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Funktionieren osteuropaische
Agrarmarkte? Vorsicht vor staatlich
verordneten Markteingriffen!

Es besteht eine erhebliche Gefahr, dass politisch verordnete Markt-
eingriffe, die einem vermeintlichen Versagen der Markte entge-
genwirken sollen, Agrarmarkte nicht besser sondern schlechter
funktionieren lassen. Dies gilt einmal mehr fir osteuropdische
Transformationslander mit einem eingeschrankt funktionierenden
institutionellen Regelwerk. Auf Basis der Ergebnisse verschiedener
empirischer Untersuchungen zur Funktionstlichtigkeit osteuropa-
ischer Getreide-, Milch- und Fleischmarkte pladiert der vorlie-
gende Policy Brief nachdriicklich fiir eine Zuriickhaltung mit agrar-
marktregulierenden Mal3nahmen. Es zeigt sich, dass diese mit
hohen gesamtwirtschaftlichen Kosten verbunden sind und ihren

populistisch motivierten Zielen sogar entgegenwirken konnen.

Esist unstrittig, dass funktionierende Mdrkte ent-
scheidend fiir Wohlstand und Lebensqualitdt einer
Gesellschaft sind. Es ist auch unstrittig, dass ein ein-
geschranktes Funktionieren von Markten (Markt-
versagen) notwendige Eingriffe des Staates in das
Wirtschaftssystem rechtfertigen kann. Strittig ist
hingegen, wann genau Markte unter ,reale Welt"-
Bedingungen hinreichend funktionieren und in wel-
chem Malle die Funktionsfahigkeit eingeschrankt
sein muss, damit staatliche Markteingriffe gerecht-
fertigt sind. Strittig ist entsprechend auch, ob und
mit welchen Malinahmen der Staat gegebenenfalls
Marktversagen entgegenwirken kann, so dass eine
Verbesserung der Situation erwartet werden kann
und die Gefahr von Politikversagen vermieden wird.

Diese Debatte ist fiir osteuropdische und zent-
ralasiatische Transformationslander von besonderer
Bedeutung. Ein erster Grund liegt in der seit Anfang
des Jahrtausends wieder aufgelebten Diskussion um
die Sicherung der weltweiten Nahrungsmittelversor-
gung. Einigen osteuropdischen Landern, speziell den
grofen Getreidenationen der Schwarzmeerregion,
namentlich Russland, die Ukraine und Kasachstan,
wird eine erhebliche Bedeutung bei der Losung des
«Welterndhrungsproblems" zugesprochen. Voraus-
setzung dafiir ist eine weitere Mobilisierung ihrer
Markt- und Exportpotenziale durch gut funktionie-
rende Agrarmarkte und Handelsstrukturen. Zwei-
tens, die Agrarmarkte vieler osteuropdischer Lander
stecken in einem Dilemma. Sie haben einerseits mit
einem recht persistenten Korsett postsozialistischer
(Plan-)Strukturen zu kdmpfen und missen anderer-
seits der zunehmenden Dynamik und Verflechtung

wirtschaftlicher Prozesse gerecht werden. Drittens,
eine erste Auswertung des IAMO von ca.800 wis-
senschaftlichen Beitrdgen deutet darauf hin, dass

viele osteuropdische Agrarmarkte ihre Koordinati-
onsaufgabe nur unzureichend erfiillen. Insbesondere

wird darauf verwiesen, dass durch nicht-marktkon-
forme Eingriffe des Staates in die Preisbildung und

die Ausiibung von Marktmacht die Funktionsweise

der Agrarmarkte geschwdcht wird. Und schlief3lich

werden staatliche Eingriffe in die Markte seit Ende

des letzten Jahrzehnts verstarkt gefordert. Ausge-
I6st wurden diese Forderungen primar durch Insta-
bilitaten auf Finanzmarkten sowie bestimmte Pha-
nomene auf internationalen Agrarrohstoffmarkten.

Im Folgenden werden die zentralen Resultate

verschiedener empirischer Studien zur Funktions-
tichtigkeit osteuropdischer Getreide-, Milch- und

Fleischmarkte zusammenfassend erdrtert. Konkret

wird vier Fragen nachgegangen. Erstens, haben die

hadufigen staatlichen ad hoc-Eingriffe Ende des letz-
ten Jahrzehnts in die Weizenmarkte Russlands, der
Ukraine und Serbiens die Funktionsfahigkeit der
Markte nachhaltig eingeschrankt und damit den

Wohlstand der Lander verringert? Zweitens, nutzt
Russland seine Stellung als einer der bedeutends-
ten Weizenexporteure, um Marktmacht gegeniiber
Weizenimportlandern auszuiiben und Preisvorteile

zu realisieren? Drittens, (ibt die hochkonzentrierte

ukrainische Milchindustrie Preisdumping gegen-
iber den landwirtschaftlichen Rohmilchproduzen-
ten aus? Und viertens, ist Preisdumping seitens der
Fleischindustrie gegeniiber den landwirtschaftli-
chen Erzeugern zu beobachten?



Populistische staatliche Eingriffe in die
Weizenmarkte Russlands, der Ukraine und
Serbiens sind ineffizient und fiihren aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht zu hohen 6ko-
nomischen Kosten

Wie bekannt ist, sind die Preise auf internationalen
Getreidemarkten in den vergangenen zehn Jah-
ren merklich angestiegen. Wie in vielen Landern,
so auch in Russland, der Ukraine und Serbien, war
damit die Sorge verbunden, dass diese Entwicklun-
gen zu nationalen Versorgungsliicken einhergehend
mit merklichen Brotpreissteigerungen fiihren kénn-
ten. Als Antwort haben die politischen Entschei-
dungstrager Sofortmaflinahmen ergriffen und je-
weils mit einer Serie von Exportrestriktionen in die
Méarkte eingegriffen. Ziel war es, durch Erhéhung
des inlandischen Angebots an Getreide einen Preis-
druck, insbesondere auf Brot, zu verhindern. So
wurde in allen drei Landern in den Jahren 2008
und 2011 etwa 15 mal mit Exportsteuern, Export-
quoten und Exportverboten in den Au3enhandel
eingegriffen. Begleitet wurden diese Ma3nahmen
durch staatliche Interventionsmalnahmen, staat-
liche Exportlizenzsysteme und Preiskontrollen auf
heimischen Mérkten. Die Markte wurden erheblich
verunsichert, Exporte wurden nahezu ausgesetzt
und eine geregelte Preisbildung wurde auf3er Kraft
gesetzt. So zeigen statistische Analysen auf Basis
nicht-linearer Preisreihenmodelle einen erhebli-
chen Einfluss auf verschiedene Markteigenschaf-
ten. Die heimischen Weizenmarkte Russlands und
der Ukraine wurden von den Weltmarkten abgekop-
pelt. Allerdings konnten die heimischen Erzeuger-
preise nur auf einem mafig niedrigeren Niveau sta-
bilisiert werden. In Russland wurde der inldndische
Weizenpreis um ca. 15 Prozent und in der Ukraine
um 30 Prozent reduziert. Das Gleichgewicht war
dennoch gestort. Die nationalen Erzeugerpreise
waren im Vergleich zum Weltmarkt zu niedrig und
die Landwirte mussten allein im Jahr 2008 erheb-
liche Einkommensverluste hinnehmen, welche in
Russland ca. 1,8 Milliarden US-Dollar und in der
Ukraine ca. 1,2 Milliarden US-Dollar betrugen. Die
entgangenen Exporterldse beziffern sich 2008 in
beiden Landern insgesamt auf etwa 1 Milliarde US-
Dollar. Zudem haben die Exportbeschrankungen,
insbesondere die hdaufige Anpassung durch Erho-
hung/Verminderung, Verlangerung bzw. Aussetzung
der Exportkontrollen, die Marktunsicherheit stark
erhoht und zu einem starken Anstieg der Preisvola-
tilitdat gefihrt. Insbesondere fiir die Ukraine wurde
eine nachhaltige Destabilisierung des Weizenmark-
tes auch nach der Aufhebung der Exportkontrollen
festgestellt.

In Serbien hat die Politik nahezu zu keinem positi-
ven Zielbetrag geflihrt, aber hohe Kosten verur-
sacht. Trotz des Exportverbots fiir Weizen konnte
das inlandische Erzeugerpreisniveau nicht von
den Weltmarkten entkoppelt und gedampft wer-
den. Auch konnte keine wesentliche Verdanderung
zwischen Weizenerzeugerpreisen und Mehlpreisen
auf der Stufe der Mihlen festgestellt werden. Die
politisch Verantwortlichen haben ihre Politik der

Exportrestriktionen durch staatliche Interventions-
kdaufe und die Aufrechterhaltung von Weizenim-
portzollen untergraben, verknappten das inldan-
dische Angebot und wirkten der gewiinschten
Preisdampfung entgegen. Ferner, und dies ist be-
sonders ,widersinnig", konnte in Serbien gerade
zu Zeiten der Eingriffe (2008 und 2011) eine deut-
lich Uberproportionale Steigerung der Brotpreise
beobachtet werden. Das Ziel einer Verbraucher-
preisstabilisierung wurde véllig verfehlt. Der Nutz-
niel3er war die Erndahrungsindustrie, speziell Miih-
len und Grof3bdckereien, die durch eine geschickte
Lagerhaltungspolitik in Kombination mit einer
Fehlinformationspolitik der Verbraucher allein im
Jahr 2008 zusatzliche Profite von knapp 50 Pro-
zent bzw. knapp 110 Million US-Dollar zu Lasten
der Verbraucher realisierten. Mihlen und Backe-
reien, die auf grof3e Lager zurlickgreifen konnten,
verwendeten den gilinstigen Lagerweizen und muss-
ten sich in den Jahren 2008 und 2011 nicht auf den
teuren Kassamarkten eindecken. Allerdings wurde
den Verbrauchern die Notwendigkeit der Brot-
preissteigerungen mit vermeintlich hohen (Kassa-)
Preisen begriindet. Ahnlich lieBen sich in Russland
Brotpreissteigerungen gerade zu Zeiten von Export-
kontrollen beobachten. In der Ukraine hingegen
haben zus&atzliche Brotpreiskontrollen das Anstei-
gen des Brotpreises verhindert.

Nur in wenigen Importlandern kénnen rus-
sische Weizenexporteure Preisvorteile durch
die Ausiibung von Marktmacht realisieren

Ein weiteres Phdanomen der Weizenmadrkte der
Schwarzmeerregion betrifft deren Bedeutung, spe-
ziell Russlands, fir internationale Weizenmarkte.
Russland, einstiger Nettoimporteur, hat sich in-
nerhalb des letzten Jahrzehnts zu einem der welt-
weit flihrenden Weizenexporteure entwickelt und
exportiert mittlerweile in 60 Lander. Zu den bedeu-
tendsten Abnehmern von russischem Weizen geho-
ren Nordafrika, der Kaukasus und Zentralasien. Zu-
dem verzeichnet Russland hier hohe Importanteile
zwischen 30 und 70 Prozent und steht nur wenigen
Konkurrenten gegentiber. Diese Tatsache sowie die
Beobachtung, dass russische Exportpreise (FoB),
korrigiert um Transportkostenunterschiede, recht
stark zwischen den Destinationen variieren und vom
.Law of one price" abweichen, wirft die Frage auf,
ob Russland Marktmacht in Form von Preisdiskri-
minierung gegeniiber Importlandern ausiibt und
damit Preisvorteile realisiert. Die Ergebnisse ver-
schiedener statistischer Verfahren zur Uberpriifung
unvollstandigen Wettbewerbs auf internationalen
Gitermdarkten deuten auf Folgendes hin. Erstens, in
acht von 25 untersuchten Importregionen konnte
Preisdiskriminierung festgestellt werden, hautsach-
lich in von Russland recht importabhdangigen Lan-
dern Nordafrikas, dem Kaukasus und Zentralasiens
(z.B. Georgien, Aserbaidschan, Libanon, Agypten).
Zweitens, das Ausmal der Preisdiskriminierung in
diesen Regionen ist relativ gering. Es konnten nur ge-
ringe Preisvorteile russischer Exporteure zu Lasten
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der betroffenen Importlander realisiert werden.
Und schlieBllich bleibt festzuhalten, dass eben in
den meisten der untersuchten Regionen keine Aus-
ibung von Marktmacht zu beobachten ist.

In einigen Regionen der Ukraine iibt die
Milchindustrie Preisdumping gegeniiber den
landwirtschaftlichen Rohmilchproduzenten
aus

Die ukrainischen Milchmarkte haben sich nach dem
starken Einbruch in den 1990ern nur mafig er-
holt. Dennoch zahlt die Ukraine zu den zehn grof3-
ten Milchproduzenten weltweit. Seit Mitte/Ende
der 1990er wird ein Grof3teil der Rohmilch in
kleinen landwirtschaftlichen Haushaltsbetrieben
produziert. Die Molkereien sind im Wesentlichen
privatwirtschaftlich organisiert und regional hoch
konzentriert. So halten die jeweils vier grof3ten
Molkereien in einigen der 25 ukrainischen Regie-
rungsbezirke zwischen 60 und lber 90 Prozent
Marktanteile beim Rohmilchzukauf. Zudem gelten
interregionale Handelsbeschrankungen und admi-
nistrative Preiskontrollen. Entsprechend liegt die
Frage nahe, ob die ukrainische Milchindustrie ihre
Marktposition ausnutzt, um Preisdumping gegen-
Uber den Rohmilchlieferanten auszutliben. Die empi-
rischen Ergebnisse von Modellrechnungen auf Basis
industrieckonomischer Ansdtze zeigen, dass in
knapp einem Viertel der Regionen (sechs von 25)
regionale Marktmacht durch die Milchindustrie in
Form von Rohmilchpreisdumping ausgeiibt wird.
Diese Situation ist im Wesentlichen in zentral- und
ostukrainischen Regionen festzustellen, wo es ohne-
hin wenig alternative Vermarktungswege fir die
Rohmilchproduzenten gibt. Insgesamt beziffern
sich die Nettowohlfahrtverluste auf ca. 64 Millionen
US-Dollar pro Jahr bzw. auf knapp 500 Millionen
US-Dollar im Betrachtungszeitraum 1996 bis 2004.
In diesen Regionen wurden im Ubrigen Anfang der
2000er von der ukrainischen Antimonopolbehorde
Kartellverstolle festgestellt.

Fiir die fleischverarbeitende Industrie der
Ukraine konnte kein Preisdumping gegen-
iiber der Landwirtschaft festgestellt werden

Ahnlich wie die Milchméarkte, haben sich auch die
Fleischmarkte der Ukraine nach dem Zusammen-
bruch in den 1990ern nur sehr schleppend erholt.
Dennoch weisen sie eine erhebliche Bedeutung fir
den ukrainischen Agrarsektor auf. Auch hier findet
man eine relativ starke Konzentration der Fleisch-
verarbeitung, was Mdglichkeiten von Preisdiskri-
minierung von Seiten der Industrie gegeniiber den
Landwirten bieten kdnnte. Allerdings liegen hier,
anderes als im Milchsektor, durchaus Direktver-
marktungsalternativen fir die Landwirtschaft vor,
wodurch diese weniger abhangig vom fleischver-
arbeitenden Gewerbe ist. Diese Tatsache spiegelt
sich auch in den empirischen Ergebnissen von Mo-
dellrechnungen fiir die gesamte Ukraine wieder.

Hier konnte die Ausiibung von Marktmacht in Form
von Preisdumping gegentiber den Fleischerzeugern
nicht festgestellt werden. Allerdings liegen bisher
noch keine Untersuchungen auf regionaler Ebene vor.

Schlussfolgerungen

Aus den diskutierten Analysen lassen sich einige
Schlussfolgerungen ziehen. Erstens, die populisti-
schen Exportpolitiken Russlands, der Ukraine und
Serbiens haben zu nachhaltigen Stérungen der Allo-
kations- und Versorgungsfunktion der inldndischen
Weizenmarkte gefiihrt. Die nationalen Weizenmarkte
wurden desintegriert, Instabilitdt und Ungleichge-
wichte haben sich erhoht und Korruption, speziell
im Handel mit ukrainischen Getreideexportquoten,
wurde beglinstigt. Zudem mussten Landwirte und
Exporteure Einkommenseinbuflen hinnehmen. Trotz
hoher Getreidepotenziale reduziert die verminderte
Funktionsfahigkeit der Markte massiv die Anreize
fiir Investitionen und bremst die Entwicklung des
Getreidesektors nachhaltig. Auch konnten die Ver-
braucherpreise, dies gilt insbesondere fir Serbien,
nicht stabilisiert werden; die Mallnahmen waren
sozial schadlich. Vielmehr noch, es wurden Tiren
fiir ein Abzocken der Verbraucher zu Gunsten der
Erndhrungsindustrie gedffnet. Zweitens, trotz eini-
ger Hinweise, dass Russlands Weizenexporteure
Marktmacht gegeniiber einigen importabhdangigen
Landern Nordafrikas und Zentralasiens ausiiben und
Preisvorteile realisieren, ist nur eine geringfligige
Einschrankung der Allokationsfunktion des inter-
nationalen Weizenmarktes festzustellen. Entspre-
chend lasst sich kein unmittelbarer Politikbedarf
zur Regulierung der betroffenen Markte ableiten.
Betroffene Importeure sollten sich um weitere Ge-
schéaftsbeziehungen sowie geeignete Ausschrei-
bungsmodalitdaten fiir Weizenchargen bemtihen.
Drittens, in einigen ukrainischen Regionen ist die
Allokationsfunktion des Milchmarktes durch ,,Preis-
dumping" der Milchindustrie eingeschrankt. Ein
Abbau von administrativen Handelsbarrieren, der
Ausbau von Transportinfrastruktur sowie das Be-
mihen um alternative Vermarktungskanale kdnnen
dem entgegenwirken. Schlief3lich ldsst sich viertens,
kein marktpolitischer Handlungsbedarf, der even-
tuell Kartellbestrebungen entgegenwirkt, fiir den
ukrainischen Fleischmarkt erkennen. Bisher konnte
hier die Ausiibung von Preisdumping seitens der
Fleischindustrie gegeniiber den Landwirten nicht
festgestellt werden.

Insgesamt legen die Ergebnisse der Studien ein-
mal mehr nahe, dass strukturelle Probleme wie etwa
eine hohe Anbieter- oder Nachfragekonzentration
auf Weizen-, Milch- und Fleischmarkten zumindest
nicht zu einer erheblichen Stérung von Preisbil-
dungsprozessen bzw. zur Storung der Allokations-
funktion der betreffenden Markte gefiihrt haben.
Allerdings zeigen die Studien, dass staatliche Ein-
griffe in die Mdrkte zur Behebung vermeintlicher
Fehlallokationen diese gerade beglinstigen. Entspre-
chend ist eine ,Politik mit Augenmaf" zu fordern.
Agrarmarktpolitik sollte sich, gerade in Landern
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der wirtschaftlichen Transformation, auf wett-
bewerbsfordernde MaRnahmen und Rahmenbe-
dingungen sowie direkte erndhrungssichernde
Maflnahmen bei drmeren Haushalten konzentrie-
ren. Statt zu versuchen das heimische Preisniveau
von den Weltmarkten abzukoppeln, sollte armen
Bevédlkerungsgruppen beispielsweise durch Einkom-
mensbeihilfen geholfen werden, hohe Nahrungs-
mittelpreise zu verkraften. Panikartige Regulations-

exzesse und voreilige und unbedachte Marktein-
griffe konnen zu nachhaltigen Stérungen der Markt-
funktionen fiihren, mit entsprechenden Konsequen-
zen fir den Agrar- und Erndhrungssektor und die
Verbraucher sowie die globale Ernahrungssicherung.
Die Gefahr, dass Politikversagen in osteuropdischen
Transformationslandern zu gréBerem ,Unheil” als
Marktversagen fiihren kann, muss stets bedacht
werden.

Weiterfiihrende Informationen

Die Ergebnisse werden ausfiihrlich in folgenden Publikationen dokumentiert
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