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10 Jahre NAFTA: Gewinner und Verlierer im
mexikanischen Milchmarkt

Pius Odermatt, Fribourg

1. Einleitung

Das hohe Handelsdefizit macht Mexiko zu einem der wichtigsten Impor-
teure von Milchpulver. Bei einer Jahresproduktion von 9,871 Mio. t
Frischmilch wurden im Jahr 2002 2,5 Mio. t' Milchaquivalente importiert.

Die gegensétzlichen Interessen der landlichen Entwicklung und Versor-
gung unterer sozialer (stadtischer) Bevoélkerungsschichten prallen auf-
einander: Wahrend Unterbeschéaftigung und fehlende Perspektiven zu
chronischer Landflucht und Emigration in die USA fuhren, verlangt eine
wachsende arme Bevélkerungsschicht nach billigen Milchprodukten.

Die mexikanische Landwirtschaft ist selber durch eine extreme Dualitat
gekennzeichnet, indem viele Kleinstbetriebe auf Subsistenzbasis hoch
effizienten und kompetitiven Unternehmen gegentber stehen.

In der Milchwirtschaft kennzeichnet sich diese Dualitat auf der einen
Seite durch die kleinbéduerliche Milchviehhaltung auf dem Plateau und
die extensive Zweinutzungshaltung in den Tropen, welche 30 % bzw.
19 % der nationalen Produktion ausmachen. Auf der anderen Seite
befindet sich die intensive, unternehmerische Stallhaltung mit einer
durchschnittlichen Herdengrésse von mehr als 250 Kihen und Produk-
tionsparametern, die anndhernd kalifornischen Standards entsprechen.
Ihr Marktanteil liegt bei 51 %. Eine Agrar- und Milchpolitik, welche den
Bedirfnissen sowohl der kleinen wie auch der kommerziellen Farmen
gerecht werden will, ist vor eine grosse Herausforderung gestellit.

Mehr als 10 Jahren nach Inkrafttreten des Nordamerikanischen Frei-
handelsabkommens (NAFTA) ist der bilaterale Handel der meisten
Milchprodukte mit den USA liberalisiert worden. Die schrittweise Ab-
schaffung des Zollkontingentes flr das aussenhandelspolitisch sensible
Magermilchpulver wird bis 2008 abgeschlossen sein.

! entspricht 230 000 t Milchpulver, wovon 50 000 t aus den USA stammen.
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Ziel dieses Beitrages ist eine Zwischenbilanz Uber die Auswirkungen
des NAFTA auf den mexikanischen Milchmarkt. Anknupfungspunkt ist
meine Dissertation mit dem Thema ,Handels- und Agrarpolitische Ana-
lyse des Mexikanischen Milchmarktes” aus dem Jahre 1994 (Diss. ETH,
Nr. 10778).

Schlussfolgerung dieser Arbeit war, dass keines der drei vorherrschen-
den Milchproduktionssysteme lber komparative Kostenvorteile verflgte.
Agrar- und wirtschaftspolitische Rahmenbedingungen verhalfen der
Milchwirtschaft trotzdem zu einer gewissen Wettbewerbsfahigkeit. Die
intensive Stallhaltung profitierte mehr als die anderen Systeme von ei-
ner restriktiven Importpolitik, welche Produktionsanreize Uber den
Milchpreis erzeugte, ausserdem von Kreditsubventionen sowie von der
Subventionierung des elektrischen Stromes fur den bewéasserten Fut-
terbau.

2. Offnung des mexikanischen Milchmarktes im
Rahmen des NAFTA

Der Einbezug des Milchmarktes in den NAFTA hat den USA eine glins-
tige Ausgangslage fiir den Export nach Mexiko eréffnet (Kanada hat den
Milchmarkt ausgeklammert). Schon vor Inkrafttreten des NAFTA waren
die USA wichtigster Exporteur von Milchprodukten nach Mexiko.

Aus Rucksicht auf die schwachen Strukturen ihrer Milchwirtschaft er-
reichte die mexikanische Regierung den eingangs erwahnten auf 10
bzw. 15 Jahre verteilten Abbau der Handelshemmnisse.

3. Staatliche Massnahmen zur Vorbereitung der
Milchproduktion auf die Markté6ffnung

Mit dem Ziel die Strukturen und die Wettbewerbsfahigkeit der Milchpro-
duktion in Hinblick auf die Marktéffnung zu verbessern, lancierte die
mexikanische Regierung ein Programm zur Férderung der Milchproduk-
tion (Alianza para el campo). Dieses setzte die Prioritdt auf die Steige-
rung der Produktivitdt und Kostensenkung mittels Verbesserung der
Genetik und Modernisierung der Infrastruktur. Mit der Férderung der
Raufutterproduktion und -konservierung (inklusive Verbesserung der
Weidehaltung) sollte die Abhangigkeit von zugekauftem Kraftfutter wah-
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rend der Trockenperiode reduziert werden. Das Programm bestand
hauptsdchlich aus Beratung der Landwirte und Subventionierung von
Betriebsmitteln. Hingegen wurde die Vergabe von subventionierten Kre-
diten im Vergleich zur Zeit vor Inkrafttreten des NAFTA um einen Drittel
reduziert. Das Foérderprogramm richtete sich an mittlere und kleinere
Familienbetriebe, welche ein geringes Produktionsniveau aufwiesen,
aber Uber ein Entwicklungspotenzial verfigten. Gross- wie auch
Kleinstbetriebe wurden somit nicht erfasst.

Als weitere begleitende Massnahme hat die Regierung die Konsumen-
tenpreise vollstandig liberalisiert. Ebenfalls hat sie auf der Ebene des
Lebensmittelrechts die Deklaration von Milchprodukten harmonisiert und
auf die Markt6ffnung zu den USA ausgerichtet. Gleichzeitig ist das sozi-
ale Ernahrungsprogramm von Liconsa mit verbilligtem Importmilchpul-
ver weitergeflihrt worden”. Mit der gezielten Abgabe an bedurftige Be-
vilkerungsschichten wird eine Marktspaltung angestrebt, um den kom-
merziellen Markt méglichst wenig zu beeinflussen.

4. Markt- und Strukturwandel: Gewinner und
Verlierer

In den ersten 9 Jahren seit Inkrafttreten des NAFTA hat sich die Produk-
tion mit einem durchschnittlichen Wachstum von 3,3 % positiv entwi-
ckelt, wahrend die Importe von Milchprodukten in etwa konstant geblie-
ben sind. Der Selbstversorgungsgrad erhéhte sich folglich in Milchaqui-
valenten gerechnet von 65 % auf 72 % (1994-2002).

Was die Struktur der Importe betrifft, gab es eine Verschiebung von
Konsummilch und Milchpulver hin zu Produkten mit héherer Wertschép-
fung wie Kase, Jogurt und Milchmischgetranken, welche im Gegensatz
zu Magermilchpulver keiner Mengenbeschrankung durch Zollkontingen-
te unterliegen. In diesem Segment konnten somit die USA auf dem me-
xikanischen Markt Anteile gewinnen.

Mexikanische Landwirtschaftskreise beklagen aber einen unfairen
Wettbewerb, welcher aus der Verwendung billigerer und ernahrungs-
physiologisch minderwertiger Milchfraktionen (z.B. Laktose) in importier-
ten Lebensmitteln resultiert. Diese Milchfraktionen erscheinen in keiner

? Liconsa beansprucht im Durchschnitt 65 % der mexikanischen Milchpulverimporte.
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Importstatistik und werden als Umgehung der Zollkontingente fir Ma-
germilchpulver angeprangert.

Als Errungenschaft des NAFTA gilt die Schaffung einer ,seuchenfreien”
Region mit den USA, was aber wenig fir den Exporte mexikanischer
Milchprodukten in die USA beigetragen hat.

Gewinner:

Die intensive, unternehmerische Stallhaltung, welche vor allem im Nor-
den verbreitet ist, konnte den Anteil an der gesamten Produktion von
24 % (1990) auf Gber 50 % (2004) ausweiten.

Die Grunde dafur liegen nicht in den Férderprogrammen, welche wie
erwahnt auf mittlere und kleinere Systeme fokussierten. Auch die Inves-
titionsférderung durch subventionierte Kredite, welche in meiner Arbeit
vor mehr als 10 Jahren marktverzerrend zugunsten dieser Produktions-
form identifiziert wurde, hat an Bedeutung verloren.

Die positive Entwicklung der intensiven Stallhaltung hat sich vielmehr
aus dem hohen Aussenhandelsschutz und den Wettbewerbsvorteilen
ergeben:

a) Das NAFTA wie auch die GATT-Uruguay-Runde haben wenig am
hohen Aussenhandelsschutz geédndert. Die Voraussage meiner
Dissertation, dass sich der Milchpreis Mexikos an denjenigen der
USA angleichen wird, hat sich bestatigt. Dies bedeutet eine Protek-
tionsrate von gegen 40 %. Im Verhaltnis zur Kaufkraft befindet sich
der mexikanische Preis somit auf einem erstaunlich hohen Niveau.
Intensive Produktionssysteme mit hohem Output konnten offensicht-
lich hiervon schneller und starker profitieren.

b) Die intensive Stallhaltung verfugt GUber Wettbewerbsvorteile, wel-
che nebst den Skaleneffekten und dem Qualitatsvorsprung aus der
Integration in die Verarbeitung und Vermarktung bestehen. Die Ve-
rarbeitungs- und Vertriebsgesellschaften konnten sich an die veran-
derten Konsumgewohnheiten anpassen, welche sich aus der
Verbreitung von Supermarktketten (z.B. Wal-Mart) und Nachfrage
fur Frischmilchprodukte ergeben. Die Unternehmen sind in der La-
ge, ihre Lieferanten und Gesellschafter an der Wertschdpfung mit
Uberdurchschnittlich hohen Preisen partizipieren zu lassen.
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Trotz Wettbewerbsfahigkeit verfiigt dieses System bei volkswirtschaft-
licher Betrachtung uber keine komparativen Kostenvorteile. Arbeitsin-
tensive Betriebszweige wie Gemuise und Friichteanbau nutzen die loka-
len Ressourcen Arbeit, Kapital, Wasser, Boden und Energie effizienter.

Verlierer:

Wichtigster Verlierer ist die Zweinutzungshaltung in den Tropen, deren
Anteil sich von 43 % (1990) auf weniger als 20 % (2001) zuriickgebildet
hat, obwohl gerade dieses System als volkswirtschaftlich effizienter
abschneidet als die anderen beiden Milchproduktionssysteme.

Im Gegenzug konnte der Anbau von tropischen Friichten, welcher ge-
mass meiner Studie Uber komparative Kostenvorteile verfligt, von den
neuen Absatzmarkten in den USA profitieren.

Ebenfalls kam die kleinbéduerliche Milchviehhaltung auf dem Plateau
verstarkt unter Druck: Ihr Anteil an der nationalen Produktion verringerte
sich in der gleichen Periode von 33 % auf 30 %.

Die Wettbewerbsnachteile dieser extensiveren Systeme begriinden sich
in der geografischen Dispersion, mangelhaften Infrastruktur und vor
allem in der fehlenden Integration in die Verarbeitung und Distribution.
Es erstaunt somit nicht, dass in diesen Systemen die Produzentenprei-
se deutlich unter denjenigen der intensiven, integrierten Milchproduktion
liegen.

5. Schlussfolgerungen

Die Milchproduktion Mexikos konnte sich im Wettbewerb mit den Impor-
ten aus den USA im Rahmen des NAFTA insgesamt recht gut behaup-
ten. Dabei gilt der Vorbehalt, dass die Marktdffnung fir Milchpulver erst
nach einer weiteren Ubergangsperiode im Jahr 2008 abgeschlossen
sein wird. Dennoch ist anzunehmen, dass aufgrund der Vereinbarungen
im Rahmen des NAFTA (Verzicht auf Exportsubventionen) und unter
Berlcksichtigung der ungefahr gleichen Preisniveaus in beiden Méarkten
kurzfristig keine grésseren Verschiebungen zu erwarten sind.

In sozialer und volkswirtschaftlicher Hinsicht ist jedoch der Rickgang
der extensiven und kleinbduerlichen Milchproduktion zugunsten der
kapitalintensiven Stallhaltung problematisch. Mit dem Inkrafttreten des
NAFTA konnte ndmlich die Verarmung und der Beschéaftigungsrickgang
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in der Landwirtschaft nicht gebremst werden. Andauernde Landflucht
und Emigration in die USA sind die Folge.

Die oben erwahnten Férderprogramme, welche die Steigerung der Pro-
duktivitdt und Kostensenkung der kleineren Betriebe zum Ziel hatten,
waren von der Stossrichtung her richtig. Studien kommen aber zum
Schluss, dass diese Programme vom Umfang her ungeniigend und von
der Wirkung her ineffizient waren. Die Zielgruppen wurden unvollsténdig
erreicht; ebenfalls fehlten Koordination und Kontinuitdt bei den Instru-
menten und beteiligten Institutionen. Es wird ebenfalls beméangelt, dass
sich die Programme auf die Primarproduktion beschrankten und die fiir
die Wertschépfung wichtigen Aspekte der Organisation und Integration
in die Verarbeitung und Distribution vernachlassigten. Erschwerend
kommt dazu, dass sich die strukturellen und kulturellen Limitationen, die
auf Versaumnisse von Jahrzehnten zuriickgehen, nicht so schnell aus-
raumen lassen.

In Mexiko ist eine Grundsatzdebatte Uber die Zukunft des NAFTA, v.a.
in Bezug auf die Landwirtschaft entbrannt. Inhalt und Stil dieser Debatte
widerspiegeln auch das besondere (und z.T. historisch belastete) Ver-
haltnis Mexikos zu den USA. Von Landwirtschaftskreisen, oppositionel-
len Parteien, Agrarékonomen und -soziologen werden die vermehrte
Abhéngigkeit der mexikanischen Landwirtschaft und die unilateralen
Tendenzen des grossen und ungleichen Nachbarn beklagt. Bei Grund-
nahrungsmitteln wie Mais und Bohnen hat der Selbstversorgungsgrad
tatsachlich abgenommen.

So erstaunt es nicht, dass die Neuverhandlung des Abkommens ver-
langt wird. Die Vorschldge gehen Richtung Beibehaltung der Zollkontin-
gente und Ausserzollkontingentsansatzen im Massstab eines zu definie-
renden Schwellen- und Zielpreises. Dabei wird aber ausser Acht gelas-
sen, dass von einer Politik der Importsubstitution die industriellen Sys-
teme aufgrund der Produktionsanreize Uber den Preis mehr profitieren
wirden als die kleinbauerlichen Strukturen.

Auf der anderen Seite des politischen Spektrums ist die Rede von Wei-
terentwicklung des Freihandelsabkommens mit einer Integration der
Agrarpolitik oder zumindest der Schaffung einer Zollunion mit den USA.
Es wird dabei von positiven Effekten fir die Landwirtschaft ausgegan-
gen, wie sie zurzeit die neuen Mitgliedstaaten von der Europé&ischen
Union erwarten.

Wie weit der Handlungsspielraum der mexikanischen Seite noch ist, sei
hier dahin gestellt. Eine Fdrderung der kleinbduerlichen und mittel-
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standischen Milchproduktion ist in jedem Fall nach sozialen und volks-
wirtschaftlichen Kriterien weiter zu fihren. Zur Verbesserung der Wirk-
samkeit von zukinftigen Programmen sind aus den Fehlern der Ver-
gangenheit die Lehren zu ziehen.

Bei einer Weiterentwicklung des NAFTA ist unbedingt auf eine strikte
Wahrung der eigenen volkswirtschaftlichen und sozialen Interessen
(z.B. mittels Safeguards und Antidumpingzdéllen) und Einhaltung der
Importbestimmungen zu achten. Dabei ist die Entwicklung der US-
Agrarpolitik (2002 US Farm Bill) und deren mdglichen Konsequenzen
auf den bilateralen Handel im Auge zu behalten.

Eine Aktualisierung der agrarpolitischen Analyse des mexikanischen
Milchmarktes nach volkwirtschaftlichen Kriterien wiirde sicher die Dis-
kussion um NAFTA und die Milchpolitik bereichern.
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