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Kurzfassung

Das von Bundesministerin Kléckner eingesetzte Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung (KNW) un-
ter Leitung von Bundesminister a.D. Jochen Borchert hat im Februar 2020 weitreichende Empfeh-
lungen zur Transformation der Nutztierhaltung vorgelegt.

Ziel der KNW-Empfehlungen ist es, schrittweise alle tierhaltenden Betriebe in Deutschland auf ein
hohes Tierwohlniveau zu bringen, das deutlich oberhalb des bisherigen gesetzlichen Standards
liegt. Hierzu werden drei Tierwohlstufen definiert. Ab 2040 sollen alle Nutztiere mindestens in der
Stufe 2 gehalten werden. Sie bekommen dann wesentlich mehr Platz, eine strukturierte Haltungs-
umgebung, intensivere Tierbetreuung und Kontakt zum AuRenklima (im Stall oder in einem befes-
tigten Auslauf). Das erfordert in den meisten Betrieben bauliche Anderungen an der Stallhiille oder
Stallneubauten, aulRerdem einen héheren Arbeitseinsatz. Betrieben, die diesen Schritt (noch) nicht
gehen konnen oder wollen, wird die Tierwohlstufe 1 angeboten, die innerhalb der bestehenden
Stélle eine gewisse Verbesserung der Situation ermoglicht (vor allem: mehr Platz, Beschéaftigungs-
material).

Die landwirtschaftlichen Betriebe sollen durch Investitionsférderung, Tierwohlpramien und eine
staatliche Produktkennzeichnung wirtschaftlich in die Lage versetzt werden, ihre Tierhaltung auf
diese neuen Ziele auszurichten. AuBerdem wird angestrebt, die fir alle Tierhaltungen verpflichten-
den Standards im Ordnungsrecht 2030 auf Stufe 1 und 2040 auf Stufe 2 anzuheben.

Die vorliegende Politikfolgenabschatzung hat das Ziel, die tierwohlbedingten Mehrkosten, den For-
dermittelbedarf und die wirtschaftlichen Folgen einer Umsetzung der KNW-Vorschlage abzuschat-
zen. Hierzu wird ein modular aufgebauter Analyserahmen entwickelt, mit dem in Folgeauftragen
schnell und transparent untersucht werden kann, wie sich eine Veranderung von Einzelkomponen-
ten der KNW-Vorschldge auf das Gesamtergebnis auswirkt.

Solche Folgeauftrage sind zu erwarten, denn aktuell sind wichtige Eckwerte der Nutztierstrategie
noch nicht abschliefend geklart, sodass die vorliegende Folgenabschatzung nur ein Zwischener-
gebnis liefern kann. Offene Fragen gibt es vor allem zur endgiiltigen Spezifikation der Kriterien
(nach Tierarten und Tierwohlstufen), zu den bau- und umweltrechtlichen Regelungen insbeson-
dere fir Offenstalle, zur Hohe der Investitionsforderung und zu den Vertragsmodalitaten fiir die
Tierwohlpramie (Fristigkeit, Pramienhdohe mit/ohne Verscharfung des Ordnungsrechts). Legehen-
nen und Puten konnten in der vorliegenden Folgenabschatzung noch nicht einbezogen werden, da
fiir diese Tierarten noch keine Spezifikationen von Kriterien zur Ausgestaltung der Tierwohlstufen
vorliegen.
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Einzelbetriebliche Wirkungen

Im ersten Hauptteil der Folgenabschatzung wird am Beispiel typischer Betriebe fiir die verschie-
denen Tierarten untersucht, (a) welche Anpassungsmalinahmen die Betriebe vornehmen missen,
um in die verschiedenen Tierwohlstufen zu kommen, und (b) welche Mehrkosten dadurch entste-
hen. Die zentralen Annahmen hierzu sind: Neubau mit Beibehaltung der gegenwartigen Be-
standsgroRe in den Stufen 2, 3 und Oko, Fortfiihrung der Produktion im bestehenden Gebiude
(und somit Bestandsreduzierung) in Stufe 1. Eine Ausnahme bildet die Sauenhaltung. Weil dort
auch schon in Stufe 1 erhebliche bauliche Veranderungen erforderlich sind, wurden fiir die Stufe 1
zwei Varianten (Bestandsreduzierung, konstanter Bestand) untersucht.

Im Ergebnis zeigt sich, dass die Produktionskosten fiir die landwirtschaftliche Nutztierhaltung in
den vom KNW angestrebten Tierwohlstufen 2 und 3 gegeniiber der derzeitigen Situation um rund
10 bis 16 % hoher ausfallen, bei den Zuchtsauen um rund 25 bis 30 %. Eine Ausnahme stellt die
Stufe 3 der Masthiihnerhaltung dar (Mehrkosten 44 %), wobei sich hier besonders der Platzbedarf
fiir den Auslauf kostensteigernd auswirkt. Es sollte hinterfragt werden, ob fir einen Bestand von
9.600 Masthiihnern aus Tierschutzgriinden tatsachlich eine Auslaufflache von fast 4 ha benétigt
wird.

Die Mehrkosten entstehen vor allem durch héheren Arbeitsaufwand, héhere Materialkosten (z. B.
Stroh als Einstreu und Fltterung, andere Futtermittel und Materialien), eine geringere Besatz-
dichte in den Tierstdllen und teilweise geringere Tierleistungen. Die Mehrkosten lassen sich in zwei
Komponenten aufteilen, namlich (a) tierwohlbedingt hohere Investitionen und (b) héhere lau-
fende Kosten (Arbeit, Verbrauchsmaterial). Bezogen auf die derzeitigen Vollkosten der landwirt-
schaftlichen Produkte (in €/kg bzw. €/Ferkel) errechnen sich die in der Abbildung dargestellten
prozentualen Mehrkosten (investive Kosten + laufende Kosten = gesamte Mehrkosten).
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Fiir Sauen und Mastschweine haben wir zusitzlich eine Tierwohlstufe Oko ausgewiesen, weil hier
nach derzeitigem Diskussionsstand im KNW die Kriterien fur Tierwohlstufe 3 unterhalb der Krite-
rien des Okologischen Landbaues liegen sollen. Fiir die Mastschweine errechnen sich fiir diese
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Stufe Mehrkosten in Hohe von 16 % (investiv knapp 3 %, laufend 13 %), fiir die Sauen und die
Ferkelaufzucht sehr hohe Mehrkosten in Héhe von rund 75 %. Dieser sehr hohe Wert ist im We-
sentlichen auf die deutlich geringere Produktivitat infolge hoher Ferkelverluste zurtickzufiihren.

In der Tierwohlstufe 1, die vom KNW als Zwischenstation bis zur InvestitionsmalRnahme oder bis
zur Aufgabe der Tierhaltung konzipiert wurde, errechnen sich teilweise hohere laufende Mehrkos-
ten als in Stufe 2. Diese Mehrkosten entstehen vor allem dadurch, dass die Tierbestdande (und da-
mit die Erlose) innerhalb der bestehenden Stédlle um 20 % sinken und die Stlickkosten entspre-
chend ansteigen. Diese Stufe kann jedoch trotzdem fiir Betriebe attraktiv sein, denn die Vorschlage
des KNW sehen eine weitgehende Kompensation der Mehrkosten vor.

Entwicklung des nationalen Nutztiersektors (Referenzszenarien)

Nach den einzelbetrieblichen Analysen wendet sich die Folgenabschatzung im zweiten Hauptteil
der Frage zu, wie sich die Empfehlungen des KNW auf der Ebene des nationalen Nutztiersektors
auswirken konnten. Hierzu werden zunachst zwei Referenzszenarien definiert, mit denen ein Kor-
ridor flir die kiinftige Entwicklung des Nutztiersektors ohne Umsetzung der KNW-Empfehlungen
eingegrenzt wird. Das erscheint erforderlich, weil sich der Sektor aktuell in einer Umbruchsituation
befindet, deren Ausgang niemand verlasslich vorhersagen kann.

e In einem moderaten Referenzszenario gehen wir davon aus, dass sich die Tierhaltung in
Deutschland so weiterentwickelt, wie dies bei der aktuellen Thiinen-Baseline projiziert worden
ist. Die Tierproduktion wird demnach im Durchschnitt tiber alle Tierarten eine leicht steigende
Tendenz aufweisen, was vor allem durch die weiterhin steigenden Tierleistungen verursacht
wird. Die Tierzahlen steigen in diesem Szenario nur noch bei den Masthiihnern (+17 % bis
2040), wahrend sie bei den anderen Tierarten leicht sinken (Sauen -4 %, Mastschweine -3 %,
Milchkihe -6 %, Mastrinder -2 %).

e |n einem kontraktiven Referenzszenario gehen wir davon aus, dass die Tierhaltung in Deutsch-
land starker zurickgehen wird. Hier wird angenommen, dass der rechtliche Rahmen das Pro-
duktionspotenzial der Nutztierhaltung zunehmend eingrenzt, die Exportchancen durch die
Corona-Pandemie eingetriibt sind und Sondereinfliisse wie die Afrikanische Schweinepest fir
zusatzliche Unsicherheit in der Branche sorgen. Die Kontraktionstendenzen erfassen die Tier-
arten in unterschiedlichem MaRe. Die Tierzahlen sinken bei Schweinen und Rindern stark
(Sauen -30 %, Mastschweine -25 %, Milchkiihe -24 %, Mastrinder -24 %), wahrend sie bei Mast-
hithnern noch leicht ansteigen (+6 %).

Fir den Inlandsverbrauch wird in beiden Referenzszenarien die Projektion der aktuellen Thiinen-
Baseline zugrunde gelegt. Die Projektion wird Giber das Zieljahr 2030 hinaus bis 2040 fortgeschrie-
ben, und aus dem Vergleich von Inlandsverbrauch und Inlandserzeugung wird die Entwicklung der
AuBenhandelsposition abgeleitet.

e Bei Schweinefleisch wird ein deutlicher Verbrauchsriickgang erwartet. Deshalb wiirde
Deutschland auch im kontraktiven Referenzszenario bis 2040 ein (leicht geschwaéchter)
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Nettoexporteur fiir Schweinefleisch bleiben. Im moderaten Referenzszenario wiirde sich der
Nettoexport bis 2040 trotz der leicht sinkenden Schweinebestande verdoppeln.

e Bei Rindfleisch ist Deutschland in den vergangenen Jahren zu einem Nettoimporteur gewor-
den. Da der Inlandsverbrauch bis 2040 als leicht riicklaufig projiziert wird, wiirde Deutschland
im moderaten Referenzszenario seinen Nettoimport etwas verringern. Im kontraktiven Refe-
renzszenario wirde der Nettoimport deutlich ansteigen.

e Bei Hiuhnerfleisch hat der starke Produktionsanstieg bis 2015 dafiir gesorgt, dass Deutschland
an die Schwelle vom Nettoimporteur zum Nettoexporteur stand. Seither wachst der Verbrauch
wieder starker als die Produktion. Bis 2040 wird erwartet, dass sich Produktions- und Ver-
brauchsanstieg ungefahr die Waage halten und Deutschland daher Nettoimporteur bleibt.

e Bei Milch und Milchprodukten hat die Inlandserzeugung in den vergangenen Jahren trotz sin-
kender Tierbestande zugenommen, da die Milchleistungen je Kuh fortlaufend steigen. Im mo-
deraten Referenzszenario wachst die Produktion starker als der Verbrauch, sodass Deutschland
seine Position als Nettoexporteur weiter ausbaut. Im kontraktiven Referenzszenario geht der
Nettoexport schrittweise zuriick und Deutschland entwickelt sich bis 2040 zu einem Nettoim-
porteur.

Flr das Verstandnis der kinftigen Entwicklungen im deutschen Nutztiersektor ist es hilfreich, sich
auch ndher mit der Entwicklung der BestandsgréRBenstrukturen zu befassen. In der Vergangenheit
hat die Anzahl der tierhaltenden Betriebe stark abgenommen. Fiir die kleineren BestandsgrofRen-
klassen ist festzustellen, dass hier die meisten Betriebe die Tierhaltung aufgegeben haben und nur
ein kleiner Teil der Betriebe durch Investitionen in hohere BestandsgroBenklassen gewechselt ist.
Die nationale Wachstumsschwelle, d. h. jene BestandsgrofRenklasse, in der die Anzahl der Tierhal-
tungen in Deutschland gerade noch wachst, hat sich stetig nach oben verlagert.

In der vorliegenden Studie wird der BestandsgrofRenstrukturwandel des Zeitraums 2013 bis 2020
fiir die verschiedenen Tierarten bis 2040 so fortgeschrieben, dass die (in den beiden Referenzsze-
narien entwickelte) nationale Produktionsmenge gerade erreicht wird. Im Ergebnis zeigt sich ein
weiterhin sehr starker Riickgang der Anzahl der Tierhaltungen. So ist zum Beispiel fiir den Zeit-
raum von 2010 bis 2040 zu erwarten, dass die Anzahl der Betriebe mit Mastschweinen von lber
30.000 auf ca. 5.000 zuriickgeht, die Anzahl der Betriebe mit Zuchtsauen von tiber 15.000 auf ca.
2.000 und die Anzahl der Betriebe mit Milchkiihen von tiber 90.000 auf ca. 20.000.

Einschrankend ist hinzuzufiigen, dass die in der amtlichen Statistik ausgewiesenen Gesamtzahlen
tierhaltender Betriebe oft wenig aussagekraftig sind, weil dort je nach Abschneidegrenze viele
Kleinstbetriebe bzw. Hobby-Tierhaltungen einbezogen oder ausgeschlossen sind und es bei einer
Veranderung der Erfassungsregeln leicht zu Zeitreihenbriichen kommen kann. Fiir die nationale
Gesamtproduktion von Fleisch- und Milchprodukten ist dieser Aspekt aber kaum relevant. Hier gilt
die Einschatzung, dass bis 2040 eine weitgehend konstante Produktmenge durch eine rasch sin-
kende Zahl kommerzieller Tierhaltungsbetriebe erzeugt wird.



Politikfolgenabschatzung zu den Empfehlungen des Kompetenznetzwerks Nutztierhaltung - Kurzfassung 5

Wirkung der KNW-Empfehlungen auf Umfang und Struktur der Tierhaltung

Dieser Teil der Folgenabschatzung bleibt zum gegenwartigen Zeitpunkt sehr spekulativ. Das liegt
vor allem daran, dass die Entscheidung der landwirtschaftlichen Betriebe, ob sie in Stufe 0 bleiben
oder in eine der Tierwohlstufen 1, 2 oder 3 wechseln sollen, zumindest bis 2030 keine (groReren)
positiven oder negativen Einkommenswirkungen haben wird. Vorausschauende landwirtschaftli-
che Betriebe werden sich mit ihren Planungen auf die Tierwohlstufen 2 oder 3 einstellen. Sie wis-
sen, dass sich die Investition sehr schnell lohnen kann, wenn zusétzlich zu den staatlichen Forde-
rungen auch noch positive Signale von den Markten kommen. Da sie sich mit einer Investition aber
auf ein bestimmtes Produktionssystem festlegen, welches in der Folgezeit Jahr fiir Jahr hohere va-
riable Kosten verursacht als die Stufen 0 oder 1, werden viele Betriebe die konkrete Investition erst
dann wagen, wenn das vertragliche, rechtliche und atmospharische Umfeld ,,stimmt“.

Hierbei geht es nicht nur um die ,harten Faktoren” (Pramienhohe, Vertragslaufzeit, Baugenehmi-
gungen, etc.), sondern auch um , weiche Faktoren“, wie z. B. mediales Echo, parteilibergreifender
Konsens fir die Nutztierstrategie oder das generelle Investitionsklima. Weil derzeit noch vollkom-
men offen ist, wie sich die gesellschaftliche Debatte zur Nutztierstrategie weiterentwickeln wird,
kann sich die vorliegende Folgenabschatzung hier nur mit vorsichtigen ,,Wenn-Dann-Aussagen” an
eine Antwort herantasten.

Hierzu wird zundchst die Frage erdrtert, wie sich die Anzahl der Tierhaltungen und das Be-
standsgroBenwachstum bei einer Umsetzung der KNW-Empfehlungen entwickeln konnten. Hier-
flr stellt die Zeitreihenanalyse der BestandsgroRenstruktur, die fur die Referenzszenarien durch-
gefuhrt wurde, einen brauchbaren Ausgangspunkt dar. Auf dieser Grundlage lassen sich Szenarien
flir mogliche Anpassungsreaktionen einzelner BetriebsgroRRenklassen entwickeln, ihre Eintritts-
wahrscheinlichkeit diskutieren und ihre Wirkung auf den Nutztiersektor quantifizieren.

e So wird fir das kontraktive Referenzszenario exemplarisch untersucht, welche Auswirkungen
es hatte, wenn sich in der Gruppe der mittelgroBen Mastschweinebetriebe (400 bis 999 Mast-
platze je Betrieb) jeder zweite Betrieb, der ansonsten ausgeschieden ware, aufgrund der nati-
onalen Nutztierstrategie zur Fortfiihrung der Schweinmast entscheidet. Im Jahr 2040 ldge dann
die Zahl der Betriebe um 1.400 liber der Referenz, und die Inlandserzeugung wiirde im Ver-
gleich zur Referenz um ca. 10 % hoéher ausfallen.

e Wiirde sich in der Gruppe der mittelgroRen Milchviehbetriebe (50 bis 99 Kiihe je Betrieb) jeder
zweite Betrieb, der ansonsten ausgeschieden wére, aufgrund der nationalen Nutztierstrategie
zur Investition und damit zum Sprung in die nachsthéhere GréRBenklasse entscheiden, lage die
Zahl der Betriebe um ca. 4.000 Uber der Referenz, und die Inlandserzeugung wiirde im Ver-
gleich zur Referenz um mehr als 20 % hoéher ausfallen.

e Wairde sich ein Unternehmen aufgrund der Nutztierstrategie entschlieRen, einen mittelgrof3en
Gefligelschlachthof in einer Ackerbauregion neu zu errichten, so wiirde die nationale Produk-
tionsmenge um ca. 8 % steigen. Bei der iblichen AnlagengrofRe von 39.999 Mastplatzen wiir-
den dann 239 landwirtschaftliche Betriebe in diesen zusatzlichen Betriebszweig einsteigen. Bei
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zwei Stallen pro Betrieb waren es entsprechend weniger Betriebe, bei kleineren AnlagengroRen
entsprechend mehr.

Solche Szenarien lassen sich in beide Richtungen konstruieren, das heifit, es ist ebenso vorstellbar,
dass tierhaltende Betriebe infolge der nationalen Nutztierstrategie ihre Produktion vermehrt ein-
stellen, weil sie die Verscharfung des Ordnungsrechts ablehnen und sich nicht darauf einlassen
wollen, langfristig von staatlichen Zahlungen abhéngig zu sein. Es ist zu erwarten, dass bei einer
solchen negativen Rezeption der Nutztierstrategie eher die Betriebe aus den unteren Betriebsgro-
Benklassen die Produktion einstellen, da hier die Rentabilitat der Nutztierhaltung relativ gering ist.
Das kann die Gesamtzahl der Betriebe relativ stark schrumpfen lassen, wahrend die Wirkung auf
die nationale Produktionsmenge gering ist. Bei einer positiven Rezeption der Nutztierstrategie ist
es umgekehrt: Da vorrangig die gréBeren Betriebe investieren, erhoht sich die Zahl der Tierhaltun-
gen nur um einige Hundert oder wenige Tausend, doch die Wirkung auf die nationale Produktions-
menge kann erheblich sein (siehe obige Beispielszenarien).

Im zweiten Schritt wird die Frage erértert, wie schnell und wie weitreichend sich der Nutztiersek-
tor auf mehr Tierwohl umstellen wird. In Anbetracht der geschilderten Unsicherheiten wird ver-
sucht, die Vielfalt moglicher Entwicklungen mit drei Szenarien abzubilden: Zwei Szenarien gehen
davon aus, dass die Verscharfung des Ordnungsrechts 2030 bzw. 2040 erfolgen wird, und unter-
scheiden dann zwischen hoher und niedriger Teilnahmebereitschaft der landwirtschaftlichen Be-
triebe. Ein drittes Szenario geht davon aus, dass die Verscharfungen des Ordnungsrechts aufgrund
fehlender EU-beihilferechtlicher Voraussetzungen nicht umgesetzt werden kann, und unterstellt
hierbei eine niedrige Teilnahmebereitschaft landwirtschaftlicher Betriebe. Eine Quantifizierung
dieser Szenarien ist erforderlich, um in der Synopse die voraussichtliche Hohe der staatlichen For-
derung quantifizieren zu kbnnen. Auferdem wirkt sie sich auf die nationalen Produktionsmengen
aus, denn in der Tierwohlstufe 1 muss die Anzahl der Tiere je Bestand um 20 % abgesenkt werden,
wahrend sie in den anderen Tierwohlstufen annahmegemal unverandert bleibt.

Wirkung der KNW-Empfehlungen auf den Verbrauch tierischer Lebensmittel

Um zu untersuchen, ob die vom KNW vorgeschlagene Nutztierstrategie Auswirkungen auf die Ver-
brauchsmengen hat, sind zwei mogliche Einflussfaktoren naher zu betrachten: Die Wirkung einer
Tierwohlkennzeichnung und die Wirkung veranderter Verbraucherpreise.

Die Auswertung der Literatur ldsst keinen Zweifel daran, dass das Tierwohl fiir die meisten Men-
schen in Deutschland ein besonders wichtiges Anliegen ist und eine Bevolkerungsmehrheit deutli-
che Verbesserungen wiinscht. In Befragungen bekunden die meisten Menschen auch eine Mehr-
zahlungsbereitschaft fiir Tierwohlprodukte. In Realexperimenten zeigt sich jedoch, dass ein gro-
Ber Teil der Bevolkerung am point of sale vorwiegend preisorientiert einkauft. Zusatzlich ist zu
bedenken, dass nur der kleinere Teil der Lebensmittel in die Regale des Lebensmitteleinzelhandels
gelangt und hier als gekennzeichnete Ware wahrgenommen werden kann.
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Firr die Tierwohlpolitik ergibt sich hieraus die Schlussfolgerung, dass es mit Hilfe einer Tierwohl-
kennzeichnung nur gelingen kénnte, einen relativ kleinen Teil der nationalen Tierhaltung auf ein
hoheres Tierwohlniveau zu bringen. Die wesentliche Funktion der staatlichen Kennzeichnung liegt
somit nicht darin, freiwillige Finanzbeitrage der Verbraucher*innen zur Finanzierung einer Nutz-
tierstrategie zu mobilisieren, sondern darin, Verbraucher*innen iber die Herkunft der Produkte
und die Haltungsbedingungen der Tiere aufzuklaren und ihnen damit die Moglichkeit zu einem
bewussten Konsum zu geben.

Das kann dazu fuhren, dass sich mehr Verbraucher*innen umfassender mit der Frage der Tierhal-
tung auseinandersetzen und infolgedessen weniger tierische Produkte konsumieren (im Sinne
von ,Klasse statt Masse”). Es kann aber auch zu einem Mehrkonsum fihren, wenn néamlich ein Teil
jener Menschen, die sich gegenwartig aus Protest gegen die Tierhaltungsbedingungen vegan oder
vegetarisch erndhren, zu einem mafvollen Konsum tierischer Lebensmittel zuriickkehrt. Welcher
Effekt letztlich Gberwiegen wird, lasst sich beim derzeitigen Stand der Forschung nicht serids ab-
schatzen.

Der instrumentelle Kern der KNW-Empfehlungen besteht darin, die tierhaltenden Betriebe mit
Hilfe der Investitionsforderung und der Tierwohlprdamie in die Lage zu versetzen, Tierwohlprodukte
zu den gleichen Kosten zu erzeugen wie herkdmmliche Produkte. Von diesem Kern der Nutz-
tierstrategie gehen somit keine preissteigernden Wirkungen auf die Markte fiir Fleisch- und Milch-
produkte aus.

Sofern sich der Lebensmittelhandel entschliel3t oder per Gesetz dazu verpflichtet wird, die einzel-
nen Tierwohlstufen zu kennzeichnen, fallen Markttrennungskosten an. Es ist davon auszugehen,
dass diese auf die Verbraucherpreise Giberwalzt und Gberwiegend bei jenen Produkten aufgeschla-
gen werden, die als hohe Tierwohlstufe gekennzeichnet sind. Fiir die unteren Tierwohlsegmente
ist also auch bei einer Kennzeichnungspflicht zu erwarten, dass die Verbraucherpreise allenfalls
geringfligig ansteigen werden.

Wahrend es also fiir die Funktionsweise der vom KNW vorgeschlagenen Tierwohlpolitik unerheb-
lich ist, ob die Verbraucherpreise steigen oder nicht, kommen aus anderen Politikbereichen immer
mehr Forderungen nach einer Verteuerung der Verbraucherpreise fiir Fleisch- und Milchpro-
dukte. So hat zum Beispiel der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesund-
heitlichen Verbraucherschutz beim BMEL in mehreren Gutachten vorgeschlagen, die Umsatzsteu-
erverglnstigung fur Lebensmittel tierischen Ursprungs abzuschaffen. Damit wiirde ein Beitrag zur
Erreichung gesundheits-, erndhrungs-, umwelt- und klimapolitischer Ziele geleistet. Die EU-Kom-
mission hat in ihrer Farm-to-Fork-Strategie ebenfalls angeregt, die Lenkungswirkung einer Besteu-
erung der Lebensmittel mit dem Ziel einer Verbesserung der Nachhaltigkeit zu nutzen.

Eine erndhrungs- oder klimapolitisch motivierte Anderung der Mehrwertsteuerregelung hitte Aus-
wirkungen auf den Verbrauch von Milch- und Fleischprodukten, sodass die Referenzszenarien die-
ser Folgenabschatzung entsprechend angepasst werden missten. Sofern der Lebensmittelhandel
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die Erhdhung der Steuersatze auf die Verbraucherpreise aufschlagt, wirden die Preise fiir Fleisch-
und Milchprodukte um 12 % steigen. Das wiirde den Inlandsverbrauch dieser Lebensmittel voraus-
sichtlich in einer GroRenordnung von -4 % (bei Hahnchenfleisch) bis -6 % (bei Rindfleisch) zuriick-
gehen lassen.

Gesamtbetrachtung und Diskussion

Werden die bisherigen Entwicklungslinien des deutschen Nutztiersektors in die Zukunft fortge-
schrieben (ohne Umsetzung der KNW-Empfehlungen), werden sich drei Tierwohlstufen nebenei-
nander etablieren: Ein relativ kleiner Teil der Nutztiere wird auf einem Tierwohlniveau gehalten,
welches den Tierwohlstufen 2 oder 3 des KNW-Vorschlages entspricht, ein relativ grofRer Teil der
Nutztiere wird zu den Bedingungen der Initiative Tierwohl gehalten (oberhalb des gesetzlichen
Mindeststandards, aber unterhalb der Stufe 1 des KNW-Vorschlages), und ein ebenfalls relativ gro-
Ber Teil der Nutztiere wird zu Bedingungen gehalten, die nur dem gesetzlichen Mindeststandard
entsprechen.

Die Politik steht nun vor der Grundsatzentscheidung, entweder den gesamten Nutztiersektor oder
nur einen Teil des Sektors auf ein hohes Tierwohlniveau zu fiihren. Die Empfehlungen des KNW
sind auf die Transformation des gesamten Nutztiersektors ausgerichtet. Da dieses Ziel mit einer
staatlichen Produktkennzeichnung nicht erreicht werden kann, sind weitergehende staatliche Len-
kungsmaBnahmen erforderlich. Hierfiir schldgt das KNW eine Kombination aus Ordnungsrecht und
AnreizmalRnahmen (Investitionsforderung, Tierwohlpramien) vor. Das ist wirtschaftlich sinnvoll:
Wenn die Politik nur mit dem Ordnungsrecht agiert, I6st sie eine Verlagerung der Tierhaltung ins
Ausland aus, und wenn sie nur mit AnreizmalRinahmen agiert, sind sehr hohe Pramien erforderlich,
um auch den ,letzten” Betrieb zu einer freiwilligen Teilnahme zu bewegen. In allen anderen Be-
trieben gibt es derweil bereits groRe Mitnahmeeffekte.

Bei der Konkretisierung der MaRnahmen stellt sich insbesondere die Frage, ob die Tierwohlpra-
mien eine vollstandige Kompensation oder nur eine Teilkompensation der Mehrkosten vorsehen
sollen. Eine 6konomisch-theoretische Analyse zeigt, dass prinzipiell eine vollstandige Kompensa-
tion erforderlich ist. Das gilt insbesondere fiir die Tierwohlstufe 2. Die durchschnittlichen Mehr-
kosten eines typischen Betriebes liefern einen wichtigen Anhaltspunkt fiir die erforderliche Pra-
mienhohe. Da letztlich aber die (unbekannte) Grenzkostenkurve des gesamten Nutztiersektors dar-
Uber entscheidet, bei welcher Pramienhdhe wie viele Betriebe investieren, erweist sich die Festle-
gung der Tierwohlpramie als eine doppelt riskante Angelegenheit: Wird sie zu hoch festgelegt,
kann die Pramie zu einer Expansion der nationalen Nutztierhaltung fiihren und schwierige politi-
sche Debatten auslosen. Wird sie zu niedrig festgelegt, wird die angestrebte vollstandige Umstel-
lung des nationalen Nutztiersektors nicht erreicht, denn es werden zu wenige Betriebe auf héhere
Tierwohlstufen umsteigen. Will der Staat sie durch das Ordnungsrecht dazu zwingen, fiihrt eine zu
niedrig festgelegte Tierwohlpramie letztlich dazu, dass ein (unter Umstanden erheblicher) Teil der
Nutztierhaltung schrittweise an auslandische Standorte verlagert wird.
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In dieser Unsicherheit spricht viel dafiir, bei der Ausgestaltung der Nutztierstrategie die Moglich-
keit vorzusehen, dass die Politik die Tierwohlpramie im Laufe der Zeit nachjustieren kann. Je nach
Umstellungsverlauf miisste die Pramie dann im Laufe der Zeit entweder herauf- oder herabgesetzt
werden. Eine ausreichend hohe Planungssicherheit fiur die landwirtschaftlichen Betriebe kann
trotzdem gewadhrleistet werden. Hierfir ist es erforderlich, dass der Staat mit jedem einzelnen in-
vestierenden Unternehmen einen Vertrag schlieRt, der fiir die jeweilige Investitionsmalnahme die
Tierwohlpramie langerfristig festschreibt. Sollten sich dann die Bedingungen spater dndern, wiir-
den die gegebenenfalls niedrigeren Pramiensatze nur fiir jene Betriebe gelten, die erst zu diesem
spateren Zeitpunkt in die Tierwohlstufe einsteigen.

Durch die Hohe der Tierwohlpramie und die sonstigen Vertragsmodalitdten (z. B. Vertragslaufzeit)
hat es die Politik somit in der Hand, innerhalb gewisser Grenzen den kinftigen Umfang der Nutz-
tierhaltung zu beeinflussen. So kann sie den Sektor zum Beispiel starker in Richtung des kontrakti-
ven oder in Richtung des moderaten Referenzszenarios lenken. Es ist zu erwarten, dass bei der
Politikdebatte darliber, wie hier verfahren werden soll, auch strukturpolitische Erwdgungen ein-
gebracht werden. Hierzu ist jedoch anzuraten, die rdumliche Verteilung der Nutztierhaltung oder
die BestandsgréRenentwicklung nicht mit Hilfe der Tierwohlpramie zu beeinflussen, sondern - so-
fern eine politische Einflussnahme hier tiberhaupt gewlinscht ist - das Instrument der Investitions-
forderung zu nutzen.

Die landwirtschaftlichen Einkommen werden sich durch die Nutztierstrategie leicht positiv entwi-
ckeln, sofern die Tierwohlpramie so festgesetzt wird, dass sie die tierwohlbedingten Mehrkosten
im Durchschnitt der Betriebe ausgleicht. Betriebe werden nur in Tierwohlstélle investieren, wenn
sie sich davon einen Vorteil versprechen. Wo das nicht der Fall ist, kbnnen sie bis 2040 in ihren
alten Stéllen ohne UmbaumalRnahmen weiter wirtschaften (Ausnahme: Sauenhaltung). Die Ein-
kommenseinbuRRen, die ab 2030 durch die ordnungsrechtlich erzwungene Reduzierung der Tier-
zahlen entstehen, werden in diesem Szenario durch die Tierwohlpramie weitgehend ausgeglichen.
Sollte die Tierwohlpramie deutlich niedriger festgelegt werden, kdnnte es nach 2030 zu Einkom-
menseinbulRen kommen.

Der BetriebsgroBenstrukturwandel wird sich durch die Umsetzung der KNW-Empfehlungen vo-
raussichtlich nur geringfligig andern, denn die Kriterien der Tierwohlstufen 2 und 3 kénnen auch
von grofleren Betrieben erreicht werden und die wirtschaftlichen Treiber des BetriebsgroRenstruk-
turwandels wirken weiterhin. Die im Haupterwerb betriebene, kommerzielle Nutztierhaltung wird
somit in Deutschland bis 2040 auf voraussichtlich weniger als 20.000 Tierhaltungen sinken. Dane-
ben wird es eine Vielzahl von Klein- und Kleinsttierhaltungen geben, die im Nebenerwerb oder als
Hobby-Tierhaltung betrieben werden.
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Finanzbedarf in den 6ffentlichen Haushalten

Um die Nutztierstrategie umsetzen zu kénnen, werden fur die Investitionsférderung und fir die
Tierwohlpramie umfangreiche zusatzliche Finanzmittel benétigt. Fir die Berechnung des Finanz-
volumens gehen wir in Anlehnung an die Empfehlungen des KNW zundchst davon aus, dass die
Investitionsforderung 40 % des Anschaffungswerts betragt und dass eine Tierwohlpramie in Hohe
von 85 % der laufenden Mehrkosten gezahlt wird.

Unter diesen Bedingungen liegt der durchschnittliche jahrliche Finanzbedarf der Nutztierstrategie
im Zeitraum von 2020 bis 2040 zwischen 2,5 und 3,5 Mrd. €. ErwartungsgemaR liegt er im kontrak-
tiven Referenzszenario und bei niedriger Teilnahmebereitschaft am unteren Rand, im moderaten
Referenzszenario und bei hoher Teilnahmebereitschaft am oberen Rand. Ein deutlich geringerer
Finanzbedarf errechnet sich mit durchschnittlich 2 Mrd. € p. a. flir das Szenario ,,niedrige Teilnah-
mebereitschaft, keine Anhebung der gesetzlichen Standards®. Hierbei ist jedoch zu beachten, dass
das Kernziel der KNW-Empfehlungen in diesem Szenario verfehlt wird, d. h., es kommt nicht zu
einer Umstellung des gesamten Nutztiersektors auf ein deutlich héheres Tierwohlniveau.

Im Durchschnitt der Jahre entféllt der groBere Teil des Finanzbedarfs auf die Tierwohlpramie, der
kleinere auf die Investitionsforderung. Allerdings verdandern sich diese Anteile im Zeitablauf: In den
ersten Jahren kann die Investitionsférderung Gberwiegen, im weiteren Verlauf wird dann die Tier-
wohlpramie immer bedeutsamer. Die Aufteilung des Finanzbedarfs nach Tierarten wird durch zwei
Einflussfaktoren bestimmt, zum einen die wirtschaftliche Bedeutung der jeweiligen Tierart und
zum anderen die Hohe der tierwohlbedingten Mehrkosten. Die jahrlichen Finanzbedarfe liegen fir
die Milchviehhaltung bei 1 Mrd. €, fiir die Schweinemast und die Ferkelerzeugung bei jeweils etwa
0,7 Mrd. € und fiir Mastrinder und Masthihner jeweils bei rund 0,2 Mrd. €.

Eine Forderquote von 40 % bei der Investitionsférderung reicht nur bei der Bullenmast aus, um
die tierwohlbedingten Mehrkosten sowohl in der Tierwohlstufe 2 als auch in der Tierwohlstufe 3
zu decken. Das liegt daran, dass der Bau der Tretmiststalle im Vergleich zu den herkdmmlichen
Stéllen mit Spaltenboden relativ kostengiinstig ist. Bei den anderen Tierarten liegen die tierwohl-
bedingten Mehrkosten teilweise deutlich hoher. Um diese Mehrkosten bei allen Tierarten vollstan-
dig zu kompensieren, misste die Forderquote von 40 % auf bis zu 60 % angehoben werden.

Sofern wir die Investitionsforderung auf 60 % des Anschaffungswertes und die Tierwohlpramie auf
100 % der tierwohlbedingten Mehrkosten setzen, die in dieser Studie berechnet wurden, erhéht
sich der durchschnittliche jahrliche Finanzbedarf der Nutztierstrategie im Szenario , kontraktive Re-
ferenz, hohe Teilnahmebereitschaft” um 0,9 auf 3,8 Mrd. € pro Jahr. Die Einbeziehung der Lege-
hennen- und Putenhaltung wiirde nach einer ersten Schatzung einen zusatzlichen Finanzbedarf
von ca. 0,3 Mrd. € auslosen, sodass der gesamte jahrliche Finanzbedarf 4,1 Mrd. € erreichen
kdnnte.
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Diskussionspunkte fiir den weiteren politischen Prozess

Bei der Abfassung der vorliegenden Politikfolgenabschatzung sind einige Punkte deutlich gewor-
den, die fir den Erfolg der Nutztierstrategie besonders wichtig sind. Diese werden in einem Aus-
blick am Ende dieser Studie unter zwei Leitfragen zusammengefasst und diskutiert:

e Wird es gelingen, im Sinne eines ,Gesellschaftsvertrags” eine breite gesellschaftliche Akzep-
tanz fir einen Transformationspfad zu mobilisieren und langfristig beizubehalten?

e Wird es gelingen, eine ausreichende vertragliche Absicherung fiir jene Unternehmen zu errei-
chen, die mit ihren Investitionen die Transformation umsetzen wollen und sollen?

Voraussetzungen fiir eine breite gesellschaftliche Akzeptanz

Fiir das Ziel einer breiten gesellschaftlichen Akzeptanz der Nutztierstrategie wiirde es sich positiv
auswirken, vor der finalen Entscheidung Uber die Spezifikation der Zielbilder (a) unterschiedlich
anspruchsvolle Zielbilder hinsichtlich ihrer Kosten durchzurechnen, (b) darauf aufbauend eine Ab-
wagung zwischen zusatzlichem Tierwohl und zusatzlichen Kosten vorzunehmen und (c) hierzu auch
den Dialog mit der Bevdlkerung zu suchen. Jedenfalls entspricht es der Grundidee eines ,Gesell-
schaftsvertrages”, dass man mit jenen, die letztlich die finanzielle Last der Transformationsstrate-
gie zu tragen haben, zunachst ergebnisoffen darliber spricht, welche Leistung zu welchem Preis
geliefert werden soll.

Bei solchen Gesprachen wird wahrscheinlich auch die Frage aufgeworfen werden, ob es jetzt aus-
reicht, ausschlieBlich tierwohlbezogene Zielbilder festzulegen. In der gesellschaftlichen Debatte
Uber die Nutztierhaltung gibt es auch zu anderen Aspekten kontroverse Diskussionen, z. B. zur
raumlichen Verteilung der Tierhaltung, zu den Emissionen aus der Tierhaltung oder zur Entwicklung
der BestandsgroRen. Werden diese Aspekte nun ausgeklammert, um schnell eine (partielle) Nutz-
tierstrategie verabschieden zu kénnen, wird schon bald danach wieder neuer Streit entbrennen.
Das erzeugt neue Planungsunsicherheit in der Landwirtschaft, perpetuiert den 6ffentlich ausgetra-
genen Dauerkonflikt um die Zukunft der Nutztierhaltung und kann auch den gesellschaftlichen Kon-
sens, die Transformation der Tierhaltungssysteme mit Milliardenbetragen zu finanzieren, wieder
in Frage stellen.

Andererseits sollte vermieden werden, dass sich durch das Aufreillen weiterer Baustellen (jenseits
des Tierwohls) die Umsetzung der Nutztierstrategie noch einmal um Jahre verzégert. Daher sollte
angestrebt werden, die Konsensfindung zu allen Aspekten jenseits des Tierwohls zundchst auf die
Formulierung von Eckwerten zur Zukunft des nationalen Nutztiersektors einzugrenzen.

Bei der Entwicklung eines Transformationspfades, der eine nachhaltige gesellschaftliche Unterstiit-
zung finden soll, kdnnte die Wissenschaft noch starker als bisher eingebunden werden. Das betrifft
vor allem (a) die Entwicklung von Konzepten fir strukturpolitische LenkungsmalRnahmen (und ihre
Folgenabschatzung), (b) den Aufbau von Pilotbetriebe-Netzwerken fiir die Tierwohlstufen 2 und 3
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sowie (c) den schnellen Aufbau eines umfassenden nationalen Tierwohlmonitorings. Bei allen
Punkten ist eine enge Zusammenarbeit mit der landwirtschaftlichen Praxis unabdingbar.

Erfolgskritisch ist nicht zuletzt die Frage, wie gut es gelingt, die Wirtschaft in die Umsetzung der
MaRnahmen einzubeziehen. Die Wirtschaft hat in verschiedenen Labelprogrammen, in der Okolo-
gischen Lebensmittelwirtschaft und in der Initiative Tierwohl bereits stufentibergreifend Struktu-
ren zur Verbesserung des Tierwohls etabliert. Eine besondere Breitenwirkung, auch in der Kom-
munikation des Themas Tierwohl auf der , letzten Meile” zu den Verbraucher*innen, hat die Initi-
ative Tierwohl erreicht. Vor diesem Hintergrund ist anzustreben, bei der Umsetzung einer staatli-
chen Nutztierstrategie keine Parallelstrukturen zu schaffen, sondern den Transformationsprozess
in enger Abstimmung mit der Initiative Tierwohl zu konzipieren.

Die Bedeutung einer vertraglich abgesicherten Tierwohlpramie

Im Laufe der Jahre wird sich die gesellschaftliche Sicht auf die Tierhaltung weiterentwickeln, und
es ist davon auszugehen, dass dies auch zu veranderten Zielen fiir die Nutztierstrategie flihren
wird. AuRerdem werden neue wissenschaftliche Erkenntnisse und praktische Erfahrungen heran-
reifen, die dann ebenfalls nahelegen, die Nutztierstrategie zu modifizieren. Eine gute Nutztierstra-
tegie sollte daher eine fortlaufende Anpassung der Ziele und MaBnahmen ermdglichen. Zugleich
muss die Strategie aber jenen Unternehmen, die zu einem bestimmten Zeitpunkt im Vertrauen auf
die staatliche Nutztierstrategie investieren, ausreichende Sicherheit geben, dass ihre Investitionen
nicht durch kinftige Anpassungen der Nutztierstrategie entwertet werden.

Die investierenden Unternehmen sollen Tierwohlstalle bauen, die viele Jahre lang erhdhte Produk-
tionskosten verursachen werden. Hierzu bendtigen sie eine finanzielle Unterstiitzung durch den
Staat. Die Investitionsforderung wird als einmaliger Zuschuss sofort ausgezahlt. Die Tierwohlpra-
mie muss hingegen durch langfristige Vertrage abgesichert werden. Fir solche langfristigen Ver-
trage muissen in den Rechtstexten der EU-Agrarpolitik die erforderlichen Voraussetzungen geschaf-
fen werden. Das ist derzeit noch nicht gegeben, erscheint aber prinzipiell moglich. Hier liegt somit
ein wichtiger Verhandlungspunkt fir die Gesprache, die gegenwartig auf EU-Ebene zur klnftigen
Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik laufen.

Sollte es in diesen Verhandlungen nicht gelingen, die Voraussetzung fiir den Abschluss langfristiger
Vertrage zu schaffen, konnte alternativ dariiber nachgedacht werden, die finanzielle Unterstiitzung
der Betriebe zu modifizieren und einen Teil der insgesamt benétigten Fordersumme zeitlich vor-
zuziehen. Dem sind jedoch enge Grenzen gesetzt, und auRerdem kdnnte sich das zeitliche Vorzie-
hen der Zahlungen auch nachteilig fiir den Erfolg der Nutztierstrategie auswirken. Die andere Al-
ternativoption besteht darin, dass die Politik die Rahmenbedingungen in allen anderen Bereichen
der Nutztierstrategie moglichst stimulierend gestaltet und sie — zusammen mit der Wirtschaft —
auch medial kraftvoll inszeniert. Das wiirde einen Nachfrageschub nach Produkten der Tierwohl-
stufen 2 und 3 auslésen, dem zunachst noch kein addquates Angebot gegeniibersteht. Die daraus
resultierenden Preissteigerungen kdnnten viele Betriebe veranlassen, auch ohne lange Vertrags-
laufzeiten Stallbauinvestitionen auf den Weg zu bringen. Zwar lasst sich mit diesem
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marktwirtschaftlichen Hebel nur ein kleiner Teil des Nutztiersektors auf Tierwohlstufe 2 bringen,
doch ware dies zumindest ein Einstieg in eine Nutztierstrategie, welche dann spater vertraglich
nachgebessert werden misste.

Eine zweite Herausforderung fiir die vertragliche Absicherung der Tierwohlpramie wird spatestens
Ende der 2020er Jahre virulent werden. Nach den Empfehlungen des KNW soll 2030 das Ordnungs-
recht verscharft und der nationale Mindeststandard auf Tierwohlstufe 1 angehoben werden. Diese
Verscharfung kdonnte dazu fiihren, dass Deutschland seine Tierwohlpramie absenken muss. Das
ware ungulnstig (teilweise auch fiir die Tierwohlziele), denn im weiteren Verlauf kime es zu einer
allmahlichen Verlagerung der Tierhaltung an EU-Standorte, an denen weiterhin zu niedrigen Stan-
dards produziert wird. Der Grund fir eine eventuell erforderliche Absenkung der Pramien liegt in
der Auslegung des EU-Beihilferechts: Deutschland darf bisher mit der Tierwohlpramie nur die Kos-
tendifferenz zwischen angestrebtem Tierwohlniveau und nationalem Mindeststandard ausglei-
chen. Anzustreben ware, dass die Kostendifferenz zwischen angestrebtem Tierwohlniveau und EU-
Mindeststandard ausgeglichen werden darf. Hier entsteht somit ein zweiter wichtiger Verhand-
lungspunkt fir politische Gesprache mit der EU-Kommission.

Zur Klarung dieser zweiten Frage bleiben noch einige Jahre Zeit. Sollte sich jedoch in der zweiten
Halfte der 2020er Jahre herausstellen, dass hier keine Losung zu erwarten ist, kann dies noch ein-
mal einen fundamentalen Streit {iber die Fortsetzung der Nutztierstrategie auslosen. Der Vor-
schlag des Kompetenznetzwerks, bei fehlenden EU-seitigen Voraussetzungen auf die geplante Ver-
scharfung des Ordnungsrechts im Jahr 2030 zu verzichten, lauft darauf hinaus, dass das Kernziel
des KNW-Vorschlags nicht erreicht wird. Nur ein Teil der Nutztierhaltung Deutschlands wird dann
2040 auf Tierwohlstufe 2 oder hoher betrieben, und in einem Teil des Nutztiersektors werden die
Tiere immer noch auf Tierwohlstufe O gehalten. Eine solche Perspektive wiirde Ende der 2020er
Jahre zu neuem Streit Uber die Zukunft der Tierhaltung fiihren und unter Umsténden auch die Fi-
nanzierungsbasis der Nutztierstrategie ins Wanken bringen.

Da es zur vertraglichen Absicherung der Tierwohlpramie noch offene Fragen gibt und auch die ,,Ge-
genfinanzierung” der Tierwohlprdamie (z. B. im Rahmen einer 6kologischen Steuerreform) noch
eine erhebliche politische Kraftanstrengung voraussetzt, wird immer mal wieder die Frage in den
Raum gestellt, ob sich eine erfolgreiche Nutztierstrategie nicht auch ohne Tierwohlpramie konstru-
ieren liele. Die Antwort hangt von der politischen Zielsetzung ab. Wenn unsere Gesellschaft den
gesamten Nutztiersektor (und nicht nur einen Teil dieses Sektors) auf ein hoheres Tierwohlniveau
bringen und zugleich eine Verlagerung der Nutztierhaltung an ausldndische Standorte verhindern
mochte, ist eine vertraglich abgesicherte Tierwohlpramie zwingend erforderlich. Ob dieses Ziel
verfolgt werden soll oder nicht, ist eine politische Grundsatzfrage, die nur im Parlament entschie-
den werden kann. Die Politik sollte die Entscheidung bald treffen und die zu erwartenden Politik-
folgen klar kommunizieren.

JEL: Q12,Q13,Q17,Q18
Schliisselwérter: Tierwohl, Nutztierstrategie, Produktionssysteme, Politikfolgen



. ..
Qoo
.

THUNEN

Johann Heinrich von Thiinen-Institut
Bundesallee 50

38116 Braunschweig

Germany

www.thuenen.de



	Kurzfassung

