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Milchmarkt und Milchmarktpolitik:
PR-Kampagnen oder wissenschaftliche Politikberatung?

Achim Spiller und Ludwig Theuvsen
Georg-August-Universitat Gottingen

Die Milchpreise sind im Frithjahr 2009 auf einen histori-
schen Tiefststand gefallen. Béuerinnen treten darauthin in
Berlin vor dem Bundeskanzleramt in den Hungerstreik, und
die Politik kiindigt nunmehr auch fiir den Milchmarkt Ret-
tungspléne an, die z.T. bereits in die Tat umgesetzt wurden.
Es finden sich sogar verstirkt Stimmen aus der Politik, die
ungeachtet der bereits beschlossenen Abschaffung fiir eine
Fortfithrung der Milchquotenregelung plddieren. Offensicht-
lich ist es dem Bundesverband Deutscher Milchviehhalter
(BDM) gelungen, einen relativ starken Druck auf die politi-
schen Entscheidungstrager zu entfalten, der entsprechenden
Diskussionen und MaBnahmenpaketen Vorschub leistet.

Dieser ,,Erfolg* des BDM ist das Ergebnis einer Politikform,
die in den Politikwissenschaften als ,,Kampagnenorientie-
rung® beschrieben wird (ROTTGER, 1997), bisher jedoch in
dieser Form in Deutschland von landwirtschaftlichen Inter-
essenorganisationen nicht betrieben wurde. Kampagnen-
orientierung kennzeichnet dramaturgisch angelegte und
thematisch fokussierte Strategien zur Erzeugung offentli-
cher Aufmerksamkeit (ZUHLSDORF, 2002). Kampagnen
sind in ihrer inhaltlichen Gestaltung und zeitlichen Ereig-
nisstruktur auf die Regeln und Routinen des Mediensystems
ausgerichtet (vgl. Abbildung 1). Thr Ziel ist eine hohe Me-
dienresonanz, mit deren Hilfe in der Offentlichkeit um
Aufmerksamkeit und Vertrauen fiir bestimmte inhaltliche
Positionen geworben werden soll.

Zu den Bausteinen von Public-Relations-(PR-)Kampagnen
gehoren insbesondere spektakuldre Inszenierungen, wie in
diesem Fall der Milchstreik, die auf die Agenda der Me-
dienberichterstattung zugeschnitten sind (Agenda Setting).
Besonders wichtig ist es ferner, einen iibergreifenden in-
haltlichen Rahmen fiir ein Thema zu finden und zu veran-
kern (Framing). In der Medienoffentlichkeit setzt sich in
aller Regel bei einem Thema ein dominierendes Interpreta-
tionsmuster fest, das die 6ffentliche Diskussion bestimmt.

Ein solcher Frame beinhaltet wahrgenommene Ursache-
Wirkungsbeziehungen, Verantwortlichkeiten und Losungs-
muster. Beim Milchstreik beispielsweise ist es den Akteu-
ren erfolgreich gelungen, das Thema als Problem zu niedriger
Preise vor dem Hintergrund des Preisdrucks der Discounter
(und nicht z.B. als Frage eines moglicherweise iiberfilligen
landwirtschaftlichen Strukturwandels oder einer ineffizien-
ten Quotenpolitik) zu rahmen. Eine Kampagne bildet auf
diese Weise einen Kommunikationsanker, an dem immer
wieder neue Subthemen festgemacht werden konnen,
die das Generalthema aktualisieren (im Friithjahr 2009 der
Hungerstreik). SchlieBlich wird unter dem Begriff des
Priming in der Medienforschung die Verdichtung eines
Themas auf einen zentralen und gut transportierbaren Be-
griff diskutiert, der sofortige Wiedererkennungseffekte beim
Publikum auslost, wie hier: Milchpreise als Synonym fiir
die zu geringe Wertschitzung von Lebensmitteln durch die
Gesellschaft zu Lasten der Bauern.

Der BDM spielt inzwischen die Klaviatur der Kampagnen-
politik professionell. Er ldsst sich von PR-Agenturen bera-
ten und hat es verstanden, auch bei denjenigen Landwirten
Unterstiitzungspotenziale zu generieren, die vielen seiner
Losungsvorschldge skeptisch gegeniiberstehen. Die Akzep-
tanz der Mediendffentlichkeit, so ist in der jlingsten Zeit
deutlich geworden, ist mit Hilfe der gewéhlten Kampagnen-
strategie eindeutig erreicht worden.

Jenseits der landwirtschaftlichen Interessenvertretung sind
Kampagnen schon seit ldngerem ein bestimmendes Element
im Agribusiness. In der Lebensmittelwirtschaft hat die Kam-
pagnenorientierung zunédchst in der Folge der BSE-Krise
durch das verstirkte Engagement von Nicht-Regierungs-
organisationen, wie Greenpeace oder Foodwatch, Einzug
gehalten. Diese Organisationen iiben in Themenfeldern wie
der Gentechnik oder der Lebensmittelsicherheit erheblichen
Druck aus. Ihre Kampagnen zielen oftmals nicht mehr un-

Abbildung 1. Elemente einer strategischen PR-Kampagne
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http://www.greenpeace.de) und durch die letztlich eine Re-
duktion der vom Handel ,,freiwillig* eingehaltenen Pflan-
zenschutzmittelgrenzwerte auf teilweise weniger als die
Halfte der gesetzlich zuldssige Werte erreicht wurde. Auch
die aktuelle Diskussion um die betdubungslose Ferkel-
kastration folgt diesem Muster.

In den letzten Jahren haben auch die Gewerkschaften
entdeckt, dass PR-Kampagnen ein erginzendes Mittel
sind, das neben dem und begleitend zum klassischen Streik
eingesetzt werden kann. Besonders stilbildend fiir den
Milchmarkt war dabei die Kampagne der Lokfiihrerge-
werkschaft, die 2007 die Tarifauseinandersetzung mit dem
Deutsche-Bahn-Konzern begleitete und mit deren Hilfe
eine kleine, gut organisierte Gruppe ihre Partialinteressen
erfolgreich durchsetzen konnte. Nicht ohne Grund hat sich
der BDM zeitweise der Hilfe des vormaligen Vorsitzenden
dieser Gewerkschaft versichert. Im Lebensmittelbereich
haben in jiingerer Zeit Verdi mit der Kampagne gegen
Arbeitsbedingungen bei Lidl (,,Schwarzbuch Lidl*;
http://www.verdi.de/lidl/) und die Gewerkschaft Nahrung-
Genuss-Gaststitten (NGG) in Bezug auf Schlachtunter-
nehmen aufmerksamkeitsstarke Themen positioniert.

PR-Kampagnen riicken damit in den Vordergrund der
Agrar- und Erndhrungspolitik. Die aktuelle Diskussion um
den Milchmarkt und die Milchmarktpolitik wird zuneh-
mend durch die Kampagnenarbeit des BDM bestimmt. Der
Deutsche Bauernverband, der sich dadurch herausgefordert
sieht, reagiert zwar im Ganzen eher schwankend, integriert
seinerseits aber ebenfalls aggressivere PR-Elemente, wie
z.B. die Treckerstreiks in Berlin und Frankfurt, in seine
Strategie. Insgesamt gerdt die Agrarpolitik dadurch erheb-
lich unter Druck. Dies geht aus Sicht der Autoren mit der
Gefahr einher, dass die wissenschaftliche Politikberatung
im Allgemeinen und die agrarokonomische Forschung im
Speziellen (weiter) an Einfluss verlieren.

Wissenschaft und Mediendffentlichkeit stehen traditionell
in einem Spannungsverhéltnis zueinander, das dadurch ver-
schirft wird, dass die Volkswirtschaftslehre seit dem Aus-
bruch der aktuellen Finanz- und Wirtschaftskrise ihre Repu-
tation in der breiten Offentlichkeit weitgehend verspielt und
ihren in Deutschland zuletzt ohnehin geringen politischen
Einfluss vollends eingebiifit hat. Die derzeitige Konzentra-
tion des Wissenschaftssystems auf Steuerungsanreize, die
durch eine starke Binnenfokussierung geprégt sind (Stich-
wort: (Social) Science Citation Index), trdgt auch nicht
eben dazu bei, den ,,Real World Impact* der Disziplin zu
starken.

Die folgenden Beitrdge dieses Schwerpunktheftes der Ag-
rarwirtschaft: German Journal of Agricultural Economics
demonstrieren vor diesem Hintergrund den hohen Wert
einer wissenschaftlichen Politikberatung. Nicht griffige For-
mulierungen und aufmerksamkeitsheischende Inszenierun-
gen, sondern konzeptionell und methodisch saubere und
empirisch geséttigte Analysen bestimmen den Blick auf den
Milchmarkt und die Abschitzung der Wirkungen alternati-
ver Politiken. Die Herausgeber hoffen, mit den fiinf in die-
sem Schwerpunktheft versammelten Beitrdgen, die aktuelle
Gegenstinde der Milchmarktdiskussion mit unterschiedli-
chen volks- und betriebswirtschaftlichen Schwerpunkten
aufgreifen, den Stellenwert wissenschaftlicher Analyse fiir
aktuelle politische Entscheidungsfelder verdeutlichen zu
konnen. Damit soll ein Kontrapunkt zur zunehmenden

Kampagnenorientierung der politischen Auseinanderset-
zung gesetzt werden.

Was wird geschehen, wenn der Milchmarkt liberalisiert,
insbesondere die Milchquote abgeschafft wird? Mit dieser
fiir die aktuelle Diskussion zentralen Problemstellung ha-
ben sich Witzke und Tonini befasst. Mit Hilfe eines erheb-
lich disaggregierten, sich auf neun Verarbeitungsprodukte
erstreckenden CAPSIM-Modells untersuchen die Autoren
neben einem Baseline-Szenario, das eine Fortfithrung der
seit der Reform der Gemeinsamen Marktordnung Milch im
Jahr 2003 geltenden Politik bis zum Jahr 2014 bzw. 2020
vorsieht, insgesamt acht Szenarien, die mehr oder minder
starke Verdnderungen der bisherigen Regulierung des Milch-
marktes abbilden. Im Hauptszenario wird ein Auslaufen der
Milchquote bis zum Jahr 2015 mit und ohne schrittweise
vorherige Ausweitung der Quote unterstellt. Das wichtigste
Ergebnis lautet, dass in der EU-27 gegeniiber der Aus-
gangssituation die Milchproduktion um 3 % ausgedehnt
und die Milchpreise um 7,2 % zuriickgehen wiirden. Fiir
Deutschland werden dhnliche Werte — 2,9 % mehr Milch,
6,4 % niedrigere Preise — prognostiziert. Auch wenn die
Milchquote in der gegenwértigen Situation nur bedingt ihre
angebotsbegrenzende und preisstabilisierende Funktion
erfiillt, so sind diese Ergebnisse doch sicherlich dazu ange-
tan, die Diskussion um die Zukunft der Milchquote weiter
anzuheizen.

In ihrem praxisbezogenen Beitrag zum Thema ,,Regionaler
Strukturwandel in der deutschen Milchproduktion® greifen
Lassen, Isermeyer und Friedrich die rdumliche Wettbe-
werbsfahigkeit der Milchviehhaltung in Deutschland auf.
Mit dem Ziel der Politikberatung analysieren sie mit Hilfe
dreier unterschiedlicher Methoden die Entwicklungslinien
und Determinanten des interregionalen Standortwettbe-
werbs. Marktanteilsanalyse, Standortanalyse und Produkti-
onskostenanalyse fithren nicht immer zu deckungsgleichen
Ergebnissen. Als iibereinstimmendes Ergebnis aller Néhe-
rungen zeigt sich aber die besondere Relevanz von Griin-
landstandorten, speziell bei steigenden Preisen fiir Getreide
und niedrigen Opportunitétskosten bei regionalen Produkti-
onseinschrankungen (Umbruchverbot). SchlieBlich macht
der Beitrag aber auch deutlich, dass eine produktionsseitige
Betrachtung zukiinftig durch eine Analyse der Erldsseite
(,,Leistungsfahigkeit der jeweiligen Molkerei®) erginzt
werden miisste. Die Uberlebensfihigkeit siiddeutscher Klein-
betriebe und die Probleme ostdeutscher GroBbetriebe wer-
den auch vom Absatzmarkt bestimmt. In den neuen Bun-
desldndern dominieren eher renditeschwache Handelsmar-
kenlieferanten, wihrend es in Stiddeutschland relativ viele
Marken- und Spezialititenhersteller mit guter Verwertung
der Milch gibt.

Eine Frage, die bei Lassen et al. nicht behandelt werden
kann, bezieht sich auf die Einstellung der landwirtschaftli-
chen Betriebsleiter, d.h. auf die verhaltenswissenschaftli-
chen Determinanten derjenigen Entscheidungen, die hinter
dem Strukturwandel stehen (Betriebsaufgabe, Wachstum
usf.). Hier setzt der Beitrag von Rothful3, Zondler, Engler
und Doluschitz an. Sie untersuchen kleinrdumig auf Land-
kreisebene die Determinanten der betrieblichen Strategie-
planung. Die entscheidenden Variablen sind kompatibel zur
Analyse von Lassen et al., z.B. im Hinblick auf Wirkung
von BetriebsgroBle und Griinland. Wéhrend in Ackerbau-
regionen die landwirtschaftliche Fldchenausstattung das
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wichtigste Diskriminierungsmerkmal zur Unterscheidung
wachstums- versus aufgabewilliger Betriebe ist, sind es an
anderen Standorten Quotenmenge, Griinlandanteil oder
Nebenerwerbsquote. Dies spricht fiir eine differenzierte
Ausgestaltung der Agrarpolitik. Ergénzt wird dies durch die
in der Diskriminanzanalyse ermittelte Rolle der Grundhal-
tung der Betriebsleiter. Die politische Einschitzung der
Milchquotenabschaffung und damit der Milchmarktpolitik
hat offensichtlich weitreichenden Einfluss auf die strategi-
schen Erwartungen der Unternehmer.

Loy und Steinhagen greifen einen in der aktuellen Ausein-
andersetzung iiber die Hohe der Milchauszahlungspreise
gerne iibersehenen Punkt auf: die Einfithrung einer Milch-
pramie im Zuge der Umsetzung der Reform 2003 des EU-
Milchmarktes, durch die die Landwirte fiir mogliche Ein-
kommensverluste entschiddigt werden sollten. Zentrales
Anliegen der Autoren ist es zu iberpriifen, inwieweit es
durch die Reform des Jahres 2003 bei deutschen Milch-
erzeugern tatsdchlich zu Einkommensverlusten gekommen
ist und inwieweit Landwirte durch die Zahlung der Milch-
pramie iber- oder unterkompensiert wurden. Einfache
Preisvergleiche, die die Entwicklung der Milchauszahlungs-
preise einem Referenzzeitraum vor Einfiihrung der Milch-
pramie gegeniiberstellen, deuten fiir den Zeitraum 2004 bis
2008 auf eine deutliche Uberkompensation der Landwirte
in dem Sinne, dass die Milchprdmie den Riickgang der
Auszahlungspreise iibertraf, hin. Vertiefte Analysen unter
Verwendung eines vektorautoregressiven Fehlerkorrektur-
modells, das auch die Entwicklung der Weltmarktpreise
beriicksichtigt, ergeben dagegen ein génzlich anderes Bild.
Danach werden die Landwirte durch die gezahlte Milch-
pramie deutlich unterkompensiert oder, anders formuliert,
zahlen bereits seit 2004 den Preis der schrittweisen Reform
des EU-Milchmarktes. Fiir die emotional gefiihrte gegen-
wirtige politische Debatte ist dies ein durchaus brisantes
Ergebnis, das vermutlich vielen Landwirten und Interessen-
vertretern bislang gar nicht bewusst war, da es durch das
zwischenzeitliche Preishoch bei Milch iiberdeckt wurde.

Alle modellbasierten Prognosen der zukiinftigen Entwick-
lung des EU-Milchmarktes unter verdnderten agrarpoliti-
schen Rahmenbedingungen sind mit erheblichen Unsicher-
heiten behaftet. Bereits im Beitrag von Witzke und Tonini,
auf den eingangs Bezug genommen wurde, ist deutlich
geworden, dass etwa die Spezifikation der Quotenrenten die
Ergebnisse der Modellierung stark beeinflusst. Die Aussage-
kraft der Resultate wird dadurch in Zweifel gezogen und
ihre Verwendbarkeit in pauschal gefiihrten, an methodi-
schen Einzelheiten nicht interessierten offentlichen Debat-
ten erheblich eingeschrinkt. Jongeneel und Tonini greifen in
ihrem Beitrag zu diesem Schwerpunktheft diesen kritischen

methodischen Aspekt auf und analysieren am Beispiel von
drei Modellen — AGMEMOD, CAPSIM und EDIM —, wie
sich Annahmen iiber die Quotenrenten und die Angebots-
elastizitdten auf die Ergebnisse auswirken. Alle drei Model-
le sind in jlingster Zeit eingesetzt worden, um die Auswir-
kungen einer verdnderten Milchmarktpolitik abzuschétzen.
Die Untersuchungsergebnisse sind dazu angetan, mit mo-
dellgestiitzten Bewertungen von Agrarpolitiken vorsichtig
umzugehen. So lautet nach Jongeneel und Tonini fiir den
Fall der Abschaffung der Milchquote unter Beriicksichti-
gung der bestehenden Unsicherheiten die beste Schétzung,
dass die Milchmenge in der EU um 5 bis 15 % ausgedehnt
werden wird. Angesichts einer Gesamtmilchquote in der
EU-25 im Umfang von rund 137,3 Mio. Tonnen (EURO-
PAISCHE KOMMISSION, 2006) steht diese Spannweite im-
merhin fiir eine Differenz von mehr als 13 Mio. Tonnen!

Das Entstehen eines Schwerpunktheftes, wie wir es hiermit
vorlegen, ist ohne die Mithilfe vieler nicht mdglich. Dank
ausgesprochen sei zunédchst den Autoren, die durch den Call
for Papers zur Abfassung von Beitrdgen motiviert worden
sind und sich dem fiir die Agrarwirtschaft: German Journal
of Agricultural Economics iiblichen Begutachtungsverfah-
ren unterzogen haben. Besondere Erwdhnung gebiihrt dariiber
hinaus den zahlreichen Gutachtern, die die einzelnen Bei-
trige — teils mehrfach — kritisch durchgesehen und durch
ihre wertvollen Hinweise nicht nur geholfen haben, die
besten Beitrdge zu identifizieren, sondern diese auch nicht
unerheblich zu verbessern. Schlielich hat auch die Zu-
sammenarbeit mit der an der Humboldt-Universitit zu
Berlin angesiedelten Schriftleitung hervorragend funktio-
niert; Frau Marschinke und Frau Oertel haben in gewohnt
bewdhrter Weise die technische Erstellung des Schwer-
punktheftes durchgefiihrt.
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