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Nahrungsmittelkrise: Protektionismus

und Marktreaktionen in osteuropaischen
,Getreidenationen”

Thomas Glauben
und Linde Gotz

Die grof3en ostlichen ,Getreidenationen” Russland, Ukraine und
Kasachstan verfligen lber erhebliche Ausbaupotenziale im Ge-

treideanbau, deren Nutzung zur weltweiten Ernahrungssicherung
beitragen konnte. Um diese umsetzen zu konnen, sind neben dem
Abbau von Defiziten in der Infrastruktur vor allem verlassliche
langfristige Agrarpolitiken notwendig. Am Beispiel des staatli-
chen ,Krisenmanagements” Russlands, der Ukraine und Kasach-
stans in der Nahrungsmittelkrise 2007/2008 lasst sich zeigen,
dass uniiberlegte politische Eingriffe wie Exportrestriktionen
und Preiskontrollen die Funktionsfahigkeit von Markten erheb-
lich beeintrachtigen konnen.

Die Nahrungsmittelkrise,
Ursachen und Folgen

Als Nahrungsmittelkrise wird die Phase zwischen
Ende 2007 und Mitte 2008 bezeichnet, als die Welt-
marktpreise fir die Agrarrohstoffe Weizen, Mais
und Reis in dramatische Hohen stiegen (Abb.1).
Eine zentrale Ursache ist die wachsende globale
Nachfrage nach Agrargiitern, die seit Ende der
1990er Jahre das Produktionswachstum Ubersteigt.
Gemeinsam mit den hohen witterungsbedingten
Ernteausfdllen in den Hauptexportregionen zwi-
schen 2000 und 2005 hat sie zu einem starken Sin-
ken der weltweiten Getreidelagerbestédnde gefiihrt.
Hinzu kommen die erhéhten Produktions- und Ver-
marktungskosten in der Landwirtschaft infolge des
gestiegenen Rohdlpreises sowie die Auswirkungen
der starken Abwertung des US-Dollars. Als eine der
wichtigsten Ursachen wird die subventionierte Aus-
dehnung der Bioenergieproduktion gesehen, wo-
durch in grolem Umfang Flachen, die zur landwirt-
schaftlichen Nahrungsmittelproduktion genutzt
wurden, in Fldchen zum Anbau fiir die Energiepro-
duktion umgewidmet wurden. Umstritten ist hin-
gegen, inwieweit die Spekulation auf den Waren-
terminmarkten zum Entstehen des Preisbooms bei-
getragen hat.

Zwischenzeitlich sind die Preise wieder gesunken,
verzeichnen aber seit Juni 2010 wieder merkliche
Preisausschldage. Der seit der Jahrtausendwende
beobachtete Anstieg der Preise fiir Agrarrohstoffe

mit dem Preisboom 2007/2008 wurde und wird in
Politik, Wissenschaft und Offentlichkeit intensiv
diskutiert. Im Vordergrund steht dabei die Frage,
inwieweit die weltweite Erndhrungssicherheit noch
gewdhrleistet ist bzw. welche Malinahmen zu einer
Sicherung beitragen kénnen. Es wird befirchtet,
dass sich infolge von steigenden Agrar- und da-
mit Nahrungsmittelpreisen die Problematik von
Armut und Hunger in der Welt verscharfen konnte.
Andererseits sind steigende Weltmarktpreise fir
Agrarglter auch mit erheblichen Chancen verbun-
den, denn sie verbessern die Einkommensmadglich-
keiten im Agrarsektor und in landlichen Raumen, in
denen weltweit 70 Prozent der armen Bevdlkerung
leben. Daneben gehen von steigenden Agrarpreisen
Investitions- und Produktionsanreize aus, was wie-
derum zur mittel- und langfristigen Sicherung der
Welterndahrung beitragt.

Russland, Ukraine, Kasachstan und ihre
Bedeutung fiir die Weltweizenmarkte

Die guten Bodenqualitdten sowie die Verfligbar-
keit ungenutzter Flachen in Russland, der Ukraine
und Kasachstan bieten grol3e Potentiale zur Steige-
rung der Weizenproduktion. 2009/2010 belief sich
die Weizenproduktion in den drei Landern zusam-
men auf fast 200Mio. t, das entspricht einem Anteil
von 14 % der Weltweizenproduktion. Die Weizen-
erntefldche in den drei Landern betrdagt zusammen
ca.50Mio. ha, das entspricht ca. einem Fiinftel der
Welternteflache fir Weizen. Hierbei liegen die Er-
trdge in der Ukraine im Durchschnitt bei 2,8t/ha, in
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Abbildung 1: Entwicklung
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Tabelle 1: Politikmafnah- Region Export- Export- Export- Preis- Sonstiges
men wahrend der Nahrungs- quote zoll verbot kontrolle
mittelkrise 2007/2008 Russland x X Mindesterzeugerpreis
Ukraine x x Nahrungsmittelhilfe
Kasachstan x Nahrungsmittelhilfe,

Produzentenkredit

Russland bei 2,1t/ha und in Kasachstan bei 1t/ha. ,,Panikartige” staatliche Krisenmaflnahmen

Im Unterschied dazu liegt der durchschnittliche
Weizenertrag in der EU bei 5,2t/ha, in den USA be-
tragt er 2,8t/ha und in Kanada 2,3t/ha, im Welt-
durchschnitt 2,9t/ha.

Ausgehend von positiven Entwicklungen seit
2000 erwarten Experten in den drei Landern eine
Erhdhung der Weizenproduktion bis 2020 um 50—
100 % auf etwa 150-230t/Jahr. Dies konnte durch
eine massive Ausdehnung der Weizenproduktions-
flache um ca.11-13Mio. ha und eine deutliche
Steigerung der Flachenertrdge erreicht werden.

Die Weizensektoren Russlands, der Ukraine und
Kasachstans sind stark exportorientiert. Alle drei
Lander gehoren zur Gruppe der 10 grof3ten Wei-
zenexporteure. 2008/2009 betrug der Anteil der
drei Lander an den gesamten Weltweizenexpor-
ten 26,3 %. Es kann davon ausgegangen werden,
dass die erwarteten massiven Produktionssteige-
rungen im kommenden Jahrzehnt Gberwiegend in
zusatzliche Exporte umgesetzt werden, so dass die
Bedeutung dieser Lander fiir den internationalen
Weizenhandel weiter ansteigen wird. Daher kdnn-
ten Russland, die Ukraine und Kasachstan erheb-
lich zur Sicherung der weltweiten Versorgung mit
Nahrungsmitteln beitragen und damit dem ,Welt-
erndhrungsproblem" und weiteren Nahrungsmit-
telkrisen entgegenwirken.

auf nationalen Weizenmarkten

Die Umsetzung von Produktions- und Exportpoten-
zialen im Weizensektor wird entscheidend von den
kiinftigen Wettbewerbsbedingungen und den po-
litischen Rahmenbedingungen auf den Getreide-
markten abhdngen. Auch wenn in allen drei Lan-
dern die politisch Verantwortlichen ihre Unter-
stlitzung fiir wachsende Getreideexporte betonen,
bestehen zum einen erhebliche Defizite in der Infra-
struktur. Zum anderen kann die Funktionsfahig-
keit der Markte durch politische Eingriffe gestort
werden, wie sich am Beispiel der Nahrungsmittel-
krise zeigt.

Russland, die Ukraine und Kasachstan reagierten
auf den Preisboom 2007/2008 mit Mal3inahmen zur
Beschrankung der Weizenexporte und zur Preiskon-
trolle im Handel. In Russland wurden zum Teil pro-
hibitive Exportzdlle mit zeitweiligen Interventions-
kdaufen kombiniert (Tab.1). In der Ukraine wurden
Exportquoten in Verbindung mit einem staatlichen
Lizenzsystem eingefiihrt sowie Nahrungsmittelhilfe
gewdhrt. In Kasachstan wurden Weizenexporte fir
einige Monate verboten und zusdtzlich Nahrungs-
mittelhilfe und Produzentenkredite gewdhrt.
Auflerdem wurden in Russland und der Ukraine
Preiskontrollen via ,Fixierung" der Preisaufschldge
im Handel und weitere begleitende Regelungen ein-
gefihrt. Diese MaBnahmen erfolgten ad hoc und
populistisch, unterlagen keiner einsichtigen Sys-
tematik und wurden hdufig je nach aktueller Lage
verdndert.

Somit war die Marktsituation im Kontext der
Nahrungsmittelkrise von einer hohen Politikunsi-
cherheit gepragt, ganz besonders in Russland und
der Ukraine. In Folge der Exportrestriktionen san-
ken die Exportmengen in beiden Ldandern erheb-
lich und nahmen erst nach deren Aufhebung Mitte
2008 wieder stark zu (Abb. 2 und 3).



Abbildung 2: Entwicklung
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Auch auf die nationalen Erzeugerpreise haben sich
die staatlichen Eingriffe ausgewirkt (Abb. 2 und
Abb. 3). In Russland und der Ukraine wurden die
Produzentenpreise von der Entwicklung der Welt-
marktpreise ,abgekoppelt”, was sich sowohl auf
die Gewinnsituation der Betriebe als auch auf ihre
Investitionsbereitschaft ausgewirkt hat. Insbeson-
dere wahrend der Krise hat sich der Preisabstand
im Vergleich zu der Zeit davor und danach stark
vergrofert. Daraus kann gefolgert werden, dass die
inlandischen Produzentenpreise wahrend der Krise
unterhalb ihres Marktgleichgewichtsniveaus und
damit zu niedrig waren.

Implikationen fiir die Funktionstiichtigkeit
der nationalen Weizenmairkte

Um diese Beobachtungen empirisch zu tiberprifen,
wurde am IAMO eine 6konometrische Zeitreihen-
analyse fir den Zeitraum 2005 bis 2009 fiir den
ukrainischen und russischen Weizenmarkt durch-
gefihrt, die sich auf den Zusammenhang zwischen
Weltmarktpreis und Erzeugerpreis konzentrierte.
Die Indikatoren weisen darauf hin, dass die inlan-
dischen Markte wahrend der Krise schwacher in die
Weltmarkte integriert waren als vor der Krise. Wah-
rend der Krise waren die relativen Preisdifferenzen
hoch, der Grad der Transmission der Preise niedrig
und die Transaktionskosten hoch. Ebenso war das
Gleichgewicht wahrend der Krise merklich gestort
insofern die Erzeugerpreise deutlich unter dem
Gleichgewichtsniveau lagen und die Anpassungs-
geschwindigkeit an das Gleichgewicht verlangsamt
war. Zudem weisen die Modellergebnisse darauf hin,
dass die Marktbedingungen wéhrend der Krise in-
stabiler und die Markte auch in der ,Nachkrisenzeit"
(bis Mitte 2009) noch nicht in ihren Ausgangszu-
stand zurlickgekehrt waren. Noch immer waren
Integration, Gleichgewicht und Stabilitdat schwa-
cher als in der Zeit vor der Krise.



Krisenmanagement und globale
Erndhrungssicherung

Die politischen Reaktionen in Russland, der Ukraine
und Kasachstan auf die weltweite Nahrungsmit-
telkrise haben die Weizenmadrkte dieser Lander
erheblich ,gestort” und moglicherweise destabili-
siert bzw. ins Ungleichgewicht gebracht. Infolge der
Exportrestriktionen konnten potenzielle Export-
erldse, die in Zeiten hoher Preisniveaus besonders
grof3 sind, nicht realisiert werden. Daneben hatten
die staatlichen Mallnahmen einen merklich preis-
dampfenden Effekt auf die Produzentenpreise, so
dass die Weltmarktpreissteigerungen nur partiell
auf die nationalen Markte weitergegeben wurden.
Somit lagen die inlandischen Produzentenpreise
unter ihrem Gleichgewichtspreis. Dementspre-
chend wurden die von den hohen Weltmarktprei-
sen ausgehenden Produktions- und Investitions-
anreize nicht in vollem Umfang auf die nationalen
Markte Ubertragen.

Weiterfiihrende Informationen

Somit wurden die politischen Mallnahmen, welche
die Regierungen der grof3en ostlichen ,Getreidena-
tionen” wahrend der jingsten Nahrungsmittelkrise
ergriffen haben, um sozialpolitische Ziele zu errei-
chen, wahrscheinlich ,teuer bezahlt". Einher ging
eine hohe Politikunsicherheit, die zu einer nachhal-
tigen Storung der Marktfunktionen in der strate-
gisch wichtigen Getreidewirtschaft fihrte. Inso-
fern war das kurzfristige Krisenmanagement dieser
Lander eher kontraproduktiv fiir die globale Ernah-
rungssicherung.

Fir die Zukunft |dsst sich festhalten, dass Russ-
land, die Ukraine und Kasachstan zwar Uber erhebli-
che Potenziale zur Sicherung der globalen Getreide-
versorgung verfligen. Um sie auszuschopfen, mis-
sen die Staaten aber ihre Wettbewerbsbedingungen
verbessern und ihre Agrarpolitik verlasslicher und
langfristiger gestalten. Auch bedarf es der Durch-
setzung verbindlicher rechtlichen Rahmenbedin-
gungen. Investitionen in die Infrastruktur missen
ausgebaut und moderne landwirtschaftliche Tech-
nologien eingefiihrt werden. Schliefllich ist es wich-
tig, dass in diesen Ldandern die Aus- und Weiterbil-
dung sowie die Forschung im Agrarbereich mehr
gefdrdert werden.
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Das Leibniz-Institut fiir Agrarentwicklung in Mittel-
und Osteuropa (IAMO) widmet sich mit Gber 60
Wissenschaftlern sowie in Kooperation mit an-
deren fiihrenden Forschungseinrichtungen dran-
genden wirtschaftlichen und sozialen Fragen in
der Agrar- und Erndhrungswirtschaft und den
landlichen Ra&umen. Hauptuntersuchungsregionen

sind Mittel- und Osteuropa sowie Zentral- und Ost-
asien. Das IAMO leistet dabei einen Beitrag zum
besseren Verstandnis des institutionellen, struk-
turellen und technologischen Wandels. Dariiber
hinaus untersucht es die daraus resultierenden
Auswirkungen auf den Agrar- und Erndahrungssek-
tor sowie die Lebensumsténde der landlichen Bevol-
kerung. Fir deren Bewadltigung werden Strategien
und Optionen fiir Unternehmen, Agrarmarkte und
Politik abgeleitet und analysiert.




