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"In der allgemeinen Politik sind wir
ein Parteienstaat., in der Wirtschafts-
politik ein Verbandsstaat.”

(Prof. L. Schiirmann., 1979)

PARASTAATLICHE ORGANISATIONEN DES AGRARSEKTORS: DAS BEISPIEL
DER MILCHWIRTSCHAFT

Robert Jorin und Peter Rieder

1. EINLEITUNG

Es gehdrt zum Wesen des schweizerischen Interventionsrechts. dass
den Verbanden Funktionen im vorparlamentarischen Gesetzgebungsver-
fahren und im Vollzug zugewiesen werden. Bei Eingriffen des Staates
in das Wirtschaftsgeschehen kommt aufgrund von Art. 32, Abs. 3 BV
das folgende Verfahren zur Anwendung:

"Die zustandigen Organisationen der Wirtschaft sind vor Erlass der
Ausfiihrungsgesetze anzuhdren und konnen beim Vollzug der Ausfih-
rungsvorschriften zur Mitwirkung herangezogen werden”.

Unser Interesse gilt nun den beiden Grundformen, in denen Verb&nde
beim Vollzug der Marktordnungen mitwirken,



Abb. 1: Schema iber die parastaatliche Mitwirkung der Wirtschafts-

organisation beim Vollzug
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Aus dieser Darstellung wird ersichtlich, wie der Gesetzgeber einer-
seits bestimmte Entscheidungsgremien geschaffen hat. in denen die
verschiedenen Wirtschaftskreise vertreten sind. Andererseits sind
die wichtigsten Organisationen aufgefiihrt, die beim Vollzug der
Agrarmarktordnungen offentliche Aufgaben zu erfiillen haben.

Wir haben uns mit der Frage befasst. welche Entscheidungen von para-
staatlichen Organisationen im Rahmen der Jjeweils geltenden Markt-
ordnung gefallt werden und wie der Interessenausgleich unter den
verschiedenen Gruppen erfolgt,

Mit dieser Fragestellung haben wir versucht, die Thematik unseres
Teilprojektes "Parastaatliche dffentliche Verwaltung im Agrar- und
Nahrungsmittelbereich” (1) bestmdoglich in den Gesamtzusammenhang
der "Entscheidungsvorginge in der schweizerischen Demokratie” ein-
zugliedern.

2. OEKONOMISCHE INTERPRETATION DER POLITISCHEN ENTSCHEIDUNGEN AUF
DEM MILCHMARKT

Aus Okonomischer Sicht 134sst sich die verfassungsmissige Aufgabe der
Agrarpolitik., also die “Erhaltung eines gesunden Bauernstandes und
einer leistungsfahigen Landwirtschaft” wie folgt interpretieren:

Die Landwirtschaft ist als Produzent von Nahrungsmitteln, von pri-
vaten GiUtern, gleichzeitig auch Produzent von o6ffentlichen Gitern,
Wahrend sich die Nachfrage nach privaten Giitern am Markt &ussert

1) R, Jorin., P. Rieder (Pro%ektle1tung)

Parastaatllche offentliche Verwaltung im Agrar- und Nahrungs-

mittelbereich., Teilprojekt des Nationalen Forschungsprogramms 6:
ntschsldungsprozesse in der schweizerischen Demokratie. Erster

nalyse der Institutionen und ihre Funktionen auf den

ararmarkten, Zweiter Teil: Entscheidung uber die Steuerung des
ilchmarktes: Au§w1rkun en auf E$od zenten., ggsuwigtgn und
undeshaushalt., Schlussbericht ETH Zirich., 19
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und befriedigen lasst. wird die Nachfrage nach dffentlichen Giitern
erst durch demokratische Willensdusserung sichtbar. Da nun niemand
vom Konsum 6ffentlicher Giiter ausgeschlossen werden kann, d.h. auch
konsumieren kann ohne bezahlen zu miissen., wird auch kein Privater
einen Anreiz verspiiren. offentliche Guter in geniigendem Mass anzu-
bieten. Die Nachfrage nach offentlichen Guitern wird folglich vom
Markt nicht befriedigt. Die beiden Entscheidungsverfahren “Markt”
und “Demokratie”, die unserer Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung
zugrunde liegen, filhren also hinsichtlich der Erfiillung aller Be-
dirfnisse zu divergierenden Ergebnissen. Mit dem Verfassungsziel

im Landwirtschaftsartikel ist deshalb die Staatsaufgabe verbunden.
die Diskrepanz zwischen dem Marktergebnis einerseits und der demo-
kratischen Wissensdusserung andererseits abzubauen. Der Staat erhdlt
dabei die Kompetenz. den Wirtschaftsprozess nach politischen Kri-
terien zu steuern. Die staatliche Aufgabe beschréankt sich somit
nicht mehr allein auf die Gewahrleistung einer Grundordnung. son-
dern umfasst auch die Einflussnahme auf den Ablauf des Wirtschafts-
prozesses (Intervention). Wie der Staat zusammen mit den Organisa-
tionen der Wirtschaft diese Steuerungsaufgabe erfullt., ist Gegen-
stand unserer Arbeit,

Aus der Abbildung 2 ist ersichtlich, dass der Milchmarkt nun so ge-
steuert werden muss. dass die einkommenspolitische Zielsetzung er-
reicht werden kann. Als Konsequenz dieses politischen Entscheides
ergeben sich Ueberschiisse. die mittels Steuergeldern verwertet
werden missen,

Die hier dargestellte modellhafte Betrachtung ist nun in folgender
Hinsicht zu modifizieren., damit die heutige Situation richtig abge-
bildet wird:

a) Das Modell der geschlossenen Volkswirtschaft trifft natiirlich in
Wirklichkeit nicht zu: die Konsumentenpreise PI sind nicht mehr
mit dem Gleichgewichtspreis PO des geschlossenen Systems zu ver-
gleichen. sondern mit Weltmarktpreisen. Da diese Weltmarktpreise
erheblich unter den bereits verbilligten. inlandischen Preisen
liegen, fordert diese Preisstiitzungspolitik auch von den Konsu-
menten finanzielle Opfer. Von Interesse ist deshalb die Frage.
wie sich politische Entscheidungen auf die Lastenverteilung zwi-
schen Steuerzahlern und Konsumenten auswirken.
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b) Als Folge des stark anwachsenden Aufwandes fiir den Agrarschutz
wahrend der Siebzigerjahre entschied sich das Parlament bei ein-
zelnen Produkten fiir einzelbetriebliche Kontingentierungen. Dies
bedeutet, dass der Produzentenpreis endgiiltig von jeglicher
Steuerungsfunktion losgeldst wurde. um so einzig und allein ein-
kommenspolitische Ziele erfiillen zu konnen,

c) In der modellhaften Betrachtung wird der Ueberschuss beseitigt.
indem die gesamte Menge M* um den gleichen Betrag (P* - P1) ver-
billigt wird. Gerade dies trifft in Wirklichkeit nicht zu. Wah-
rend z.B. bei den Frischmilchprodukten der Milchgrundpreis P*
voll auf den Konsumentenpreis lberwalzt wird., werden Kase und
Butter unterschiedlich stark verbilligt. Grundpreiserhthungen
werden also in differenzierter Weise auf die Endproduktepreise
Uberwdlzt., Die Verbilligung pro verwertete Rohmilcheinheit ist
fir jeden Absatzkanal oder Teilmarkt verschieden hoch., Dies wirft
nun einige Fragen auf:

- Warum werden bestimmte Produkte verbilligt und andere nicht?

Welche Ueberlegungen fihren zu dieser differenzierten Preis-
politik?

Nach welchen Kriterien wird hier Uber die Verwendung von
Steuergeldern entschieden?

Welches ist die Rolle der parastaatlichen Organisationen bei
der Durchfihrung dieser differenzierten Preispolitik?

Welche Auswirkungen hat diese Preispolitik auf die Lastenver-
teilung zwischen Konsumenten und Steuerzahlern?

Aus dem bisher Gesagten geht hervor. dass die Produzenten zu Lasten
der Konsumenten und Steuerzahler geschiitzt werden. Es besteht nun
unter diesen drei Gruppen insofern ein Interessenkonflikt. als der
Staat den Forderungen der einen Gruppe nur entgegenkommen kann. wenn
die beiden andern Gruppen beziiglich ihrer Forderungen Abstriche in
Kauf nehmen.

Die Frage., die hier von Interesse ist, richtet sich somit nach dem
funktionalen Zusammenhang., der dem Interessengefiige der drei Gruppen
innewohnt. Im politischen Entscheidungsprozess wird nun jede Gruppe
ihre Interessen soweit durchsetzen konnen., bis sie bei den anderen
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Gruppen auf Widerstand st6sst. Die aufgeworfenen Fragen haben wir
fiir einzelne Agrarmirkte bzw. deren parastaatliche Organisationen
in unterschiedlicher Tiefe bearbeitet. So wurden zwar fiir alle
wichtigen Organisationen in dhnlicher Weise deren Struktur und
Funktionsweise analysiert. Zusdtzlich wurde von uns eine vertiefte
modellmassige Bearbeitung des Milchsektors vorgenommen. Die wich-
tigsten Ergebnisse aus diesem Teil der Arbeit sollen hier darge-
stellt werden.

3. DIE PARASTAATLICHEN ORGANISATIONEN DES MILCHSEKTORS

Die nachstehende Darstellung soll zum Ausdruck bringen. wie das
Wirkungsfeld der drei beauftragten Organisationen im Bereich zwi-
schen staatlicher und privater Sphare liegt. In dieser Eigenschaft
stellen die drei Organisationen eine Art Bindeglied zwischen den
Firmen und Verbdnden der Milchwirtschaft auf der einen und der
staatlichen Verwaltung auf der andern Seite dar.,
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Abb. 3: Die drei wichtigsten parastaatlichen Organisationen des
Milchsektors
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Legende: ZVSM : Zentralverband schweizerischer Milchproduzenten
SK Schweizerische Kaseunion

BUTYRA : Schweizerische Zentralstelle fiir Butterver-
sorgung

BAWI  : Bundesamt fir Aussenwirtschaft
BLW : Bundesamt fur Landwirtschaft
EPK : FEidg. Preiskontrollstelle
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3.1 Der Zentralverband Schweizerischer Milchproduzenten (ZVSM)

Der ZVSM stellt einen Genossenschaftsverband dar., der sich aus den
13 regionalen Milchproduzentenverbanden (Sektionen) zusammensetzt.
Diese 13 Sektionen haben ihrerseits ebenfalls die Rechtsform eines
Genossenschaftsverbandes. da ihnen die zahlreichen 6rtlichen Kése-
rei- und Milchgenossenschaften als Mitglieder angehdren.

a) Die offentlichen Aufgaben des ZVSM und seiner Sektionen
Der ZVSM und seine Sektionen haben eine

- geordnete und kostensparende Konsummilchversorgung zu gewdhr-
leisten und

- fur eine zweckmidssige Milchverwertung zu sorgen.

Diese Aufgaben sind

- im Einvernehmen mit den anderen betelllgten Organisationen und
Verwerterkreisen und

- unter Beriicksichtigung der Richtlinien des Bundesrates zu er-
fillen,

b) Die Erfullung der offentlichen Aufgaben im Konflikt mit der
privatwirtschaftlichen Geschaftstatigkeit der Milchverbdnde

Die Ausarbeitung der Milchverarbeitungsprogramme erfolgt nach
den Richtlinien des Bundesrates., die beziiglich der einzelnen
Verwertungsarten der Milch die folgende Prioritatenordnung ent-
halten:

[ Die Verwendung der Milch zum direkten Konsum hat erste Prioritat
(Art. 7 Abs. 1 VmV),

II Die Herstellung von K&se und Dauermilchwaren hat gegeniber der
Butterproduktion solange den Vorzug, als fiir jene Produkte unter
Beriicksichtigung des jeweiligen Milchgrundpreises giinstigere Er-
16se erzielt werden konnen als bei der Butterverwertung (Art. 7
Abs. 2 VmV).

Da Entscheidungen Uber die Verwertungslenkung wirtschaftliche Inter-
essen der an der Milchverarbeitung beteiligten Kreise tangieren.
sind Interessenkonflikte bei der Ausarbeitung der Programme unver-
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meidlich. Durch die Anhdrung moglichst aller interessierten Kreise
wird versucht., den erforderlichen Interessenausgleich herbeizu-
fihren, Der ZVSM hat dabei in erster Linie Koordinationsfunktion.
Allerdings kann er bei derartigen Interessenkonflikten nicht als
“neutraler Schiedsrichter” auftreten, weil seine Sektionen in hohem
Mass direkt an der Milchverarbeitung beteiligt sind. Die Erfiillung
der 6ffentlichen Aufgaben steht daher stets in einem gewissen Kon-
flikt zur privatwirtschaftlichen Unternehmenstatigkeit der regio-
nalen Milchverbande.

Unseres Erachtens liegt der Kern des Problems darin. dass die Ab-
geltung der Leistungen. die die Verbande von Gesetzes wegen zu er-
bringen haben. nicht befriedigend gelost ist. Dabei steht ausser
Diskussion, dass die Tatigkeit der Verbande. die sie im Sinne einer
"gemeinwirtschaftlichen Leistung” erbringen., auch entschadigt wer-
den soll. Hingegen ist es sehr schwierig, die einzelnen Tatigkeits-
bereiche der Verbande klar voneinander abzugrenzen. Unklar ist da-
her stets die Frage. welche Leistungen der Verband

- aufgrund seines offentlichen Auftrages. oder
- aufgrund seiner Aufgabe als Selbsthilfeorganisation., oder

- aufgrund seiner rein kommerziellen Zielsetzung als milch-
wirtschaftliche Unternehmung

erbringt. Diese Problematik ist von erheblicher ordnungs- und wett-
bewerbspolitischer Bedeutung, weil neben den Verbanden auch andere.
private Unternehmungen im Bereich der Milchverarbeitung tatig sind.
Letztere sollen durch die Ordnung des Milchmarktes weder privile-
giert noch diskriminiert werden., Schliesslich ist noch auf den Kon-
flikt des Informationsvorsprungs. den die Verbande als Folge ihrer
offentlich-rechtlichen Befugnisse gegeniiber Privaten haben. hinzu-
weisen. Die Uebertragung offentlicher Aufgaben an die Verbande
fihrt dazu, dass diese als Unternehmungen auf der einen Stufe in
direkter Konkurrenz zu den ibrigen privaten Firmen stehen. wihrend
sie auf einer anderen Stufe die Tatigkeit ihrer Konkurrenten zu
kontrollieren haben.

14



3.2 Die Schweizerische Zentralstelle fiir Butterversorgung (Butyra)

Die Buryra ist eine 6ffentlich-rechtliche Genossenschaft, Die Fiih-
rung der Zentralstelle ist zwei Organen. dem Vorstand und dem Ge-

schaftsausschuss., ibertragen. In diesen Organen sind die Genossen-
schafter., die Bundesverwaltung. die Konsumenten sowie die ubrigen

interessierten Wirtschaftskreise vertreten.

Die Genossenschafter der Butyra sind Firmen. zu deren dauerndem
Geschaftszweck der Buttergrosshandel gehort.

Zu den Aufgaben der Butyra gehdren:

- Vollzug und Durchsetzung der Preisbeschliisse des Bundesrates und
der betreffenden Departemente,

- Ausgleich der zeitlichen Schwankungen zwischen Produktion und
Bedarf von Butter., einerseits durch die Regulierung des Butter-
importes., andererseits durch ein ausgebautes Lagerbewirt-
schaftungssystem,

3.3 Die Schweizerische Kaseunion (SK)

Die SK ist ihrer Rechtsform nach eine sogenannte “Doppelgesell-
schaft”, die von Schiirmann (1) wie folgt charakterisiert wird:

“Rechtlich handelt es sich um ein Kartell, das sich im Verkehr
nach aussen der Rechtsform der Aktiengesellschaft. nach innen
der einfachen Gesellschaft bedient. Die K&seunion ist Trager
dffentlich-rechtlicher Aufgaben und insoweit Behdrde. Sie unter-
liegt einem umfassenen Weisungsrecht des Bundes”.

Die 6ffentlichen Aufgaben der SK ergeben sich aus dem Bundesgesetz
iber die Kdsevermarktung vom 27. Juni 1969 (K&asemarktordnung: KMO),
Die Mitgliedfirmen der Kaseunion sind dabei verpflichtet, Kase der
sogenannten “Unionssorten”., Emmentaler. Greverzer und Sbrinz. bei

1) L. Schiirmann, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Bern 1978, S, 138 f,

15



den rund 1200 Kasereien zu iibernehmen., wobei sich dieser Ueber-
nahmepreis nach der Hohe des vom Bundesrat festgelegten Milch-
preises richtet. Die Aufgabe., die der SK und ihren Mitgliedern bei
der Vermarktung von Kase zukommt, ist in Art. 1 Abs. lit. b fest-
gelegt:

“Der Zentralverband Schweizerischer Milchproduzenten. der Schwei-
zerische Milchkduferverband, der Verband Schweizerischer Kase-
exporteure und die Firmen des Kdsegrosshandels haben alle geeig-
neten Massnahmen zu treffen:

Zur Erhaltung und Steigerung des Absatzes im In- und Ausland zu
Preisen., die nach Moglichkeit Gewahr fiir eine Verwertung ent-
sprechend dem vom Bundesrat festgesetzten Milchgrundpreis”
(bietet).

Nun ist der Absatz der gesamten K&seproduktion seit Jahren defizi-
tar, weshalb die SK ihre absatzpolitischen Dispositionen so zu
treffen hat., dass die Verwertungsverluste fir den Bund moglichst
gering gehalten werden konnen. In Anbetracht des Verlustes in der
Hohe von ungeféhr 300 Millionen Franken pro Jahr., werden preis-
politische Entscheidungen zusammen mit den Bundesbehdrden gefallt.

Neben den preis- und absatzpolitischen Entscheidungen. die die SK
zusammen mit den Bundesbehorden trifft., hat die SK gemdss Art. 1
KMO noch die folgenden Aufgaben zu erfillen:

- Sicherung einer geordneten Versorgung des Landes mit Qualitdts-
kase

- Forderung der Qualitdt., und

- Forderung der Qualitat und des Absatzes von Spezialitaten der
Alpwirtschaft.

Die SK steht an der Nahtstelle zwischen zwei grundsatzlich verschie-
denen Ordnungsbereichen: Staatliche Preisfestsetzung nach einkommens-
politischen Grundsatzen auf der einen und die Gesetze des Marktes

auf der andern Seite.

Umstritten waren denn auch die Entscheidungen die sich auf die Preis-
politik bezogen. Der Bundesrat stellt in der Botschaft zur KMO 1969
fest, dass das o¢ffentliche Interesse nicht "unbedingt identisch”

16



sei mit demjenigen der SK-Kontrahenten: "“So besitzen beispielsweise
die Mitgliedfirmen ein Interesse an moglichst hohen Margen und an
im Verhaltnis zur Konkurrenz tiefen Preisen. Demgegeniiber muss der
Bund darauf bedacht sein. dass nur soviel O6ffentliche Mittel zur
Verlustdeckung eingesetzt werden als unbedingt notwendig sind”.

Die sparsame Verwendung von Bundesmittel schien also keine Selbst-
verstandlichkeit. Die Verwaltung erachtete deshalb die Wahl des
Présidenten und der Geschéftsleitung der SK durch den Bundesrat

flr unerlasslich (dhnlich wie bei der Butyra).

Die erhéhten Defizite bei der Kdseverwertung machten einerseits
eine verstédrkte Staatsaufsicht iber die SK notwendig (Einspruch-
verfahren gemdss Art, 8 KMO 69), andererseits aber wollte der Ge-
setzgeber der SK im kommerziellen Bereich moglichst viel Freiraum
belassen: deshalb die privatrechtliche Organisation.

Die unterschiedlichen Stufen der Preisfestlegung auf dem Ké&semarkt
sind in Abbildung 4 dargestellt. Der umstrittenste Punkt bei den
Verfahren der SK war die Warenzuteilung an die einzelnen K&sehan-
delsfirmen.

So wurde ein Reglement von 1970 schon am 26. April 1972 dahingehend
abgedndert., dass die Zuteilung auf der Basis der Vorjahresverkiufe
gestrichen wurde. Dadurch konnte die Warenzuteilung aufgrund der
Zuteilungsantrdge der Mitglieder einerseits und der vorhandenen
Menge anderseits verteilt werden: ein Uebernachfrage kann im Ver-
steigerungsverfahren befriedigt werden. Aber die Firmen waren nicht
darauf erpicht, einander Waren abzuringen und dafiir dem Staat einen
Geldbetrag abzuliefern. Seit 1973 fand keine Versteigerung mehr
statt: die drei grossen Blocke in der SK sprechen sich vierteljahr-
lich ab und teilen die Menge untereinander auf. Es handelt sich um
die folgenden drei Gruppen:

- die dem ZVSM nachstehenden Firmen.
- die dem VSKE nachstehenden Firmen.
- die Grossverteiler,

17



Abb., 4: Die Preisfestsetzung auf dem Kisemarkt
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Mit dieser Losung sind sowohl die SK wie das BLW, wie diese uns
gegenliber erklarten., zufrieden, Die SK war froh. die “widerliche
Uebung” bei ihren Mitgliedern nicht mehr durchfiihren zu missen.

und ein Vertreter des BLW sagte, es gehe hier schliesslich dem Bund
nicht ums Geldverdienen.

Diese Losung., die auf der freiwilligen Vereinbarung der Beteiligten
berunt, erwies sich als sehr stabil. An die Stelle des Marktes als
Entscheidungsmechanismus fiir die Warenverteilung (Versteigerung)
trat die Verhandlung unter den drei wichtigsten Firmenbldcken. Die
drei Gruppen verhandeln solange., bis jede ihr Ziel den Umstanden
entsprechend erreicht hat. Kommt keine Einigung zustande. tritt das
Versteigerungsverfahren in Aktion. Im Grunde genommen kann jede
Gruppe mit diesem fir alle nachteiligen Verfahren drohen. wenn sie
mit dem Verhandlungsergebnis nicht einverstanden ist.

Die so erwirkten Bewegungen in den Warenanteilen der Mitglieder
sollen so gross gewesen sein., dass Mitte der siebziger Jahre eine
Neuaufteilung des Aktienkapitals vorgenommen werden musste. Struk-
turelle Aenderungen konnten somit stattfinden. Die Mitgliederzahl
hat in den letzten Jahren deutlich abgenommen, was zeigt, dass die
Ende der Sechzigerjahre geforderte Strukturbereinigung erfolgen
konnte.,

4, ANALYSE DER ENTSCHEIDUNGEN ZUR STEUERUNG DES MILCHMARKTES:
ZUSAMMENFASSUNG DER MODELLERGEBNISSE UND SCHLUSSFOLGERUNGEN

4,1 Die Informationsfunktion der parastaatlichen Organisationen
bei Entscheidungen Uber die Milchverwertung:

Vom Gesetz her haben alle beteiligten Entscheidungstrédger die Auf-
gabe, dass die Verwertung der Milch zweckmdssig und kostensparend

zu erfolgen hat. Von der Theorie her ist eine bestimmte Verwertungs-
struktur dann als optimal zu betrachten. wenn die Grenzkosten fiir
jede Verwertungsart der Rohmilch gleich hoch sind (Marginalprinzip).
Voraussetzung fiir Entscheidungen nach diesem Marginalprinzip ist je-
doch. dass der Preis-Mengenzusammenhang fiur alle Teilmarkte aus-
reichend bekannt ist. Da nun Entscheidungen iiber die Verwertung der
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Milch von der staatlichen Verwaltung und in enger Zusammenarbeit
mit den zustandigen Organen der parastaatlichen Organisationen ge-
fallt werden., war die folgende Frage zu beantworten:

Entscheidet unser Modell Uber die Preisfestsetzung auf den
einzelnen Absatzmarkten grundsatzlich anders als dies die
Behorden wédhrend der Basisperiode (1978/80) getan haben?
Wie sind allfallige Abweichungen zwischen Modell und Wirk-
lichkeit zu erkl&ren? '

Wir haben also fiir die Basisperiode eine optimale Losung des Milch-
verwertungsproblems berechnet, wobei es sich dabei um eine Bestim-
mung des Optimums “im nachhinein” handelt. Von Bedeutung ist nun,
dass die Behdrden in Wirklichkeit "zum voraus” die entsprechenden
absatzpolitischen Entscheidungen zu treffen haben. Die Behdrden sind
daher in hohem Masse auf die Information seitens der Organisationen
und Firmen angewiesen., die durch ihre Tatigkeit einen direkten Ein-
blick ins Marktgeschehen haben. Wenn nun die Entscheidungen der Be-
horden mit Hilfe des Modells beurteilt werden. geschieht dies im
Bewusstsein., dass fiir dieses komplexe Entscheidungsproblem nicht
einfach eine einzige Losung existiert. Es interessiert vielmehr der
Bereich von moglichen Losungen., die sich aufgrund des Variations-
bereichs (2) der Nachfrageelastizitaten ergeben.

Der Vergleich zwischen den Ergebnissen des Modells und den effek-
tiven Preis-Mengenkombinationen wahrend der Basisperiode 1&sst nun
erkennen. dass die Abweichungen im allgemeinen als gering zu be-
urteilen sind. Die Kosten liegen im Modell um 21 Mio. Fr. tiefer.
was gegeniiber den Gesamtkosten von 506 Mio. Fr. wdhrend der Basis-
periode einer Differenz von 4 % entspricht. Wesentliche Abweichungen
ergaben sich jedoch einerseits beim Tafelbutterpreis, der im Modell
wegen der relativ starken Kreuzpreiselastizitdt zur Margarine we-
sentlich tiefer liegt. Anderseits wird im Modell der Kase fiir den
Inlandmarkt bei den traditionellen Sorten nicht und beim Weichk&se
nur in geringem Umfang verbilligt., Deshalb wird das Kase-Butterver-
hdltnis um ca. 4 % zugunsten der Butterproduktion verschoben. Diese

2) Die Variationsbreite hangt davon ab, mit welcher Sicherheit die
Nachfrageelastizitaten bestimmt werden kénnen.
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Verschiebung ist mit den zusatzlichen Kosten. die bei der Verwer-
tung der Kasereibutter entstehen. zu erklaren. Aufgrund der Modell-
ergebnisse gewinnt man den Eindruck. dass die Férderung der K&se-
produktion vom Inlandmarkt her allgemein auf Grenzen stosst. Der
Unfang der Kaseproduktion hangt somit in erster Linie von den Ex-
portméglichkeiten ab. Welcher Preis nun aber im Export als optimal
zu gelten hat, ist wegen der grossen Unsicherheit beziiglich der
Nachfrageelastizitat auf den Exportmarkten nur sehr schwer zu be-
antworten. Diese Unsicherheit driickt sich im Modell durch einen
dusserst weiten Sensitivitatsbereich aus. Dies widerspiegelt denn
auch den hohen Ermessensspielraum der Behdrden bei der Preisfest-
setzung im Export. Da eine objektive Beurteilung der Absatzverhalt-
nisse sehr schwierig ist, besteht besonders viel Raum flr subjektive
oder interessengebundene Urteile. Die Modellergebnisse lassen er-
kennen, dass sich die Behdrden im Zweifelsfall eher fir die Forde-
rung der Kaseproduktion als fiir die Ausdehnung der Butterproduktion
entscheiden, Dies ist damit zu erklaren, dass Entscheidungen Uber
das Kase-Butterverhdltnis fiir die lber das ganze Land verstreuten
Dorfkasereien von erheblicher wirtschaftlicher Bedeutung sind.

4,2 Die Kontrollfunktion der parastaatlichen Organisationen:

Mit dem Ziel. die Milchverwertung zweckmdssig und kostensparend zu
gestalten, wird der Grundpreis der Milch je nach Absatzkanal in dif-
ferenzierter Weise auf die Produktpreise tiberwalzt. Voraussetzung
fir dieses differenzierte Vorgehen bei der Festsetzung der Preise
bzw. Subventionen ist eine llckenlose Kontrolle der einzelnen Titel-
markte und Absatzkandle. Diese Kontrolle gehdrt zu den wichtigsten
Aufgaben der parastaatlichen Organisationen und erstreckt sich von
der Produktion bis zur Grosshandelsstufe. Man kann nun das beste-
hende Preissystem erst beurteilen, wenn man die Frage nach den m&g-
lichen Alternativen stellt:

Welche Kosten wirden dem Staat erwachsen. wenn er auf die
Kontrollfunktion der parastaatlichen Organisationen ver-
zichten miisste, aber trotzdem den heutigen Schutz der Pro-
duzenten aufrechterhalten wollte?
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Gemeint ist also ein Preissystem. bei dem jegliche staatliche Kon-
trolle der Unternehmungen in Verarbeitung und Handel wegfallen wiir-
de ("liberales System”). Der Staat h&tte die Milch auf der Stufe
der Sammelstelle in dem Ausmass zu verbilligen. bis die an der
Milch interessierten Betriebe bereit waren, die staatlich festge-
legte Kontingentsmenge vollstandig aufzukaufen. In einem solchen
System ware die Verbilligung pro verwertete Rohmilcheinheit fir
jedes einzelne Produkt gleich hoch., mit andern Worten: der Staat
hétte auf jegliche Differenzierung des Mitteleinsatzes fir die ein-
zelnen Teilmédrkte zu verzichten, sein preispolitischer Spielraum
ware somit gegeniiber heute sehr stark eingeschrankt. Die Modeller-
gebnisse zeigen nun. dass mit zunehmender Beschrankung des preis-
politischen Spielraums die Kosten der Milchverwertung relativ stark
ansteigen. Wird im Modell verlangt. dass alle Produkte z.B. um min-
destens Fr. 10.-- pro g verwertete Milch verbilligt werden sollen.
ergeben sich zusadtzliche Kosten in der Hohe von rund 70 Mio. Fr,
Bei einer Verbilligung um mindestens Fr. 20.--/q betragen die Mehr-
kosten bereits 160 Mio. Fr.. Erzwingt man schliesslich die Extrem-
10sung, bei der die Milch unbeachtet ihrer weiteren Verwertungsart
um den gleichen Betrag verbilligt wird., ergibt sich gegeniiber dem
Ausgangsmodell eine Kostendifferenz von rund 300 Mio. Fr. (+ 60 7%).
Dabei ist zu beachten., dass die Aussagekraft des Modells mit zu-
nehmender Entfernung vom Ausgangsmodell abnimmt.

4,3 "Liberale” versus interventionistische Losungen: der Konflikt
zwischen finanz- und sozialpolitischen Interessen

Da nun Schritte in Richtung eines liberaleren Systems zu einer Mehr-
belastung des Bundeshaushalts fiihren. stellt sich die Frage. inwie-
weit die Kosten der Milchverwertung durch eine Erweiterung des
preispolitischen Handlungsspielraums gesenkt werden konnen. Gemeint
ist also ein Preissystem. bei dem der Staat zusdtzliche Moglich-
keiten zur Abschopfung der Konsumentenrente erh&lt., Dieser Umver-
teilungsmechanismus macht den grundsétzlichen Gegensatz zwischen
finanz- und sozialpolitischen Interessen sichtbar. Damit nun Ver-
teilungswirkungen zwischen Steuerzahlern und Konsumenten ermittelt
werden konnten. wurden die Hochstpreisgrenzen im Modell schrittweise
erhoht (bzw. bei den liberalen Modellvarianten gesenkt). Alle andern
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Grossen, insbesondere der Milchgrundpreis und die Kontingentsmenge.
blieben unverédndert. Die so gewonnene Verteilungsfunktion wurde als
"Iso-Agrarschutzkurve” bezeichnet (Abb. 5). Sie gibt an. zu welchem
Ergebnis Schritte in Richtung einer interventionistischeren bzw.
liberaleren Ordnung fiihren wirden. Jeder Punkt auf dieser Kurve er-
fullt innerhalb des gegebenen preispolitischen Handlungsspiel-
raums die Optimalbedingungen fiir die Milchverwertung. Solange poli-
tische Entscheidungen entlang dieser Kurve gefallt werden., erfiillen
die Behorden den Auftrag der "zweckmissigen” und "kostensparenden”
Milchverwertung. Selbst wenn Entscheidungen lber die Belastbarkeit
der beiden Gruppen aufgrund von Werturteilen getroffen werden. ist
jede Verstéandigungsldsung entlang dieser Iso-Agrarschutzkurve Aus-
druck eines rationalen verteilungspolitischen Entscheids. Die heute
bestehende Losung dieses Verteilungsproblems beruht auf dem Grund-
satz, dass die Produkte wohl in differenzierter Weise verbilligt,
jedoch nur in sehr beschranktem Mass durch Abgaben verteuert werden
sollen. Von Interesse war daher die folgende Frage:

Welche Verteilungswirkungen entstehen zwischen Steuer-
zahlern und Konsumenten. wenn die staatliche Preispoli-
tik, bei gleichbleibendem Agrarschutz. von der heutigen
sozialpartnerschaftlichen Kompromissldsung abweicht?

Der preispolitische Spielraum. innerhalb welchem mit genligender
Sicherheit Modellaussagen gemacht werden kdnnen, ldsst sich wie
folgt abgrenzen:

a) Schritte in Richtung eines liberaleren Systems: Wenn alle Pro-
dukte um mindestens Fr. 20.-- pro g verwertete Rohmilch ver-
billigt werden., fihrt dies im Vergleich zur heutigen L&sung zu
einer Mehrbelastung der Bundeskasse von ca. 160 Mio. Fr. Die
Entlastung der Konsumenten betragt dabei ca, 250 Mio., Fr.

b) Schritte in Richtung eines interventionistischeren Systems:
Durch die Erweiterung des preispolitischen Handlungsspielraums
(= Erhebung einer Abgabe von maximal Fr. 40.-- pro g verwertete
Rohmilch) 1&sst sich die Bundeskasse um ca. 160 Mio. Fr. ent-
lasten, Damit verbunden ist eine Mehrbelastung der Konsumenten
von rund 260 Mio. Fr.
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Abb. 5 : Lastenverteilung zwischen Steuerzahlern und Konsumenten bei gleichem Agrarschutz aber
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Zu beachten sind die folgenden Beziehungen:

- Die Belastung der Steuerzahler (BS) entspricht
dem Betrag der aus Allgemeinen Bundesmitteln
zur Deckung des Aufwands in der Milchrechnung
aufgebracht werden muss.

- Die Belastung der Konsumenten (BK) setzt sich
aus den beiden folgenden Komponenten zusammen:
Einerseits werden die Konsumenten dadurch be-
lastet, dass das Inlandpreisniveau vom Niveau
der Weltmarktpreise bzw. der Referenzpreise ab-
gehoben wird (2KR), Anderseits werden die Kon-
sumenten durch die Erhebung von Preiszuschl&dgen
(PZ) auf Konkurrenzprodukten belastet (neben
der Importbutter vor allem pflanzliche Fette und
Oele sowie Importkase).
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Ferner wird aufgrund der Modellergebnisse ersichtlich, dass bei
einer Erweiterung des preispolitischen Spielraums Produkte mit

einer relativ unelastischen Rohmilchnachfrage zusdtzlich verteuert
werden. Es handelt sich in erster Linie um die Frischprodukte., die
auf den Binnenmirkten abgesetzt werden. Entsprechend werden die
Ueberschiisse vorab durch Preissenkungen bei den Exportprodukten.

die allgemein eine relativ elastische Nachfrage aufweisen. verwertet.
Die Marktspaltung zwischen Binnen- und Exportmirkten bringt es mit
sich, dass jede Entlastung des Bundes zu einer iberproportional
starken Mehrbelastung der (Schweizer) Konsumenten fiihrt. Analog da-
zu ist bei einer Beschrankung des preispolitischen Handlungsspiel-
raums der Entlastungseffekt fiir die Konsumenten grosser als die Mehr-
belastung fiir die Bundeskasse.

Man erkennt somit aufgrund der Modellergebnisse. dass Aenderungen
beim preispolitischen Spielraum des Staates die Lastenverteilung
zwischen Konsumenten und Steuerzahlern entscheidend beeinflussen.
Jede Erweiterung des preispolitischen Spielraums auf bestimmte Teil-
mérkte setzt eine lickenlose Kontrolle der betreffenden Unterneh-
mungen voraus. Nur auf diesem Weg ldsst sich bei Aufrechterhaltung
eines bestimmten Agrarschutzes der Bundeshaushalt entlasten. Da nun
jede Entlastung des Bundeshaushaltes zu einer Mehrbelastung der Kon-
sumenten fihrt, stellt sich die Frage nach der "gerechten” Vertei-
lung der Kosten des Agrarschutzes. Diese Frage kann vom Wissen-
schaftler nicht beantwortet werden: er kann lediglich die Umvertei-
lungsmechanismen aufzeigen und die Verteilungswirkungen einer be-
stimmten Politik absch&dtzen. Die Frage also., wieweit die hier er-
mittelten Verteilungseffekte "politisch” relevant sind. muss deshalb
von den Politikern beantwortet werden. Der Bundesrat erkldrt dazu

im Finften Landwirtschaftsbericht (3) folgendes:

“Obwohl bei den Bundeseinnahmen die indirekten (Konsum-)
Steuern stark ins Gewicht fallen, sind Steuerzahler und
Konsument dennoch nicht identisch. Hier gilt es. einen
verninftigen Mittelweg zu finden. Eine massvolle Mehrbela-
stung des Konsuementen wird in Zukunft im Hinblick auf die
Lage der Bundesfinanzen nicht zu umgehen sein.”

3) Funfter Landwirtschaftsbericht vom 22. Dezember 1976, S. 177 f.
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