte gekoppelte Zahlun-
gen. In den Erwigungsgriinden heift es: ,,Eine fakultative gekoppelte Stiitzungsregelung ist
fiir bestimmte Landwirtschaftsformen oder agrardkonomische Systeme vorgesehen, die sich
in Schwierigkeiten befinden und denen aus wirtschaftlichen und/oder sozialen Griinden eine
ganz besondere Bedeutung zukommt; die Stiitzung wird hierbei nur in dem als Anreiz zur
Beibehaltung des derzeitigen Produktionsniveaus erforderlichen Umfang gewihrt (bis zu 5 %
der jéhrlichen nationalen Obergrenze mit der Moglichkeit auch eines hoheren Prozentsatzes in
spezifischen Féllen).“ Im Vergleich zur derzeitigen Regelung wird der Kreis der moglichen
Produkte zwar erweitert, so dass It. VO-Entwurf auch grundsitzlich eine Kopplung fiir
Zuckerriiben moglich erscheint. Im Zentrum dieser Studie stehen jedoch die Auswirkungen
einer Abschaffung der EU-internen Produktionsquoten als wesentlichem Reformelement.

Die Legislativvorschldge der Kommission sehen an verschiedenen Stellen den Erlass wei-
terer Rechtsakte vor. Wenn Europédisches Parlament und Rat iiber die Verordnungsentwiir-
fe entschieden haben, sind daher weitere Konkretisierungen durch zu erwarten, die bisher
nicht bekannt sind. Die Autoren der Studie gehen bei der Interpretation der Legislativvor-
schldge davon aus, dass alles, was im Legislativvorschlag nicht direkt angesprochen wur-
de, in der bisherigen Form erhalten bleibt. Einen zusammenfassenden Uberblick der der-
zeitigen Regelung im Vergleich mit dem Vorschlag der Kommission zur Abschaffung der
Zuckerquote 2015 gibt Tabelle 4. Im Folgenden werden wesentliche Elemente des Kom-
missionsvorschlages zur Abschaffung des Quotensystems skizziert.

Eine Quotenabschaffung bedeutet auch eine deutliche Verdnderung der Rahmenbedingun-
gen fiir mogliche Exporte aus der EU in Drittlander. Hier gelten bisher die Vereinbarun-
gen im Rahmen der WTO u. a. mit einer mengenméfBigen Begrenzung der Zuckerexporte
(in unverdndertem Zustand) auf rd. 1,35 Mio. t. Mit dem Wegfall der internen Produkti-
onsquotenregelung miissten Exporte der EU wieder vollstindig ungehindert zugelassen
werden. Exporterstattungen miissten jedoch im Umfang nach wie vor strengen Begren-
zungen unterliegen.

" Der Kommissionsvorschlag sicht unter anderem bezogen auf die Importregelungen vor: Wegfall der

Regelung des traditionellen Hochstbedarfs fiir die Raffinerien, Wegfall des Industriezuckerexportkon-
tingents, Wegfall der Moglichkeit der Gewdhrung einer Produktionserstattung.
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Tabelle 4:

Vergleich

Bestehende und vorgeschlagene Regelungen zum Zuckermarkt im

Bestehende Regelungen

Neuer Vorschlag nach 2014/15

Einbezogene Produkte

Zuckerriiben, Zuckerrohr, Roh- und raffinierter Zucker,
Isoglukose, Melasse, Inulinsirup und andere Siifungsmittel

Wie bisher

Alternative Stistoffe

Diirfen nur in festgelegtem und begrenztem Umfang
eingesetzt werden

Wie bisher, ab 2. Dez. 2011 wurde
Stevia (E960) als Lebensmittelzusatz
mit Mengenbeschrinkung zugelassen

Produktionsquoten

Produktionsquoten fiir Zucker rd. 13,35 Mio. t und fiir
Isoglucose rd. 690 Mio. t

Abschaffung der Produktionsquoten

Verwendungsalternativen
fiir Nichtquotenzucker

Industriezucker, zur Versorgung von Regionen duflerster
Randlage, fiir den Export im Rahmen des WTO-Mengen-
limits (von rd. 1,35 Mio. t fiir Zucker) oder zur Ubertra-
gung auf das nidchste WJ unter Anrechnung auf die erste
Quotenproduktion des Folgejahres (bzw. fiir die Freigabe
auf dem Binnenmarkt), Erhebung einer Uberschussabgabe
beim Hersteller bei nicht zweckgerechter Verwendung
des Nichtquotenzuckers

Entfallt

Referenzpreis

WeiBzucker 404,4 EUR/t
Rohzucker 335,2 EUR/t

Referenzpreis dient als Basis fiir Importe bei préferen-
ziellen Importabkommen mit AKP und LDC: Mindest-
importpreis 90 % des Referenzpreises bis 30.09.2012

Wie bisher

In VO nicht dargelegt*

Zuckerriibbenmindestpreis

26,29 EUR/t

In VO nicht vorgesehen

Preisreporting

Meldungen fiir Quotenzucker und Nichtquotenzucker
verpflichtend fiir die zugelassenen Hersteller und zuge-
lassenen Verarbeiter vorgeschrieben

Wie bisher

Importe

Prohibitive Zolle fiir Drittlinder

Ausnahmen Priferenzabkommen:

LDC: zollfrei ohne Mengenbegrenzung

AKP: zollfrei mit differenzierter Mengenbegrenzung
CXL: Importquoten mit um ca. % gesenktem Zollsatz
Balkan: zollfreie Importkontingente

Wie bisher

Importquoten

Verschiedene, aus bisherigen Verpflichtungen abgeleitete
Importquoten, auch fiir Rohzucker, mit reduziertem Zoll-
satz oder zollfrei

Wie bisher, gegebenenfalls wie
bisher periodisch angepasst

Intervention

Bis 2009/10 in begrenztem Umfang vorgesehen aber
nicht angewandt; ab 2010/11 entfallen.

Bleibt wie seit 2010/11 abgeschafft

Fakultative private Ist vorgesehen, aber bisher nicht praktiziert worden Bleibt beibehalten
Lagerhaltung
Voriibergehende Um die Flexibilitit der Marktteilnehmer zu erhéhen, kann ~ Wird abgeschafft, wenn Produktions-
Marktriicknahmen Uberschusszucker auf das néichste Jahr iibertragen werden  quoten fallen
Exporte In sehr begrenztem Umfang mit und ohne Subventionen Normalerweise von WTO-Seite
zugelassen, die WTO hat sowohl die Hohe (rd. 1,35 Mio.  unbegrenzt moglich, wenn EU-Pro-
t Zucker) als auch die Subventionen beschréinkt duktionsquoten abgeschafft werden
Ausgleichzahlungen Zur Umsetzung der Zuckermarktreform von 2006 ein- Bisher nicht vorgesehen

zur Umstrukturierung

gesetzt

Gekoppelte Stiitzungs-
zahlungen fiir Zuckerriiben

Nicht moglich

Fakultativ moglich

* In dieser Studie wird davon ausgegangen, dass die bisherige Regelung unveréndert fortbesteht.

Quelle: Rat der.EU (2007); EU-KOM (2011d).
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Mit Abschaffung der EU-Produktionsquoten fiir Isoglukose wird eine Produktionsausdeh-
nung in der EU moglich. Fiir Isoglukose liegen die Einsatzmdglichkeiten besonders im
Getrankebereich, in dem etwa ein Fiinftel des gesamten Zuckers eingesetzt wird. Die dar-
iiber hinaus gehenden Einsatzmoglichkeiten alternativer SiiBungsmittel sind allerdings
durch lebensmittelrechtliche Vorschriften oder auch andere spezifische Eigenschaften be-
grenzt.

Bei den Importen sind erst bei erfolgreichem Abschluss der WTO-Verhandlungen sub-
stanzielle Anderungen zu erwarten. Bis dahin bleibt das restriktive Importregime mit pro-
hibitiv hohen Zollen EU-seitig fiir nicht begiinstigte Lander wohl erhalten. Hierdurch
werden Zuckerimporte aus nicht priaferenziell begiinstigten Drittlindern mehr oder weni-
ger vollstindig verhindert. Ob zur Marktentlastung, wie teilweise bisher, zuvor festgelegte
Mengen mit Zollvergiinstigungen zugelassen werden, wird und kann die EU-KOM von
Fall zu Fall selbst entscheiden.

Bei den Importpréiferenzen sind demgegeniiber auch die Interessen der begiinstigten Lin-
der zu beachten. Hier sehen die Legislativvorschlige keine Anderung bei den bestehenden
vielfiltigen priferenziellen Handelsabkommen (wie EPA, EBA, Balkan- oder CXL-
Quoten) vor. Somit ist davon auszugehen, dass die in Kapitel 2.2.1 dargestellten Regelun-
gen erhalten bleiben. Diese AuBlenhandelsschutzmafnahmen und ihr jeweiliges Handling
werden bei Wegfall der Quoten im Binnenmarkt der EU zum Hauptpfeiler der Binnen-
marktstiitzung.

Vorgesehen ist die Beibehaltung des Referenzpreissystems. Ob das System der Refe-
renzpreise als untere Preisstiitze, wie bisher, sowohl fiir die EU-Binnenmarktproduzenten
als auch fiir Importeure mit Priaferenzabkommen Anwendung findet, wird im Legislativ-
vorschlag nicht erldutert. In dieser Studie wird davon ausgegangen, dass die bisherige Re-
gelung fiir LDC und AKP-Léndern unveridndert fortbesteht. Dieses garantiert einen EU-
Importpreis, der bei 90 % des Referenzpreises liegt. Diese Regelung wirkt sich also dann
positiv fiir diese Lander aus, wenn die Weltmarktpreise (minus Transportkosten) unterhalb
der 90 %-Grenze des Referenzpreises liegen und diese Lander trotzdem von ihren Import-
rechten Gebrauch machen wollen.

Nur einen geringen und vorilibergehenden Beitrag kann die Moglichkeit der Bezuschus-
sung der privaten Lagerhaltung leisten. Von ihr wurde seit Inkrafttreten der
VO (EG) Nr. 318/2006 kein Gebrauch gemacht. Die Regelung bleibt auch nach Abschaf-
fung der Quote erhalten. Die Wirksamkeit zur Preisstabilisierung diirfte jedoch beschrinkt
sein. Ausgleichszahlungen zur weiteren Umstrukturierung und Anpassung der Produzen-
ten und Verarbeiter an die Marktbedingungen ohne Quoten sind bisher nicht vorgesehen.
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4 Ausblick iiber kiinftige Entwicklungen des Zuckermarktes

Dieses Kapitel dient der Ableitung und Untermauerung der Szenarienannahmen fiir die
quantitative Politikfolgenabschidtzung in Kapitel 5. Dabei wird in Kapitel 4.1 auf die Zu-
sammenhdnge zwischen den wichtigsten Akteuren des globalen Zuckermarktes, insbeson-
dere die Entwicklungen in Brasilien und Indien, eingegangen. Es wird ein Uberblick iiber
Ursachen fiir politische Eingriffe auf den Zuckermarkt gegeben und es werden resultie-
rende Unsicherheiten benannt. Da in der vorliegenden Studie kein Gleichgewichtsmodell
zum Einsatz kommt, kdnnen Nachfragednderungen nicht mittels quantitativer Analysen
untersucht werden. Um dennoch diesen Einflussfaktor nicht aus den Augen zu verlieren,
wird im Anschluss die Rolle alternativer nicht Zucker basierter SiiBungsstoffe diskutiert.

In Kapitel 4.2 wird eine Analyse von veroffentlichten Studien zur zukiinftigen Marktent-
wicklung durchgefiihrt. Nach der Diskussion der weltweiten Projektionen der OECD-FAO
bzw. FAPRI wird die Studie, die im Rahmen der Politikfolgenabschitzung der EU-
Kommission fiir die GAP nach 2013 fiir Zucker veroffentlicht wurde, diskutiert. Diese
umfasst auf Ebene der EU-27 neben einer Prognose auch zwei Szenarien zum Quotenaus-
stieg. Diese Analyse wurde durch die Autoren eingehend gepriift und fiir die Ableitung
der Quotenausstiegsszenarien fiir Deutschland genutzt.

Diese Diskussion ist Grundlage fiir die Erstellung von Preisszenarien fiir die im Rahmen
des vTI-Modellverbundes durchgefiihrte modellbasierte Folgenabschédtzung fiir den deut-
schen landwirtschaftlichen Sektor im Folgekapitel.

4.1 Marktdeterminanten

4.1.1 Konzentration des Angebotes durch Indien und Brasilien

Laut F.O. LICHT (versch. Jgg., 143 (32): 649, 655) befindet sich Indiens Zuckerindustrie
seit dem ZWJ 2011/12 in Expansion. Die Landwirte haben die Zuckerrohranbaufldche
ausgedehnt. Es wird im Verhéltnis zum vergangenen ZWJ mit einer Produktion von
28,5 Mio. t gerechnet (26,4 Mio. t in 2010/11). Beziiglich der bisher stark ansteigenden
indischen Nachfrage nach Zucker wird davon ausgegangen, dass sich der Verbrauch in
Indien, zumindest zeitweise, aufgrund des hohen Preisniveaus am Weltmarkt und der ge-
samtwirtschaftlich schwierigen Situation auf dem bisherigen Niveau stabilisieren wird.
Inwiefern die mehr oder weniger zyklischen staatlichen Programme zur Forderung des
(Neu)Anbaus von Zuckerrohr zur Stabilisierung der Erzeugung und somit der nationalen
Marktversorgung fithren werden, ist ungewiss. Die Erfahrungen der Vergangenheit sugge-
rieren, dass hier keine effektive Stabilisierung wahrscheinlich ist. Angesichts der indi-
schen Steuerung der Produktion und des AuBlenhandels, die verstirkt Riicksicht auf Be-
lange der einheimischen Verbraucher nehmen, bleibt es weiterhin ungewiss, welche Men-
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gen Zucker in Zukunft zum Export zugelassen werden. (Indien darf derzeit 10.000 t Zu-
cker (WeiB3- oder Rohzucker) im Jahr zollfrei in die EU liefern. Dieses zollfreie Kontin-
gent wurde in der Vergangenheit immer vollstindig genutzt. Die EU-Kommission hat die
Absicht, eine zusitzliche Importquote von 15.000 t/Jahr fiir Zucker, Isoglucose und Er-
zeugnisse mit hohem Zuckergehalt vorzuschlagen. Somit konnte Indien ggf. zukiinftig
insgesamt rd. 25.000 t/Jahr Zucker, Isoglucose und stark zuckerhaltige Erzeugnisse in die
EU exportieren.). Diese geringen Mengen diirften jedoch nur eine begrenzte Preiswirkung
in der EU erzielen. Die insgesamt nur schwer vorhersehbaren agrarpolitischen Weichen-
stellungen der indischen Regierung stellen einen zentralen Faktor fiir die (In)Stabilitit des
internationalen Zuckermarktes dar und haben einen wesentlichen Anteil an den volatilen
Preisen auf dem globalen Zuckermarkt.

Brasilien beeinflusst durch seine friithzeitige Politik bei der Nutzung von Ethanol aus Zu-
ckerrohr als Ersatz fiir fossile Treibstoffe die weltweiten Zuckermirkte nachhaltig. Die
seit einigen Jahren verfiigbaren Flex-Fuel-Motoren, die jegliche Mischungsverhéltnisse
aus Benzin und Ethanol verwenden konnen, erlauben es Verbrauchern je nach Preislage,
den giinstigeren Treibstoff zu verwenden. Jedoch ist mit dem wirtschaftlichen Auf-
schwung seit 1990 die Nachfrage nach Treibstoffen jahrlich um rund 15 % gestiegen.
Derzeit wird nicht geniligend zusétzlicher Kraftstoff in Brasilien selbst produziert, da zu-
sdtzliche Verarbeitungskapazitidten zur Herstellung von Benzin und Ethanol nicht vorhan-
den sind bzw. die Ausdehnung von Kapazitidten nur langsam betrieben wird. Offensicht-
lich haben die volatilen Verhiltnisse auf den Markten fiir Zucker, Rohol (und Benzin), die
Wetterkapriolen sowie die Folgen der Finanzkrise 2008 in Bezug auf die inlédndischen
Kreditkosten die Investitionsbereitschaft in den letzten Jahren erheblich reduziert. Die in
Brasilien nach der Ankiindigung der Reform der europdischen Zuckermarktordnung 2006
beobachtete expansive Dynamik im Zuckerrohrsektor ist derzeit nicht mehr vorhanden.
Zwischen 2000 und 2008 wurden jdhrlich 10,4 % mehr Zuckerrohr im Anschluss an die
Inbetriebnahme von mehr als 100 neuen Fabriken geerntet. Hierfiir wurden fast 3,3 Mio. ha
Zuckerrohr zusitzlich angebaut, eine Ausdehnung von fast 70 % auf 8,1 Mio. ha in 2008.
Allerdings dehnte sich in den vergangenen zwei Jahren das Zuckerrohrangebot nur um
3,3 % aus. Die an der Ausweitung der Anbaufldche mit Zuckerrohr gemessene geringere
Angebotsausweitung seit 2008 ist auf zuriickgegangene Investitionen und auf ungiinstige
Witterungsbedingungen zuriickzufithren. Dadurch blieb der Ersatz élterer, weniger er-
tragsstarker Zuckerrohrplantagen aus (F.O. LICHT, versch. Jgg., 143 (16):317, IBGE,
2011). Die Anbaufliche im Jahr 2010 lag laut dem Brasilianischen Statistikamt IBGE
(2011) bei 9,1 Mio. ha.

Da Treibstoffe eine wichtige Ausgabenkomponente bei der Ermittlung der brasilianischen
Teuerungsindizes sind, ist es (wie in Indien) im Interesse der Regierung, durch entspre-
chende Mallnahmen die Inflation zu begrenzen. In der ersten Jahreshilfte von 2011 disku-
tierte man in Regierungskreisen iiber die Anwendung von Mallnahmen, wie etwa die Er-
hebung einer 5 %-igen Steuer auf den Export von Zucker, die Absenkung der Beimi-
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schung von Ethanol im Benzin auf 18 % und die Einfiihrung von MaBBnahmen, die den
Export von Ethanol verzégern sollen (F.O. LICHT, versch. Jgg., 143 (16):319).

Die Ausfiihrungen zur staatlichen Einflussnahme auf die Mérkte fiir Zucker und Ethanol
in den zwei Schliissellindern Brasilien und Indien verdeutlichen, wie nationale Politiken
erheblichen Einfluss auf die Weltméarkte haben konnen.

4.1.2 Rolle anderer SiiBungsmittel

Neben der Abschaffung der Zuckerquoten sollen auch die européischen Produktionsquo-
ten fir Isoglukose abgeschafft werden. Daraus konnen sich Substitutionsprozesse zulasten
des Zuckers ergeben. Erkenntnisse liber das Ausmal} dieser Substitution kénnen aus Er-
fahrungen im Rahmen der Freihandelszone NAFTA gewonnen werden. Hier fiithrte die
Liberalisierung im AuBlenschutz dazu, dass preiswertere Zuckerimporte aus Mexiko in
fiinf Jahren zu einem um ca. 15 % niedrigeren Isoglukoseeinsatz in den USA fiithrten, wo
der Isoglukoseeinsatz mit rd. 9 Mio. t erhebliche Bedeutung hat. Gleichzeitig erhdhten
sich die Isoglukoseexporte der USA nach Mexiko, vor allem fiir den aus technologischer
Sicht gilinstigen Einsatz in der Getridnkeindustrie (CORTINA, 2011; NOLTE und GRETE,
2011, USDA, 2011, 10-12).

Aus diesen Beobachtungen ldsst sich ableiten, dass die Substitutionsbeziehungen zwi-
schen Zucker und Isoglukose von ihrem Preisverhiltnis einerseits und technologischen
Eigenschaften andererseits abhéngen. Aufgrund vorteilhafter technologischer Eigenschaf-
ten wird Isoglukose vor allem in der Getrdnkeindustrie eingesetzt. Vom Zuckerabsatz im
Wirtschaftjahr 2009/10 entfielen auf diesen Sektor in Deutschland 19 % (WVZ, 2010/11).
Da nicht zu erwarten ist, dass der gesamte Zucker in diesem Verwendungsbereich substi-
tuiert wird, ist eine Verminderung der Zuckernachfrage in einer Gréf3enordnung zwischen
10 und 15 % durchaus nicht auszuschliefen. Der Umfang der Reduktion wird von den
Preisverhiltnissen abhéngen. Aufgrund der Abschaffung der Zuckerquoten ist tendenziell
mit riickldufigen Binnenmarktpreisen zu rechnen, sodass sich der bisher gegeniiber Iso-
glukose bestehende Preisnachteil fiir Zucker entsprechend abschwécht.

High intensity sweeteners (HIS) stellten etwa 10 % des weltweiten Marktes fiir SiiBungs-
mittel (hier inklusive Zucker) in 2010 dar. Das jahrliche Wachstum des globalen Ver-
brauchs von HIS betrug 4 %, auf geschitzte 17,6 Mio. t Weillzuckerdquivalente. Dies liegt
laut F.O. LICHT (versch. Jgg., 143 (15):299) deutlich iiber dem Wachstum von Isogluko-
se (High Fructose Corn Syrup) und Zucker, mit 1 bzw. 2 %.

Wichtige HIS sind Saccharin, Aspartam, Sucralose und Cesulfame-K (der Siuistoff wird
unter der Sunett-Marke von Nutrinova gefiihrt). Saccharin dominiert weiterhin den welt-
weiten HIS-Markt mit einem Verbrauch von rund 7,4 Mio. t Weillzuckerdquivalente im
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Jahr 2010. Eine neuere Generation von Siiflstoffen gewinnt allerdings grofle Aufmerksam-
keit auf dem Markt. Wahrend Neotam, der Siillstoff der Firma NutraSweet, zuséitzlichen
Erfolg in 2010 genossen hat, und wihrend Ajinomoto mit seinem neuesten Stistoff Ad-
vantarne voranschreitet, haben Marktbeobachter offensichtlich gro8e Hoffnungen auf Ste-
via-Siifistoffe gesetzt, die im laufenden Jahr mit groBer Aufmerksamkeit bedacht wurden
(F.O. LICHT, versch. Jgg., 143 (15):299-304).

F.O. LICHT (versch. Jgg., 143 (15):304) berichtet, dass sich der weltweite Verbrauch von
Stevia-SiiBungsmittel in 2010 auf nicht mehr als 800.000 t Weillzuckerdquivalente belief.
Unternehmen wie PureCircle und GLG Lire Tech, die gegenwértig beiden groen Herstel-
ler von Reb A (das Stevia basierte SiiBungsmittel ,,Rebaudiosid A, der Allzwecksii3stoff
fiir Speisen und Getrinke"), duBerten sich zuriickhaltend iiber das Marktwachstumspoten-
zial fiir hochreine Stevia gesiiite Produkte. Fiir diese Produkte wurde die europdische Zu-
lassung fiir deren Verwendung in der EU dieses Jahr durch die Européische Behorde fiir
Lebensmittelsicherheit (EFSA) erteilt. Marktbeobachter schitzen es noch als zu friih ein,
vorherzusagen, ob Stevia-SiiBungsmittel sich im etablierten Markt rivalisierender anderer
HIS-Siistoffe durchsetzten werden oder ob es als ,natlirlicher SiiBstoff* gar Zucker-
marktanteile besetzen kann. Wie in Tabelle 4 erwéhnt, gelten allerdings Hochstmengenbe-
schrankungen fiir den Einsatz von Stevia-basierten SiiBstoffen in Lebensmitteln. Die Akti-
vititen der in diesem Segment titigen Unternchmen und Unternchmensassoziationen™
deuten dennoch auf groBles Interesse hin (F.O. LICHT, versch. Jgg., 143 (15):304, HAN-
DELSBLATT, 2011). Laut Handelsblatt sind nicht nur im Bereich der industriellen Verarbei-
tung/Autbereitung des Siiflstoffes Mdglichkeiten im europdischen Raum vorstellbar, son-
dern auch der Anbau der Stevia-Pflanze wiére in Europa durchfiihrbar (HANDELSBLATT,
2011).

Aufgrund der oben genannten komplexen Zusammenhénge des Zuckermarktes mit ande-
ren Mairkten und wirtschaftspolitischen Zielen verwundert es nicht, weshalb die im fol-
genden Kapitel diskutierten Prognosen internationaler Organisationen so deutlich vonei-
nander abweichen. Auch daher schlagen wir fiir die in dieser Studie durchgefiihrte mo-
dellbasierte Folgenabschidtzung alternative Szenarien vor, die versuchen, mogliche zu-
kiinftige Marktentwicklungen zu beriicksichtigen.

19

Die US Food and Drug Administration (FDA) vergab Reb-A den Status “generally recognized as safe”
(GRAS). Dies gilt auch fiir Steviolglycosiden, die fiir den siiBen Geschmack der Blétter der Stevia-
Pflanze (Stevia rebaudiana Bertoni) verantwortlich sind.

® Dochler and PureCircle, Galam and Corn Products (mit Tochtergesellschaften (Eurosweet Deutsch-

land, Atomer Spanien, VUC Tschechien und GalSweet Israel), British Sugar and PureCircle, Tereos
and PureCircle, Cargill und Silver Spoon, Nordzucker und PureCircle, Sugar Australia (jetzt Sucro-
gen), Grupo Azucarel'o Mexico (GAM), Global Agrisystem Private Limited (Global Agri), Fengyang
Xiaogangcun Yongkaog Foods High Tech Co. Ud. (FXY).
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4.2 Analyse von Studien zur Zuckermarktentwicklung

4.2.1 OECD-FAO und FAPRI

Zu den Kernaussagen der Marktprojektionen des OECD-FAO Outlooks (OECD-FAO,
2011) zum Zuckermarkt bis 2020 zdhlt, dass der Weltmarkt fiir Zucker nach wie vor durch
hohe Volatilitit gekennzeichnet ist. Fiir die Erstellung des Outlooks werden nur beschlos-
sene Politikdnderungen berilicksichtigt. Somit findet der hier diskutierte Ausstieg aus dem
Zuckerquotensystem keine Beriicksichtigung.

Es wird erwartet, dass die Weltmarktpreise bis 2012/13 zuriickgehen, da aufgrund von
Angebotsreaktionen erwartet werden konnte, dass die globale Bilanz leicht iiberschiissig
ausfillt. Das globale Zuckerangebot wird voraussichtlich um 30 % tiber dem durchschnitt-
lichen Niveau fiir 2008 bis 2010 liegen und 207 Mio. t in 2020/21 erreichen. Dieser Zu-
wachs wird von der Annahme getragen, dass die jéhrliche brasilianische Zuckerrohrernte
auf nahezu 1 Mrd. t in 2020/21 steigt. Dabei wird ein zunehmender Anteil auf die Produk-
tion von Ethanol entfallen. Diese Entwicklungsannahme prigt in hohem Malle die globale
Zuckerproduktion in den zehn Jahren des Outlooks.

Der weltweite Verbrauch von Zucker ist bislang durch stetiges jahrliches Wachstum ge-
kennzeichnet und wird vor allem durch steigende Einkommen und das Bevolkerungs-
wachstum in den Entwicklungs- und Schwellenldndern getrieben. Da OECD-FAO im
Verhiltnis zu den letzten zehn Jahren hohere reale Preise projizieren, wird mit einer welt-
weiten Abschwichung des Nachfrageanstiegs gerechnet. Der Outlook geht davon aus,
dass der Pro-Kopf-Zuckerverbrauch in vielen entwickelten Lidndern wenig oder kein
Wachstum aufweisen wird.

Der Outlook bestdtigt die allgemeine Einschétzung, dass Zuckerexporte auf wenige Lin-
der konzentriert bleiben, wobei Brasilien am Ende der Projektionsperiode der fiihrende
Exporteur mit einem Anteil von iiber 50 % des Welthandels ist. Gemeinsam mit Thailand,
Australien, Mexiko, Siidafrika und in regelméfBigen Abstinden auch Indien, kommen die-
se Linder fiir den groften Anteil am Wachstum der weltweiten Exporte bis 2020/21 auf.
Importe bleiben andererseits stirker diversifiziert, wobei ein Grofiteil des Importwachs-
tums auf die EU, USA, Russland und die asiatischen Lénder, insbesondere China und In-
dien, in Abhingigkeit von der Phase des indischen Rohrproduktionszyklus entfillt.

Der Anteil von Zuckerrohr an der globalen Zuckerproduktion expandiert im Outlook von
OECD-FAOQO auf 89 % und verdringt dabei die Zuckerriibenproduktion. Dem OECD-FAO
Outlook zufolge bleibt die Europdische Union (EU-27) bei Beibehaltung der im Jahr 2005
inititerten Reform der Zuckermarktpolitik weiterhin Nettoimporteur. Steigende Importe
gleichen die Marktbilanz, bei stabilen Verbrauchszahlen, aus. Die eigene Zuckerprodukti-
on wird voraussichtlich auf anndhernd gleichem Niveau von rund 14,4 Mio. t (Rohzucker-
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dquivalent) (14,9 Mio. t in 2010/11) verharren. Der Importbedarf der EU lag am Ende des
Projektionszeitraums bei 4 Mio. t. Dadurch wird die EU zu einem bedeutsamen Nettoim-
porteur von Zucker.

Der nominale Weillzuckerpreis wird durch OECD-FAO auf voraussichtlich 511 US$/t in
2020/21 projiziert, was einem Riickgang gegeniiber dem historischen Hochststand zu Be-
ginn des Outlook entspricht. Dies entspricht bei einem Wechselkurs von 0,8 US$/EUR
einem Preis von ca. 410 EUR/t. Je nach Wechselkursentwicklung kann sich dieser Wert
erheblich dndern.

Neben den jahrlichen ,,OECD-FAO Agricultural Outlook“-Projektionen gilt international
der ebenfalls jéhrliche ,,World Agricultural Outlook® von FAPRI als Standardreferenz.
Wie auf der Homepage von FAPRI-Ohio™ lesbar, ist die Erstellung des diesjahrigen
World Agricultural Outlooks durch Kiirzungen im Budget stark beeintrichtigt worden.
Eine detaillierte Diskussion der Projektionsannahmen und Ergebnisse liegt daher leider
nicht vor. Interessanterweise projiziert der Outlook von FAPRI einen anhaltend hohen
Preis widhrend des Projektionszeitraums. Aufgrund verschiedener Annahmen, vor allem
beziiglich der Ausdehnung der brasilianischen Produktion sowie der Entwicklung der in-
dischen Nettoimporte im Verlauf der Projektion, ergibt der Outlook von FAPRI, anders
als OECD-FAO, Weltmarktpreise fiir Zucker, die nach der erwarteten Produktionserho-
lung und Bilanzentlastung 2011/12 kontinuierlich weiter steigen. Die Zuckerpreise bleiben
wihrend des gesamten Projektionszeitraums hoch, wie in Abbildung 21 dargestellt.

Abbildung 21: Preise und Preisprojektionen fiir Zucker (2000 bis 2021)
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Quelle: OECD und FAO (2011), FAPRI (2011).

(http://www.fapri.iastate.edu/outlook/2011/).
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Unter Beriicksichtigung der Projektionen und der diskutierten Unsicherheiten bei wichti-
gen Akteuren auf dem Zuckermarkt (vgl. auch Kapitel 4.1) kann festgehalten werden, dass
das AusmaB der kurzfristigen globalen Angebotsreaktion auf den erwarteten Riickgang der
Preise nach den historischen Hochststinden in den Jahren 2010 und 2011 ungewiss ist.
Daher ist auch die OECD/FAO-Schitzung einer 30 % hoheren globalen Produktion in
2020/21 unsicher. Brasilien bleibt angesichts der nicht genau einzuschédtzenden Reserven
an Produktionskapazitit im Zentrum der Aufmerksamkeit. Offen bleibt aulerdem das
Verhiltnis der Rohrverarbeitung, denn bei steigenden Produktionskosten miissen die Zu-
ckerpreise ein Mindestniveau halten, um gegeniiber dem Ethanol wettbewerbsfihig zu
bleiben. Zukiinftige Entwicklungen fiir Ol- und Energiepreise sind angesichts politischer
Unruhen in wichtigen Lieferlindern des Nahen Ostens weiterhin eine grof3e Unsicherheit.
Ein hoherer Abstand der relativen Preise zugunsten des Rohols wiirde in Brasilien dazu
fihren, dass anstatt der aktuell vorteilhaften Zuckerproduktion verstirkt Ethanol produ-
ziert wiirde (wofiir gegenwirtig iiber 50 % des Zuckerrohrs verwendet wird). Hinzu
kommt, dass die steigende Nachfrage nach Rohstoffen zur Produktion von Ethanol, insbe-
sondere in Brasilien, aber auch zunehmend in anderen Landern, durch staatliche Mallnah-
men unterstiitzt wird. Dies ist ein langfristig immer wichtiger werdender Faktor fiir die
Zuckerpreisentwicklung, wodurch, anders als bisher, eine stirkere Verbindung von Ener-
gie- und Olpreisen erwartet werden kann.

Aufgrund der gegenwértig (2010/11) nur knapp ausgeglichenen globalen Marktbilanz mit
nur sehr niedrigen Bestinden kann jeder unvorhergesehene Versorgungsengpass bei den
groBBen Produzenten und Nettoexporteuren eine Verldngerung der derzeitigen hohen Preis-
situation auf dem Zuckermarkt fiir die ndchsten Jahre bedeuten.

4.2.2 EU-Kommissionsanalysen zur Zuckermarktordnung

In diesem Kapitel wird die Analyse der Europdischen Kommission zur Folgenabschétzung
der MarktmafBinahmen im Bereich Zucker des Kommissionsvorschlages zur Reform der
GAP analysiert. Mithilfe des Gleichgewichtsmodells fiir die EU AGLINK-COSIMO wur-
de dort der Frage nach den Auswirkungen der Aufthebungen der Produktionsquoten im
Rahmen der Zuckermarktordnung nachgegangen (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2011). Die
Analyse untersucht die zukiinftige Entwicklung fiir die EU-27 unter folgenden Marktsitua-
tionen:”

a) Beibehaltung der Zucker- und Isoglukoseproduktionsquoten sowie der Stiitzungsprei-
se fiir Zucker und Riiben (Beibehaltung der Quote).

®  Fir die durchschnittliche WMP-Situation wurde zusitzlich eine verstirkte Angebotsreaktion der EBA

und der EPA-Lénder hin zu dem EU-Markt aufgrund der Preisunterschiede zwischen dem EU-Markt
und dem Weltmarkt untersucht, auf die in dieser Analyse nicht weiter eingegangen wird.



46 Analyse des Vorschlags zur Reform der Zuckermarktordnung

b) Ein Quotenausstiegsszenario, bei dem die Quote und die Stiitzpreisregelung ab
2016/17 unwirksam werden (ohne Quoten). Dieses Szenario wurde durch eine Zu-
satzrechnung erginzt, bei der der Quotenausstieg durch jahrliche Ausdehnungen der
Produktionsquoten (ohne Anderungen der Stiitzungspreise) 2018/19 erfolgt. Die vor-
gesehene Beibehaltung der Stiitzpreise bei Ausdehnung der Produktionsquote er-
scheint aufgrund der damit verbundenen massiven Produktionsausweitung nicht rea-
lisierbar. Dieses Szenario wird daher nicht weiter diskutiert.

¢) Um die moglichen Anpassungen auf verdnderte Weltmarktpreise abzuschétzen, wur-
den Berechnungen mit durchschnittlichen Weltmarktpreisen (312 EUR/t) und niedri-
geren Weltmarktpreisen (250 EUR/t) ohne Preisriickkoppelung vom Weltmarkt an-
genommen.

Wichtige Ergebnisse sind in Tabelle 5 zusammengefasst dargestellt. Die erste Spalte stellt
das beobachtete Jahr 2009/10, die zweite Doppelspalte die Projektion der Entwicklung bei
dem durchschnittlichen Weltmarktpreisszenario (313 EUR/t) und die dritte Doppelspalte
die Ergebnisse des niedrigen Weltmarktpreisszenarios (250 EUR/t) dar. Dabei wird in
Doppelspalten zwischen der Beibehaltung und der Abschaffung der Quote unterschieden.

Wir weisen darauf hin, dass alle Ergebnisse aggregiert auf EU-27 Ebene sind. Ein direkter
Riickschluss auf die Angebotsreaktion in einzelnen Mitgliedsstaaten ist schwierig und nur
unter Mithilfe von regionalen Produktionskosten bzw. Quotenrenten fiir die Zuckerriibe
moglich (vgl. Kapitel 5.3.1). Interessant sind aber die Aussagen bzgl. der relativen Preis-
entwicklungen in dieser Studie. Denn wie in Kapitel 2.2.4 dargestellt, wirken sich die An-
derungen der gestiitzten Preise in allen Landern gleich aus.

In der ersten Zeile sind die Weltmarktpreise fiir Weillzucker abgebildet. Es ist ersichtlich,
dass das hohe Preisniveau von 2009/10 bei der Projektion fiir 2020/21 unter Beibehaltung
der Quote im niedrigen Weltmarktpreisszenario stirker féllt (250 EUR/t) als im durch-
schnittlichen Preisszenario (313 EUR/t). Es wird damit unterstellt, dass der Politikwechsel
in der EU keinen spiirbaren Einfluss auf das Weltmarktpreisniveau hat. Die Situation
durchschnittlicher WMP liegt unter den Projektionen von FAPRI, wobei keine der interna-
tionalen Vorrausschauen einen so niedrigen Weltmarktpreis wie die Kommission mit der
Situation niedriger WMP annimmt (vgl. Kapitel 4.2.1).

Der Studie nach wird die Abschaffung von Zuckerquoten fiir beide Marktsituationen vo-
raussichtlich zu niedrigeren Zuckerriibenpreisen fiithren. Je nach Szenario zwischen 8,2 %
(Situation durchschnittlicher WMP) und 9.6 % (Situation niedriger WMP) im Vergleich
zu der Projektion unter Beibehaltung der Quoten.
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Tabelle 5: Zusammenfassung der EU-Kommissionsergebnisse bei durchschnittli-
chem bzw. niedrigem Weltmarktpreis fiir EU-27

Weltmarktpreis 2009/10 Durchschnittl. WMP Niedriger WMP
Entwicklung
Szenario Beibehaltung  Ohne-Quote Beibehaltung  Ohne-Quote
der Quoten der Quoten
2020/21 2020/21
Weltmarktpreis WZ  EUR/A 450 313 312 250 250
Preis Quote ZR EUR/t 29,2 25,6 235 (8,2) 25,5 23,1 (-9,6)
Nicht-Quoten ZR ~ EUR/A 29,2 232 235 (1,0 229 23,1 (0,8)
ZR-Fliache Tsd. ha 1.601 1.772 1.805 (1,9) 1.742 1.683 (-3,4)
ZR-Produktion Mio. t 114 115 1169 (1,7) 113 108,7 (-3,9)
WZ-Produktion Mio. t 17,5 17,5 17,8 17,2 16,5
WZ-Nachfrage Mio. t 18,3 19,6 20 (1,8) 20,1 20,5 (2,4)
davon Bio-Energie Mio. t 2,7 4,1 44 (7,6) 4,6 50 (9,0)
WZ-Importe Mio. t 3,1 4,0 35 5,1 4.8
WZ-Exporte Mio. t 3,2 1,1 1,2 0,7 0,8
WZ-Lagerbestande Mio. t 3,9 4.2 32 75 3.1

ZR = Zuckerribe; WZ = Weillzucker
Quelle: Eigene Darstellung anhand Europiische Kommission (2011, Annex IV); Wert in Klammenm ist die prozentuale Anderung zur Beibehaltung
der Quote.

Unter den Annahmen der durchschnittlichen WMP-Situation weitet sich die Produktion
von Zuckerriiben in der EU-27 um 1,7 % aus, was mit einer Flichenausweitung von 2 %
(ca. 33.000 ha) einhergeht. Zum Vergleich, das entspricht ca. der Zuckerriibenfldche
(2007) von Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern. Die Ausdehnung muss zustande
gekommen sein, weil das Modell positive Quotenrenten unterstellt. Zu deren Hohe werden
jedoch keine Aussagen gemacht. Die in der Projektion unterstellte leicht negative Ertrags-
entwicklung ist diskussionswiirdig, da davon ausgegangen werden kann, dass in Folge des
Quotenausstiegs die Riibenproduktion an ertragreiche Standorte wandern und Ertrdge ten-
denziell steigen sollten. Eine solche Wanderung kann, wie es scheint, nicht abgebildet
werden. Vielmehr rechnet das Modell auf den hinzukommenden Flichen mit abnehmen-
den Ertrdgen, sodass der Durchschnittsertrag bei einer Ausdehnung der Anbaufldche sinkt.

In der Situation niedriger Weltmarktpreise liegt der Zuckerriibenpreis bei Abschaffung der
Quote im Projektionsjahr um 9,6 % unter demjenigen bei Beibehaltung der Quote. Der
Preisriickgang bewegt sich damit in einer dhnlichen Groenordnung wie in der Situation
durchschnittlicher Weltmarktpreise. Anders als dort ergibt sich aber keine Ausdehnung,
sondern ein Riickgang der Riibenproduktion um 3,9%. Die Beibehaltung der Quotenrege-
lung fiihrt bis 2020/21 zu einer erheblichen Erhohung der Lagerbestinde auf 7,5 Mio. t
gegeniiber 2009/10 mit 3,9 Mio. t WZ. Bei Abschaffung der Quotenregelung ergeben sich
mit 3,1 Mio. t niedrigere Bestdnde als 2009/10.



48 Analyse des Vorschlags zur Reform der Zuckermarktordnung

Bemerkenswert ist die Entwicklung der Nachfrage nach Zucker bzw. Riiben fiir Bio-
Energie, die sich in beiden Marktsituationen seit 2009/10 von 2,7 Mio. t auf 4,1 bis
5,0 Mio. t deutlich erhoht. Der dominante Einfluss geht dabei offenbar von den riickldufi-
gen Weltmarktpreisen gegeniiber der Ausgangssituation 2009/10 aus. Die Studie nimmt
an, dass ca. 20 bzw. 22 % am Gesamtzuckerverbrauch im Zieljahr der Projektion fiir Bio-
Ethanol genutzt wird. Hierbei spielt der relativ hohe Riibenanteil zur Ethanol-Produktion
in Frankreich (ca. ein Drittel der verwendeten Rohstoffe) und je nach relativer Preislage
zu Getreide auch in Deutschland eine Rolle.
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5 Modellgestiitzte Folgenabschitzung des Reformvorschlags fiir
Deutschland

Die gegensitzlichen Projektionen internationaler Institute und die Analyse der EU-
Kommission zeigen, dass fiir den Zuckermarkt eine hohe Preisunsicherheit und Markt-
volatilitdt im Projektionszeitraum erwartet wird (vgl. Kapitel 4.2.1 und 4.2.2). Um dieser
Unsicherheit Rechnung zu tragen, werden zwei Marktsituation und entsprechende Preis-
entwicklungen fiir die Folgenabschitzung der Reform der Zuckermarktordnung auf
Deutschland fiir das Simulationsjahr 2020/21 entwickelt, die mit den Angebotsmodellen
des vTI-Modellverbunds ausgewertet werden. Der Beschreibung der dazu notwendigen
Modellanpassungen folgt die Bewertung und Diskussion der Ergebnisse.

5.1 Beschreibung der Szenarien fiir Deutschland

In Anlehnung an die Projektionen von FAPRI wird von einer Situation mit hohem WMP
fiir Zucker, wie sie derzeit zu beobachten ist, ausgegangen. Dem wird eine Marktentwick-
lung mit einem niedrigen WMP fiir Zucker entgegengestellt, wie es in der Kommissions-
studie unterstellt wird (vgl. Kapitel 4.2.2).

Tabelle 6: Zusammenfassung der Preisentwicklung fiir Beibehaltung bzw. Ausstieg
aus der Zuckerquote bei einem hohen bzw. niedrigen Weltmarktpreisni-
veau fiir Deutschland

Ausgangs- Szenario mit

situation Beibehaltung Quote Abschaffung Quote
2009/10 2020/21 2020/21
EUR/t EUR/t

Situation hoher Weltmarktpreise

Weltmarktpreis 450 450 450

Zuckerpreis - Deutschland ~ Quote 482 470 470
Nicht-Quote 482 418

Riibenpreis - Deutschland Quote 34,0 33,2 132
Nicht-Quote 34,0 29,5 ’

Situation niedriger Weltmarktpreise

Weltmarktpreis 450 250 250

Zuckerpreis - Deutschland ~ Quote 482 404 370
Nicht-Quote 482 364

Riibenpreis - Deutschland Quote 34,0 31,0 6.1
Nicht-Quote 34,0 24,5 ’

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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Fiir diese beiden Marktsituationen wird die Entwicklung fiir 2021 zunéchst bei Beibehal-
tung der Produktionsquote und dann bei Abschaffung der Quote analysiert. Tabelle 6 fasst
die Annahmen der Preisentwicklungen im Zuckermarkt zusammen.

Wie aus der Zusammenstellung ersichtlich ist wird zwischen einem Preis von Quotenrii-
ben und Nichtquotenriiben in der Ausgangssituation und bei der Beibehaltung der Quote
unterschieden. Der Zuckerpreis liegt in der Ausgangssituation (2009/10) geringfiigig iiber
dem Weltmarktpreis (vgl. Kapitel 2.2.3). Aufgrund der knappen Versorgung mit Zucker in
der EU liegen Quotenzucker und Nichtquotenzucker auf gleichem Preisniveau von
482 EUR/t WZ. Dies entspricht in Deutschland einem Riibenpreis von 34 EUR/t, der mit
einem Aufschlag von knapp 8 EUR/t gegeniiber dem Referenzpreis fiir Quotenriiben die in
Deutschland herrschenden Auszahlungsbedingungen widerspiegelt (vgl. Kapitel 2.3.1).

Bei der Beibehaltung der Quote und hohen WMP fiir Zucker unterscheidet sich die Si-
tuation in 2020/21 nur unwesentlich von dieser Ausgangssituation. Lediglich fiir die Ver-
wertung von Nichtquotenriiben wird nicht von einem Anhalten der Situation 2009/10 mit
gleichen Verwertungsmoglichkeiten wie fiir Quotenriiben ausgegangen, sondern mit ei-
nem Preisabschlag von 11 % gegeniiber Quotenriiben (29,5 EUR/t) kalkuliert. In einer
Situation mit niedrigen WMP fiir Zucker greift der EU-Referenzpreis fiir Quotenzucker
(404,4 EUR/t), wihrend der Nichtquotenzuckerpreis unter dieses Niveau absinkt, aber
deutlich iiber dem Weltmarkpreis verharrt. Dieses erklart sich daraus, dass Importe ent-
weder bis 30.9.2012 Mindestpreise einhalten miissen oder durch Zolle belastet sind. Es
ergeben sich entsprechende Preise fiir die Quotenriiben von 31 EUR/t und von 24,5 EUR/t
fiir die Nichtquotenriiben.

Bei Abschaffung der Quote verbleibt in der Situation mit hohen WMP fiir Zucker in
2020/21 der Zuckerpreis in der EU auf dem hohen Niveau von 470 EUR/t. Einzige Ande-
rung ist, das der Riibenpreis von 33 EUR/t fiir alle gilt. In der Situation mit niedrigen
WMP fiir Zucker wird der EU-Binnenmarktpreis nur durch das Importregime (vgl.
Kap. 3) gestiitzt. Es wird von einem einheitlichen Preis fiir Zuckerriiben bzw. Zucker aus-
gegangen. Der Zuckerpreis in der EU bewegt sich in Anlehnung an die Studie der Kom-
mission unterhalb des Referenzpreises (370 EUR/t), was in unserer Projektion einem Rii-
benpreis von 26,1 EUR/t entspricht. Bei Authebung der Produktionsquoten richtet sich das
Angebot innerhalb der EU am Marktpreis gemessen an den Grenzkosten aus. Dieser Preis
bildet sich als Mischpreis aus der Inlandsverwertung fiir Nahrung, Ethanol/Energie und in-
dustrielle Zwecke sowie den Auswirkungen von den nach Quotenabschaffung angenomme-
nen unbegrenzten Exportmdglichkeiten und den dann herrschenden Importbestimmungen.

Weitere wichtige Annahmen fiir das Simulationsjahr folgen der vTI-Baseline 2011-2021
(OFFERMANN et al., 2012). Hierbei wird fiir den Untersuchungszeitraum von einer Beibe-
haltung der derzeitigen Agrarpolitik und weiterhin auf vergleichsweise hohem Niveau
liegenden Erzeugerpreise fiir pflanzliche Produkte (z. B. Weizen 18,3 €/t, Raps 35,4 €/t;
vgl. Tabelle A6 im Anhang) ausgegangen.
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5.2 Modellanpassungen und Datengrundlage

Fiir die Analysen der Entwicklung der betrieblichen Einkommen wird das Modell
FARMIS mit dem deutschen Testbetriebsnetz als Datengrundlage eingesetzt. Als
Basisjahr wird der dreijédhrige Durchschnitt der Wirtschaftsjahre 2005/06 bis 2007/08
verwendet. Die einbezogenen 9.300 Testbetriebe reprasentieren ca. 213.600 Betriebe in
Deutschland. Um die Stabilitit der Ergebnisse zu gewéhrleisten und eine effiziente
Analyse zu ermoglichen, werden die einzelnen Betriebe nach verschiedenen Merkmalen
zusammengefasst. Ziel dieser Schichtung ist es, mdglichst homogene Gruppen zu
erzeugen und aussagekréftige Ergebnisse im Hinblick auf die Fragestellung zu
ermdglichen.

Tabelle 7: Bedeutung des Zuckerriibenanbaus in Deutschland nach Betriebsform
Durchschnittliche Anteil an Riiben-  Repriisentierte FARMIS-
Zuckerriibenfliche gesamtproduktion Betriebe Betriebsgruppen
in Deutschland (%)

Betriebsform ha in % der AF

Ackerbau 5,9 5,6 73 47.438 214

Verbund/Gemischt 1,7 2,1 21 47.360 189

Milchvieh 0,2 0,7 3 70.394 169

Sonstiger Futterbau 0,2 0,6 1 21.409 61

Veredelung 0,3 0,7 1 10.964 32

Dauerkultur 0,3 2,8 1 16.038 21

Gesamt 1,8 3,3 100 213.604 686

Quelle: FARMIS (2011).

Grundlage fiir die Schichtung stellt die vTI-Baseline 2011-2021 (OFFERMANN et al., 2012)
dar. Als Schichtungskriterien werden die Wirtschaftsregion, die Betriebsform, die Bewirt-
schaftungsform (6kologisch/konventionell) und GréBenklassen beriicksichtigt. Um auf
betrieblicher Ebene speziell die Auswirkungen und Anpassungsstrategien auf eine verin-
derte Zuckermarktordnung abzuschitzen, wurde zusitzlich die Bedeutung des Zucker-
riitbenanbaus fiir die Betriebe als Schichtungskriterium verwendet. Diese wird vom Zu-
ckerriibenanteil in Prozent der Ackerfliche (AF) abgeleitet. Der relative Anteil der Zu-
ckerriibenfliche an der Ackerfliche (ZR-Anteil) wurde gewéhlt, da so Betriebe zusam-
mengefasst werden, in denen der Zuckerriibenanbau eine vergleichbare Rolle im Hinblick
auf das Einkommen und die Betriebsorganisation spielt. Da iiber 90 % der Zuckerriiben-
fliche von Ackerbau- und Gemischtbetrieben bewirtschaftet wird (Tabelle 7), beschrinkt



52 Analyse des Vorschlags zur Reform der Zuckermarktordnung

sich die Unterteilung auf diese beiden Betriebsformen.” Die Abgrenzung der Klassen er-
folgt in 5 %-Schritten, woraus sich insgesamt sieben Anteilsklassen ergeben (Tabelle 8).
Insgesamt ergeben sich 250 Marktfrucht- und Gemischtbetriebsgruppen mit Zucker-
riibenanbau. Diese repriasentieren 33.132 Betriebe in Deutschland.

Tabelle 8: Schichtung und Struktur der Marktfrucht- und Gemischtbetriebe im Hin-
blick auf die Bedeutung des Zuckerriibenanbaus

Zuckerriibenfléiche Acker- Anteil an Riiben- Reprisentierte FARMIS-
land gesamtproduktion Betriebe Betriebsgruppen
in % der AF ha ha in Deutschland (%)
Nord
0 % 0 52 22.390 28
0- 5% 4 112 2 1.861 14
5-10% 10 127 9 3.218 17
10 - 15% 12 94 7 2.432 14
15 - 20% 17 98 9 2.067 15
20 - 25% 15 67 5 1.299 8
> 25% 18 60 8 1.651 7
Siid
0 % 0 40 23.731 32
0- 5% 3 87 2 2.903 18
5-10% 6 75 5 3.234 17
10 - 15% 6 52 4 2.171 17
15 - 20 % 8 45 4 1.961 14
20 - 25 % 10 47 3 1.002 9
> 25% 9 33 2 875 9
Mitte
0 % 0 47 8.036 14
0- 5% 2 105 0 671 8
5-10% 5 58 1 759 9
10 - 15% 10 78 2 869 7
15 - 20% 13 80 2 511 4
20 - 25 % 15 68 1 191 3
>25% 20 75 2 345 4
Ost
0 % 0 267 4.740 37
0- 5% 15 501 14 3.522 35
5-10% 28 422 11 1.539 19
10 - 15% 69 523 1 52 2

Quelle: FARMIS (2011).

® " Fir die anderen Betriebstypen spielt der Zuckerriibenanbau mit durchschnittlich weniger als 1 % der

Ackerfliche eine untergeordnete Rolle. Diese Betriebstypen wurden nicht nach dem ZR-Anteil ge-
schichtet. Einzelne Betriebe konnen hier durchaus einen hohen ZR-Anteil aufweisen. Da sie an der ge-
samten Zuckerproduktion in Deutschland jedoch einen duflerst geringen Anteil ausmachen, wird bei
der Modellanalyse nicht detailliert auf diese Betriebsformen eingegangen. Okologisch wirtschaftende
Betriebe wurden nicht nach Zuckerriibenanbauanteilen geschichtet.
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Fiir Marktfrucht- und Gemischtbetriebe ist in Tabelle 8 das Ergebnis der Schichtung nach
Bedeutung des Zuckerriibenanbaus dargestellt. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit werden
die Bundeslinder bei der Ergebnisdarstellung zu den Regionen Nord, Mitte, Siid und Ost
zusammengefass‘[.24 Die meisten dieser Betriebe weisen einen Zuckerriibenanteil zwischen
0 und 10 % auf.

In den 0Ostlichen Bundesldndern ist die bewirtschaftete Ackerfliche mit durchschnittlich
420 bis 500 ha wesentlich hoher als im Westen. Aus diesem Grund haben dort alle Betrie-
be einem ZR-Anteil <15 %. Im Osten sind Betriebe mit Zuckerriibenanbau im Durch-
schnitt wesentlich grofer als Betriebe ohne Zuckerriiben. Diese Tendenz zeigt sich weni-
ger stark ausgeprigt, auch in den westlichen Bundesldndern. ZR-Anteile von mehr als
20 % sind eher bei geringerer Fldchenausstattung zu beobachten. Die flachenstirksten
Betriebe weisen einen ZR-Anteil von 0 bis 10 % auf. Ein Grund konnte darin liegen, dass
aufgrund der Quotenbeschriankung die Zuckerriibenproduktion im Vergleich zur gesamten
Flachennutzung nicht ausgedehnt werden konnte.

In Bezug auf die reprédsentierte Zuckerriibenfliche haben der Norden mit ca. 40 % und der
Osten mit ca. 25 % den groflten Anteil. Wéahrend im Norden ein relativ hoher Anteil des
Zuckerriibenanbaus in Betrieben mit einem hohen Zuckerriibenflichenanteil anzutreffen
ist, findet der ZR-Anbau in den anderen Regionen eher in den Klassen zwischen 0 und
10 % ZR-Anteil statt.

Das Modell FARMIS wurde fiir die Analyse der Szenarien zur Reform der Zuckermarkt-
ordnung erweitert. Der Verkauf von ,,Zuckerriiben* wurde unterschieden in den Verkauf
von Quotenriiben (begrenzt zum Preis Pzr;) und den Verkauf von Nichtquotenriiben (un-
begrenzt zum Preis von Pzr»). Es wurde unterstellt, dass die Angebotsplanung aus Sicher-
heitserwigungen auf eine 5 bis 10 % iiber dem Kontingent fiir Quotenriiben liegende Pro-
duktionsmenge ausgerichtet wird. Dies fiihrt dazu, dass auch bei 6konomisch unattrakti-
ven Preisen fiir Nichtquotenriiben eine geringe Uberproduktion auftreten kann.

Der durchschnittliche Ertrag von Zuckerriiben in Deutschland ist in den letzten 20 Jahren
im Schnitt um 1,5 % p. a. angestiegen. Fiir die Modellanalysen wurde unterstellt, dass sich
dieser Trend bis 2021 fortsetzt. Der durchschnittliche Zuckergehalt wurde als konstant
angenommen, da keine belastbaren quantitativen Einschéitzungen zu zukiinftig erwartba-
ren Verdnderungen vorlagen. Ertrags- und Zuckergehaltsentwicklung haben einen ent-
scheidenden Einfluss auf die Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerriibe in den Szenarien. Wei-
tergehende Analysen sollten deshalb mithilfe von Experten definierte Sensitivititsanaly-
sen beinhalten.

24 Nord: Niedersachen, Nordrhein-Westfalen und Schleswig Holstein; Mitte: Hessen, Rheinland-Pfalz und

Saarland; Ost: Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen, Sachsen Anhalt und Thiiringen; Siid:
Baden-Wiirttemberg und Bayern.
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Die Entwicklung des Zuckerriibenangebots und der Flachennutzung auf sektoraler und
regionaler Ebene wird mithilfe des Agrarsektormodells RAUMIS analysiert. Als Basisjahr
dient das Jahr 2007. Gegeniiber der Landwirtschaftlichen Gesamtrechnung (LGR), in der
von einem Zuckerriibenpreis von unter 30 EUR/t ausgegangen wird, wurde der Zucker-
riitbenpreis im Basisjahr auf 40 EUR/t korrigiert, um Preiszuschldge zu berilicksichtigen
und eine bessere Vergleichbarkeit herzustellen. In diesem Modell wurde keine Preisabstu-
fung fiir Quoten- und Nichtquotenriiben vorgenommen. Um abzuschitzen, ob iiber den
Anbau von Quotenriiben hinaus auch ein Angebot an Nichtquotenriiben zu niedrigeren
Preisen zu erwarten ist, wurden Vergleichsrechnungen ohne Quote und abgesenktem Preis
durchgefiihrt. Ubersteigt das Angebot bei abgesenktem Preis die Quotenmenge, ist mit
einem Angebot von Nichtquotenriiben* zu rechnen.

5.3 Ergebnisse

5.3.1 Entwicklungen in der Baseline — Beibehaltung der Quote

Aufgrund der starken Absenkung der Preise fiir Zuckerriiben sowie steigender Preise fiir
Raps und Weizen nimmt die Wettbewerbsfahigkeit der Zuckerriibe in der Baseline deut-
lich ab. Bei niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker sinkt die kalkulatorische Quotenrente
in einer Reihe von Betriebsgruppen auf null, sodass es auch bei Beibehaltung der Quoten-
regelung zu Verlagerungen der Produktion zwischen den Betriebsgruppen kommt (Abbil-
dung 22). Bei der Interpretation der Darstellung der Quotenrenten ist zu beriicksichtigen,
dass die dargestellten Punkte sich auf den Durchschnitt einer Gruppe von reprasentierten
Betrieben beziehen, innerhalb derer die Quotenrenten variieren konnen. Zudem é&ndert
sich die relative Vorziiglichkeit mit dem Umfang der Verfahren, da z. B. Alternativverfah-
ren aus pflanzenbaulichen oder arbeitswirtschaftlichen Griinden nicht zu konstanten Kos-
ten ausgedehnt werden konnen. Kalkulatorische Quotenrenten von null bedeuten also
nicht zwangsldufig eine vollstdndige Aufgabe des Zuckerriibenanbaus in den jeweiligen
Betriebsgruppen.

Bei hohen Weltmarktpreisen fiir Zucker wird das Zuckerriibenangebot in der Baseline-
Projektion fiir 2021 trotz Preissenkung und Einschriankung der Quote gegeniiber 2007 ge-
ringfiigig ausgedehnt. Bei einer Preisannahme von 29,5 EUR/t werden auch Nichtquoten-
Riiben im Umfang von iiber 20 % der Gesamtriibenmenge produziert (vgl. Tabelle 9). Bei
niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker wird in der Baseline-Projektion fiir 2021 die Quote
bei Preisen von 31 EUR/t Quotenriiben vollstindig ausgeschopft. Eine Vergleichsrech-
nung ergab, dass bei einem Preis fiir Nichtquotenriiben von 24,5 EUR/t keine Ausdehnung
iiber die Quotenmenge hinaus zu erwarten ist.

Gegeniiber dem Basisjahr (2005/06 bis 2007/08) fiihrt die volle Umsetzung der bereits
beschlossenen Zuckermarktreformen in der Baseline zu einem starken Riickgang der Prei-
se flir Zuckerriiben. Dies spiegelt sich in einem deutlichen Riickgang der Einkommen in
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Betrieben mit hohen Anbauanteilen von Zuckerriiben wider (Abbildung 23). Die Ein-
kommen liegen jedoch in der Regel weiter iiber dem Durchschnitt von Betrieben ohne
Zuckerriibenanbau.”

Abbildung 22: Kalkulatorische Quotenrenten fiir Zuckerriiben im Basisjahr und in der
Baseline
35
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Durchschnittlich erzielter Zuckerriibenpreis: Basisjahr: 43 EUR/t, Baseline: 33,2 bzw. 31 EUR/t.
Quelle: FARMIS (2011).

Abbildung 23: Betriebseinkommen pro Arbeitskraft in Marktfrucht- und Verbundbe-
trieben im Basisjahr und in der Baseline (real, in Preisen von 2007)
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Durchschnittlich erzielter Zuckerriibenpreis: Basisjahr: 43 EUR/t, Baseline: 33,2 bzw. 31 EUR/t.
Quelle: FARMIS (2011)..

25 . . . . . . . . . .
Das hohere Einkommensniveau der Betriebe mit Zuckerriibenanbau ist hier neben dem Einkommensbei-

trag der Zuckerriibe auch auf bessere Standortbedingungen sowie teilweise auf Betriebsgrofenunter-
schiede zuriickzufiihren.
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5.3.2 Hoher Weltmarktpreis

Bei Aufhebung der Quote wird das Angebot im Vergleich zur Baseline mit einer Quote
um ca. 9 % ausgedehnt (vgl. Tabelle 9). Die Angebotsausdehnung liegt in allen Bundes-
landern in einem sehr dhnlichen prozentualen Bereich. Relevante Verdnderungen ergeben
sich aufgrund der hoheren Anbauanteile in der Hildesheimer Borde, in der Koln-Aachener
Bucht, in Rheinland-Pfalz und Niederbayern (siche Abbildung 24).

Tabelle 9: Zuckerriiben-Produktionsmenge im Basisjahr 2007 und der Baseline-
Projektion 2021 sowie Angebotsdnderung bei Aufthebung der Quote

Basisjahr Baseline Ohne Quote
2007 WM hoch Anderung ggii. Baseline
1.000 t 1.000 t %
Schleswig-Holstein 604 645 8,6
Niedersachsen 5.750 6.036 8,6
Nordrhein-Westfalen 3.710 3.850 8,6
Hessen 975 983 9,7
Rheinland-Pflaz 1.192 1.221 95
Baden-Wiirttemberg 1.130 1.157 9,9
Bayern 4.283 4.384 9,7
Brandenburg 412 415 11,3
Mecklenburg-Vorpommern 1.162 1.182 9,7
Sachsen 837 831 10,3
Sachsen-Anhalt 2.673 2.711 95
Thiiringen 556 557 9,3
Alte Bundesldnder 17.644 18.277 91
Neue Bundesldnder 5.640 5.695 9.8
Deutschland 23.284 23.972 92

Quelle: RAUMIS (2011).

Die Flachennutzungsdnderungen und Angebotseffekte bei anderen Kulturen bleiben auf-
grund der geringen, von den Verdnderungen betroffenen Ackerflichen sehr begrenzt. In
Tabelle 10 wird die Ausdehnung der Zuckerriibenfliche bei Aufthebung der Quote der Fli-
cheneinschrankung anderer Ackerkulturen gegeniibergestellt. Die Einschrankung der Ge-
treideflache erklart etwa die Hélfte der Ausdehnung der Zuckerriibenfldche, Silomais (fiir
die Biogasproduktion) knapp 30 % und Raps weitere ca. 14 %. Zusammen erkldren die
Flachendnderungen dieser Kulturen 95 % des Fldchenzuwachses bei Zuckerriiben.
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Abbildung 24: Ausdehnung des Zuckerriibenangebots in t/ha Ackerflache bei Authe-
bung der Quote (hohe Weltmarktpreise fiir Zucker)
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Quelle: RAUMIS (2011).

Bei hohen Weltmarktpreisen fiir Zucker wirkt sich der Quotenausstieg positiv auf die Be-
triebseinkommen der Betriebe mit Zuckerriibenanbau aus (Tabelle 11). Der Gesamteffekt
setzt sich hierbei aus zwei Teileffekten zusammen: der positiven Einkommenswirkung des
hoheren Preises, der nun fiir die in der Baseline erzeugten Nichtquotenriiben erzielt wird
(+12,5 %), sowie dem Einkommensbeitrag der nun moglichen Produktionsausdehnung zu
hoheren Preisen. Aufgrund des hoheren Anteils von Nichtquotenriiben kénnen Betriebe
mit hohen Zuckerriibenanbauanteilen im Siiden und der Mitte Deutschlands die stdrksten
Einkommenszuwéchse verzeichnen (bis +10 %). Aus sektoraler Sicht ist die durchschnitt-
liche Einkommenswirkung gering (+0,5 %).
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Tabelle 10: Ausdehnung der Zuckerriibenanbaufldche bei Authebung der Quote (ho-
he Weltmarktpreise fiir Zucker) und dem gegeniiberstehende Anbaufli-
chenriickgiinge anderer Ackerkulturen

Zunahme der ... erklirt durch Anbauflichenriickginge bei
Zuckeriiben- Winter- Sonstiges Raps Silomais
anbaufliche weizen Getreide
ha in % der Zunahme der Zuckerriibenfliche

Schleswig-Holstein 586 24,2 187 25,7 25,7
Niedersachsen 5.641 26,8 25,0 14,6 287
Nordrhein-Westfalen 3.441 30,7 22,7 90 33,0
Hessen 1.025 27,6 26,8 14,6 26,6
Rheinland-Pflaz 1.267 27,0 36,0 6,1 223
Baden-Wiirttemberg 1.164 24,6 33,6 92 25,5
Bayern 4.279 24,9 29,5 10,2 28,7
Brandenburg 556 16,3 28,2 14,9 20,7
Mecklenburg-Vorpommern 1.343 23,2 184 25,9 26,7
Sachsen 962 22,1 23,7 194 25,5
Sachsen-Anhalt 2.845 25,5 191 17,4 27,5
Thiiringen 592 27,4 185 19,5 25,2
Alte Bundeslander 17.403 26,9 26,9 11,8 287
Neue Bundesldnder 6.298 23,9 20,4 19,5 26,2
Deutschland 23.701 26,1 25,2 13,9 28,0

Quelle: RAUMIS (2011).

Tabelle 11: Anderung des Betriebseinkommens bei Quotenausstieg (hohe Welt-
marktpreise) in Marktfrucht- und Verbundbetrieben

Zuckerriibenanbauanteil O Deutsch- Nord Siid Mitte Ost
an der Ackerfliche land
im Basisjahr
0- 5% 1 0 1 1 1
5-10% 1 1 2 3 1
10 - 15 % 3 2 3 4 4
15 - 20 % 4 3 5 4
20 - 25 % 5 4 6 10
> 25 % 7 5 10 8

Quelle: FARMIS (2011).

5.3.3 Niedriger Weltmarktpreis

Fiir das Szenario ,,Quotenausstieg bei niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker* liegen die
Deckungsbeitrage fiir Zuckerriiben und andere Ackerfriichte in vielen Betriebsgruppen
sehr nah beieinander. Eine Abschédtzung der Angebotsreaktionen ist in diesem Grenzbe-
reich mit hohen Unsicherheiten behaftet. In den Analysen mit FARMIS geben Betriebs-
gruppen, bei denen der Einkommensbeitrag der Zuckerriiben deutlich unter dem der Al-



Kapitel 5 Modellgestiitzte Folgenabschiatzung des Reformvorschlags fiir Deutschland 59

ternativfriichte liegt, den Zuckerriibenanbau komplett auf. Dies fiihrt in den explorativen
Modellanalysen zu einem Riickgang der Zuckerriibenproduktion um gut 20 % gegeniiber
der Baseline-Projektion mit Quote und niedrigem Weltmarktpreis fiir Zucker. Eine umfas-
sendere Analyse der Angebotsreaktion kann jedoch nur in Zusammenspiel mit einer Ana-
lyse der Nachfrage der einzelnen Zuckerfabrikstandorte erfolgen, um deren Auslastung
und davon abhingige (regionale) Preisgestaltung zu berticksichtigen.

Bei niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker fallen die Einkommenswirkungen eines Quo-
tenausstiegs in den meisten Betriebsgruppen mit Zuckerriibenanbau moderat aus (Tabelle
12). Zum einen steigt der Preis fiir Nichtquotenriiben an (6,5 %). Zum anderen ist insbe-
sondere in den nordlichen Bundeslindern die Quotenrente bereits in der Baseline sehr
niedrig, sodass bei weiter fallenden Preisen der Zuckerriibbenanbau 6konomisch unattraktiv
wird und durch Alternativkulturen mit vergleichbaren Deckungsbeitrigen (Weizen, Raps,
Energiemais) ersetzt wird. In den Betriebsgruppen mit hohen Zuckerriibenanbauanteilen
im Siiden und der Mitte Deutschlands fallen die Einkommenswirkungen (-4 bis -5 %) auf-
grund der hoheren Quotenrenten etwas hoher aus. Aus sektoraler Sicht ist die durch-
schnittliche Einkommenswirkung gering (-0,3 %).

Tabelle 12: Anderung des Betriebseinkommens bei Quotenausstieg (niedrige Welt-
marktpreise) in Marktfrucht- und Verbundbetriebe

Zuckerriibenanbauanteil O Deutsch- Nord Siid Mitte Ost
an der Ackerfliche land
im Basisjahr

0- 5% -1 -1 -1 0 -1
5-10% -1 -1 -2 2 -1
10 - 15 % -2 -2 -1 -2 3
15 - 20 % -3 -3 -3 3
20 - 25 % -4 -4 -4 -5

>25% -2 0 -3 -5

Quelle: FARMIS (2011).
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6 Schlussfolgerungen

Der Zuckermarktreform 2006 lag die Vorstellung zugrunde, dass sich die Preise fiir Zu-
cker in der EU ldngerfristig mit deutlichem Abstand oberhalb des Weltmarktpreises bewe-
gen wiirden. Dies ist bisher nicht eingetreten. Vielmehr bewegte sich der stark schwan-
kende Weltmarktpreis teilweise deutlich oberhalb vom EU-Zuckerpreis. Hintergriinde die-
ser Entwicklung sind schwankende Ernten, politische Maflnahmen und enge Verkniipfun-
gen zu Energiemirkten in wichtigen Produktionsregionen.

Kernelement der Legislativvorschlige der Kommission zur GAP nach 2013 fiir den Zu-
ckermarkt ist die Abschaffung der Produktionsquoten fiir Zucker und Isoglukose zum
01.10.2015. Mogliche Produktions- und Einkommenswirkungen wurden mit den 6kono-
mischen Modellen des vTI-Modellverbunds fiir das Simulationsjahr 2021 fiir Deutschland
berechnet.

Ein wichtigster Einflussfaktor auf der Nachfrageseite in der EU ist die mogliche Substitu-
tion von Zucker durch Isoglukose. Der gegenwertige Anteil von Isoglukose in der Le-
bensmittelindustrie in der EU liegt mit 4 % weit unter dem anderer Staaten. Ein Potential
fiir eine Ausweitung ist gegeben, jedoch ist die Wettbewerbssituation von Isoglukose
schwer abschdtzbar. Ferner ist der Umfang an Zucker in der Lebensmittelindustrie, der
durch Isoglukose ersetzt werden kann, schwer einzuschitzen. Der Einsatzbereich von Iso-
glukose liegt vor allem im Getrdnkebereich und kann hier schitzungsweise zu einer Ver-
minderung der Zuckernachfrage zwischen 10 und 15 % fithren. Da keine Erkenntnisse
zum Potenzial bzw. zur Wettbewerbsfahigkeit von Isoglukose in der EU vorliegen, wurde
in den Szenarien dieser Studie die Nachfrage nach Zucker als unverdndert angenommen.
Dies ist eine Annahme, die sicherlich mit Unsicherheit behaftet ist.

Der wichtigste Einflussfaktor auf der Angebotsseite ist die Wettbewerbsstellung der Zu-
ckerritbe im Vergleich zu anderen Friichten wie Weizen oder Raps bzw. die erwartete
Preis- und Kostenentwicklung fiir 2021. Die Analyse in der Ausgangssituation 2010 zeigt,
dass sich in den letzten Jahren die Wettbewerbsfihigkeit von Zuckerriiben durch hohe
Raps- und Weizenerlose sowie durch die Zuckermarktreform 2006 verursachten sinkenden
Zuckerpreise verringert hat. Allerdings weist der Riibenanbau nach wie vor positive Quo-
tenrenten auf, wie auch durch die einzelbetriebliche Analyse fiir 2010 bei einem Quoten-
riibenpreis von 34 EUR/t bestatigt wird.

Um der groBBen Unsicherheit liber die zukiinftige Entwicklung des Weltmarktpreises und
dementsprechend die zukiinftige Entwicklung des EU Zuckerpreises Rechnung zu tragen,
wurden zwei Szenarien mit unterschiedlichen Weltmarktpreisen fiir Zucker spezifiziert
und fiir diese jeweils die Situation mit und ohne Zuckerquote untersucht. Die Preiseent-
wicklung der konkurrierenden Friichte basiert auf der vTI-Baseline 2011-2021.
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Unter Beriicksichtigung der beschriebenen Annahmen kdnnen folgende Schliisse fiir die
zwei Szenarien mit unterschiedlichen Weltmarktpreisen fiir Zucker gezogen werden:

Nach den Modellergebnissen fiir das Simulationsjahr 2021 geht nach einer Quotenab-
schaffung in einer Situation mit niedrigen Weltmarktpreisen fiir Zucker und einem Rii-
benpreis von 26 EUR/t die Produktion in Deutschland zuriick, wobei sich das Einkommen
moderat verringert, da auch mit Alternativfriichten hohe Erlose erwirtschaftet werden
konnen. Die einzelbetriebliche Analyse unterstreicht diese Ergebnisse. Die Flachenver-
wertung durch Zuckerriiben sinkt bei einem Drittel der untersuchten Betriebe unter das
Niveau der Rapsproduktion. Die Hohe der erzielten Erlose der Alternativkultur hat hierbei
einen erheblichen Einfluss.

Unter anhaltend hohen Weltmarktpreisen fiir Zucker besagen die Modellsimulationen,
dass die Zuckerriibenproduktion um 9 % ausgedehnt wird und die Einkommen der Land-
wirte in Abhéngigkeit vom Anbauanteil von Zuckerriiben steigen.

In beiden untersuchten Weltmarktpreissituationen ist der sektorale Einkommensetfekt bei
einem Quotenausstieg sehr gering, obgleich es regional und einzelbetrieblich durch Kon-
zentration des Riibenanbaus zu spiirbaren Anderungen kommen kann. Ein Quotenausstieg
wird langfristig zu effizienteren Strukturen und kostengiinstigerer Produktion fiihren. Es
ist vorstellbar, dass fabriknahe Betriebe ihre Produktion bis an die Fruchtfolgegrenze
ausweiten werden und entferntere Betriebe ganz aus der Riibenproduktion ausscheiden.

Nach einer Abschaffung des Quotensystems konnte die EU nach WTO-Recht wieder un-
begrenzt Zucker exportieren, was bei einem hohen Weltmarktpreisniveau fiir Zucker rele-
vant sein konnte. Bei ungiinstigen Weltmarktpreisen ist davon auszugehen, dass der EU-
AuBenschutz den Binnenmarkt abschirmt. Bei dieser Konstellation und unter den ge-
troffenen Annahmen ist in den untersuchten Szenarien, selbst bei niedrigen Weltmarkt-
preisen fiir Zucker, nicht mit einer grof3flachigen Aufgabe der Zuckerriibenproduktion in
Deutschland zu rechnen, wobei ein weiterer Strukturwandel wahrscheinlich ist.

Es sollte beriicksichtigt werden, dass die Modellergebnisse bestimmte Sachverhalte nicht
oder nur teilweise abbilden. So ist weder die Verdnderung bzw. Verlagerung der Fabrik-
standorte, noch die Nachfragednderung bzgl. einer energetischen Verwendung von Zucker
in der Simulation beriicksichtigt. Weiterhin erlaubt die komparativ-statische Betrach-
tungsweise unserer Modelle von Basisjahr und Zieljahr keine dynamische Analyse eines
Sinkflugszenarios, wie es die EU-Kommission untersuchen lief3.

Eine Ausdehnung der Produktionsquote bei Beibehaltung der Stiitzpreise, wie im Sink-
flugszenario angenommen, setzt Anreize in Richtung einer Produktionsausdehnung. Bei
niedrigen Weltmarktpreisen resultiert daraus einer Uberproduktion von Zucker. Diese
Menge kann nur durch hohe Preisabschlége abgebaut werden. Bei hohen Weltmarktprei-
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sen fiir Zucker hat die Beibehaltung des EU-Stiitzpreises keine Wirkung, da der Welt-
marktpreis iiber dem EU-Stiitzpreis liegt. Allerding sind im Sinkflugszenario unbegrenzte
Exporte von Zucker nach WTO-Recht fraglich. Kommt es im Sinkflugszenario ebenfalls
zu einer Ausdehnung der Isoglukosequote, induziert die reduzierte Nachfrage nach Zucker
einen zusétzlichen Preisabschlag. Ein solches Politikszenario erhoht das Preisrisiko und
reduziert die Planungssicherheit fiir die Landwirte. Aus diesen Griinden raten wir daher
ausdriicklich von solch einem Quotenausstiegsszenario ab.
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Tabelle Al: Entwicklung der Isoglucosequoten und des Zukaufs in der EU
Quote Zukauf zusitzlicher Quoten- Anteil Quote ab
2006/2007 Quote 2007 riickgabe der Quote 2009/10
int int int in % int
Frankreich 19.846 7.818 27.664 100 0
Deutschland 35.389 21.249 0 0 56.638
Polen 26.781 16.080 0 0 42 861
UK 27.237 16.355 43.592 100 0
Niederlande 9.099 5.464 14.563 100 0
Belgien 71.592 42.988 0 0 114.580
Italien 20.302 12.191 0 0 32.493
Spanien 82.579 48.844 77.613 59 53.810
Osterreich
Tschechische Republik
Danemark
Schweden
Slowakei 42.547 25.548 0 0 68.095
Rumaénien
Ungarn 137.627 82.639 0 0 220.266
Finnland 11.846 7.128 19.000 100 0
Griechenland 12.893 7.743 20.636 100 0
Lettland
Irland
Portugal 9.917 5.954 3.371 21 12.500
Litauen
Slowenien
Bulgarien 56.063 33.135 0 0 89.198
EU-27 573.725 339.034 222.318 24 690.441
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Tabelle A2: Selbstversorgungsgrad der EU zwischen 2003/04 und 2010/11
2003/04 2004/05 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11
in %

Frankreich 171 178 175 160 156 160 175 167
Deutschland 126 143 131 115 104 95 110 90
Polen 119 123 130 110 120 77 89 81
UK 62 69 67 60 56 55 60 46
Niederlande 160 155 150 131 132 112 130 114
Belgien 183 176 164 152 156 113 131 107
Italien 55 92 109 40 34 26 27 29
Spanien 73 85 86 74 53 42 38 37
Osterreich 130 153 162 134 124 118 109 127
Tschechien 114 123 124 103 82 82 86 86
Dénemark 202 194 194 153 155 142 159 134
Schweden 117 107 119 92 104 84 104 81
Slowakei 75 120 138 106 75 47 62 64
Ruménien 23 15 25 21
Ungarn 67 131 128 93 64 17 27 28
Finnland 70 79 94 67 54 32 41 37
Griechenland 70 99 101 26 31 26 45 20
Lettland 86 85 56 49 88 82
Irland 143 137 129
Portugal 22 28 14 13 7
Litauen 124 122 94 63
Slowenien 67 76 76 76
Bulgarien 1 2
Estland 79
Quelle: Agra Europe (2011), L{L (2010), EU-KOM (2006).

Tabelle A3: Anzahl der Betriebe und Zuckerriibenfliche (FADN samples)

Anzahl der Betriebe (O pro Jahr) O Zuckerriibenfliche (ha)

Jahre 1999-2003 2004-2006 2007 1999-2003 2004-2006 2007
Deutschland 1,538 1,351 1,494 11.0 11.2 12.0
Frankreich 994 750 694 13.0 12.2 12.9
Grof3britannien 225 143 76 27.1 234 20.7
Déanemark 471 388 386 8.1 7.4 7.8
Belgien 297 196 142 11.9 13.7 15.7
Polen 315 326 12.0 11.3

Quelle: EU-FADN-DG AGRI L-3; vTI.
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Tabelle A4: Gruppenmittelwerte nach Preisuntergrenzen gruppierter Betriebe der Re-
gion Ostwestfalen
Mittelwert  Gruppierung der Betriebe nach Mafigabe
aller der Zuckerriibenpreisuntergrenzen
Betriebe
Gruppengrenzen (EUR/t)
>27 27-25 25-23 <23

Winterraps

Anbauanteil % 15,1 9,8 16,1 17,9 16,7
Ertrag t/ha 3,9 3,8 4,1 39 39
Preis EUR/ 299 309 312 290 283
Umsatz EUR/ha 1.300 1.305 1.428 1.247 1.219
Direktkosten EUR/ha 478 487 473 465 487
Arbeitserledigungskosten EUR/ha 549 540 554 490 611
Direkt- und Arbeitserledigungskosten EUR/ha 1.026 1.027 1.026 954 1.097
Direkt- und Arbeitserledigungskostenfreie Leistung EUR/ha 274 278 402 293 122
Zuckerriiben

Anbauanteil % 10,5 18,1 8,7 7,4 7,9
Ertrag t/ha 68 59 73 68 71
Direktkosten EUR/ha 674 700 664 642 689
Arbeitserledigungskosten EUR/ha 768 758 828 696 792
Direkt- und Arbeitserledigungskosten EUR/ha 1.442 1.458 1.493 1.338 1.481
Zuckerriibenpreisuntergrenze EUR/t 25,3 29,2 26,0 23,9 21,9

Quelle: Erhebung und Auswertung von Daten eines Ackerbauarbeitskreises in Ostwestfalen der Wirtschaftsjahre 2004/2005 bis 2008/2009,

eigene Berechnungen.
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Tabelle AS: Anbauflachenentwicklung in der EU zwischen 2005/06 und 2010/11

2005/06  2006/07  2007/08 2008/09 2009/10  2010/11 2010/11 zu

2005/06
in ha %
Frankreich 380430 379.241 397.936 349.498 372200 380.720 0,1
Deutschland 418.820 359.773 391.496 363.834 364.207 344.820 -17,7
Polen 277979 240.297 215.296 175.682 181.756 195.176 -29,8
UK 125.890 110.135 106.186 101.219 103.484 93.387 -25,8
Niederlande 91459 83.303 82.260 72.271 72.380 70.465 -23,0
Belgien 86.655 83.419 85.019 60.256 63.438 59.542 -31,3
Italien 253.043 92.103 85.638 61.172 60.619 62.266 -75,4
Spanien 102.000 103.900 60.300 51.100 45.100 44.500 -56,4
Osterreich 44.196 39.412 42.336 43.027 43978 44918 1,6
Tschechische Republik ~ 63.170 59.447 54.026 51.289 53.718 57.420 9,1
Dénemark 47.000 41.700 39.300 36.500 38.000 39.200 -16,6
Schweden 48.200 43.700 40.000 36.600 38.900 37.100 -23,0
Slowakei 32.263 27.492 18.913 11.030 15.887 16.874 -47,7
Ruménien 19.034 29.240 22.282 18.955 19.600 23.000 * 20,8
Ungarn 58334 45.954 36.229 6.500 13211 13.718 -76,5
Finnland 31.100 23.800 16.000 13.600 15.000 14.600 -53,1
Griechenland 41.965 26.879 13.722 13.848 23412 13.367 -68,1
Lettland 17.300 14.400 13.200 7.000 10.500 10.600 -38,7
Irland 31.000 -100,0
Portugal 3.581 2.500 1.652 -100,0
Litauen 14.000 11.000 -100,0
Slowenien 5.048 7.000 -100,0
Bulgarien 1.106 1.500 -100,0
EU-27 2193573 1.826.195 1.721.791 1.473.381 1.535390 1.521.673 -30,6

* Schétzwert.
Quelle: CAPRI Datenbank COCO (2011).
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