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KERNPUNKTE

Ziel der Mitteilung: Die Kommission will Marktverzerrungen bei der Lebensmittelversorgung beseitigen.
Betroffene: Landwirte, Lebensmittelproduzenten, Gro3- und Einzelhdndler, Bérsenhandler, Verbraucher.

Pro: Einen Mehrwert liefert die EU-weite Harmonisierung der Lebensmittelstandards.

Contra: (1) Die von der Kommission beschriebene Marktverzerrung im Lebensmittelsektor ist nicht
nachvollziehbar und widerspricht auch den Aussagen in den Begleitdokumenten. Die behauptete
+Eskalation” der Lebensmittelpreise bei Untatigkeit der Politik ist Alarmismus.

(2) Die EU sollte sich darauf beschranken, Behinderungen des Binnenmarktes zu beseitigen.

(3) Standardvertrage beschranken den Wettbewerb und bergen die Gefahr, die Vertragsfreiheit zu
beschneiden.

INHALT

Titel

Mitteilung KOM(2009) 591 vom 28. Oktober 2009: Die Funktionsweise der Lebensmittelversorgungskette
in Europa verbessern und Commission Staff Working Documents SEC(2009) 1445, SEC(2009) 1446,
SEC(2009) 1447, SEC(2009) 1448, SEC(2009) 1449 und SEC(2009) 1450 vom 28. Oktober 2009

Kurzdarstellung

» Hintergrund

— Die Lebensmittelversorgungskette umfasst Rohstoffe anbauende Betriebe, mit Rohstoffen handelnde
Borsenmakler, verarbeitende Unternehmen (Erzeuger) und Lebensmitteleinzelhdndler. Die einzelnen Ak-
teure sind entweder als GroBunternehmen oder als kleine und mittlere Unternehmen (KMU) tétig.

— Auf die Lebensmittelversorgungskette entfallen nach Angabe der Kommission 5% der EU-Wertschopfung
und 7% der EU-Beschaftigung. 16% der Ausgaben der EU-Privathaushalte entfallen auf Lebensmittel.

— Verbesserungsbedarf sieht die Kommission im internationalen Wettbewerb. Zudem bleibt das Wachstum
hinter dem der EU-Wirtschaft insgesamt zurtick.

— Die Kommission kritisiert die fehlende ,Widerstandsfahigkeit” gegen stark ansteigende Rohstoffpreise
(,Agrarpreisschocks”). Sie halt eine ,besser funktionierende” Lebensmittelversorgungskette fiir ,drin-
gend” erforderlich, um bei der wirtschaftlichen Erholung eine ,Eskalation” der Preise zu vermeiden (S. 2).

— Die Kommission plant MaBnahmen zur ,Férderung der nachhaltigen marktbasierten Beziehungen” zwi-
schen den Akteuren der Lebensmittelversorgungkette, zur Férderung der ,Integration” der nationalen
Lebensmittelmarkte in den Binnenmarkt, zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit sowie zur Erh6-
hung der Transparenz.

» Unzuldngliches Funktionieren des Preissystems

— Nach Ansicht der Kommission reagierten Erzeuger und Einzelhandel auf den Verfall der Rohstoffpreise ab
dem zweiten Quartal 2008 langsamer und schwacher als auf den Preisauftrieb 2007. Die Erzeugerpreise
sind bis Ende 2008 weiter gestiegen. Die Verbraucherpreise fielen (relativ gering) erst ab Mai 2009.

— Die Kommission raumt ein, dass der sowieso geringe Anteil der Agrarrohstoffkosten an den Lebensmit-
telpreisen weiter zurlickgeht. Zudem haben Erzeuger und Einzelhandel aufgrund starken Wettbewerbs-
drucks den Preisanstieg der Agrarrohstoffe 2007 teilweise ,absorbiert”.

— Nach Ansicht der Kommission wirkt sich die Diskrepanz in der Entwicklung der Rohstoff- und Verbrau-
cherpreise negativ auf die Lebensmittelversorgungskette aus. Preissenkungen werden nicht an die Ver-
braucher weitergegeben. Zudem verzégern sich ,erforderliche AnpassungsmaBnahmen” und ,Marktinef-
fizienzen” setzen sich fort.

— Als Griinde fiir die Diskrepanz fiihrt die Kommission ,strukturelle Schwachen” an, wie die Zahl der Zwi-
schenhandler (,Intermedidre”), die Wettbewerbsstruktur auf den einzelnen Stufen der Lebensmittelver-
sorgungskette und ungleiche Machtverhéltnisse bei Vertragsverhandlungen.

— Die Kommission bemdngelt die grofRen Unterschiede bei den Preisniveaus und der Preisentwicklung in
den einzelnen Mitgliedstaaten. Als Grund nennt sie nationale Faktoren wie Unterschiede beim durch-
schnittlichen Haushaltseinkommen und der Mehrwertsteuer sowie unterschiedliche Geschmackspréfe-
renzen. Aber auch Unterschiede in der Marktdynamik und im Rechtsrahmen spielen eine Rolle.

» Forderung nachhaltiger, marktbasierter Beziehungen
— Eine ungleiche Verhandlungsmacht kann zu unlauteren Handelspraktiken fiihren, wenn groBere Akteure
(z. B. gro3e Lebensmittelproduzenten oder Einzelhdndler) sie nutzen, um kleineren Akteuren (z. B. kleine
landwirtschaftliche Betriebe oder kleine verarbeitende Unternehmen) die Vereinbarungen zu diktieren.
— Zu den unlauteren Handelspraktiken zahlt die Kommission Zahlungsverzug, einseitige Vertragsanderun-
gen und Vorabzahlungen als ,Eintrittsgebihr” in Vertragsverhandlungen.
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— Nach Ansicht der Kommission bewirken unlautere Handelspraktiken bei kleinen Akteuren Rentabilitats-
einbuBen, die Investitionen in die Produktqualitdt und die Innovation beschréanken.
— Die Kommission bezeichnet ,klassische” Kartelle, Vertriebsvereinbarungen, Einkaufsallianzen, Produkt-
koppelung und die Verwendung von Eigenmarken als potentiell wettbewerbsbeeintrachtigend.
— Nach Ansicht der Kommission muss nach Abwdgung zwischen der effizienzsteigernden Wirkung be-
stimmter Geschéftspraktiken und deren wettbewerbswidrigen Effekten unter Beachtung der lokalen
Marktsituation im Einzelfall entschieden werden, ob eine Wettbewerbsbeschrankung vorliegt.
— Die Kommission will bis Ende 2010
- gemeinsam mit den Mitgliedstaaten Informationen Uber Vertragspraktiken, vertragliche Rechte, die
RechtmaBigkeit gdngiger Vertragsklauseln und bewdhrte Verfahren (z. B. Ombudsleute, behordliche
MaBnahmen und Sammelklagen) austauschen sowie MaBnahmen und Aufklarungskampagnen zur Ein-
dammung unfairer Vertragspraktiken vornehmen;

- zur Vermeidung unfairer Vertragspraktiken zwischen den Akteuren entlang der Lebensmittelversor-
gungskette ,eine Reihe von Standardvertragen” ausarbeiten, deren Verwendung freiwillig sein soll;

- mit den nationalen Wettbewerbsbehérden im Europdischen Wettbewerbsnetz (ECN) spezifische Prakti-
ken und Markte analysieren, um wichtige Wettbewerbsfragen ,in Angriff zu nehmen” (S. 7).

» Erhohung der Preistransparenz

— Die Kommission beklagt eine mangelnde Preistransparenz und ,Vorhersehbarkeit” entlang der Lebens-
mittelversorgungskette.

— Die Kommission halt es fiir ,wiinschenswert”, dass ,Preisvergleichsdienste” iber Websites oder soge-
nannte Smartphones, die im Geschaft zum Einlesen und Vergleichen von Produktpreisen verwendet
werden, weiterentwickelt werden. Sie will deshalb den Austausch bewdhrter Verfahren gewahrleisten.

— Am 28. Oktober 2009 wurde der ,Harmonisierte Verbraucherpreisindex zur Uberwachung der Lebensmit-
telpreise” (HVPI) veroffentlicht. Der HVPI beobachtet in allen Mitgliedstaaten
- das Verbraucherpreisniveau fir Lebensmittel und
- die Preisentwicklung fiir ausgewahlte Produkte wie Milch auf jeder Stufe der Kette.

Der Index soll fiir eine schnellere Weitergabe von Preisanderungen bis zum Verbraucher sorgen.

— Die Kommission halt Derivate fiir wichtig, um der Schwankungen der Rohstoffpreise ,Herr zu werden”
(S. 8). Derivate sind finanzielle Vertrdge, deren Wert sich von einem Basiswert (z. B. Warenpreis) ableitet.
Tritt ein vorher definiertes Ereignis ein, steht einer Vertragspartei ein Recht zum Kauf bzw. Verkauf zu.

— Die Kommission will sicherstellen, dass die Derivate ihrem ,urspriinglichen Zweck” der Preisermittlung
dienen und ,exzessive Spekulation” auf den Rohstoffmarkten vermieden wird (S. 8).

— Die Kommission will bis Ende 2010 im Rahmen des Gesamtkonzepts flir Derivate [KOM(2009) 563; vgl.
CEP-Analyse] und der Uberpriifung der Richtlinie Giber Méarkte fiir Finanzmarktinstrumente [2004/39/EG]

- die Berichtspflichten auf auBBerborslich gehandelte Agrarrohstoff-Derivate ausdehnen;
- ,bestimmte Kategorien” von Handlern verpflichten, Daten Uber die einzelnen von ihnen gehandelten
Derivate (,Positionsberichte”) vorzulegen.

» Integration der Lebensmittelversorgungskette
— Die Kommission méchte den grenziiberschreitenden Handel férdern. Sie kritisiert deshalb Beschrankun-
gen des regionalen Angebots und Behinderungen des Einkaufs von Waren in einem anderen Mitglied-
staat, in dem das gleiche Produkt billiger angeboten wird (,paralleler Handel”).
— Die Kommission will zur Beseitigung von Hindernissen, die den Binnenmarkt fragmentieren,

- bewerten, mit welchen MaBnahmen gegen eine Angebotsbeschrankung vorgegangen werden kann,
und daflir Ende 2010 eine Folgenabschatzung vorlegen;

- weiter an der Harmonisierung der Lebensmittelstandards arbeiten und den Rat und das Europdische
Parlament (EP) ,nachdriicklich* auffordern, die Uberarbeitung der Etikettierungsvorschriften
[KOM(2008) 40; vgl. CEP-Analyse] zu verabschieden;

- Umweltstandards und Regelungen zu Herkunftsangaben [vgl. KOM(2009) 234] tberpriifen.

» Wettbewerbsfahigkeit
— Die Kommission bemaéngelt, dass der Zuwachs an Wertschépfung und Produktivitdt in der EU-
Lebensmittelindustrie seit 1995 von den USA Ubertroffen wird und Lebensmittel aus der EU weltweit
Marktanteile an Brasilien, Kanada und Australien verlieren.
— Die Kommission will zur Férderung der Wettbewerbsfahigkeit
- die Restrukturierung und Konsolidierung des Agrarsektors — vor allem durch Griindung freiwilliger Er-
zeugerorganisationen - unterstiitzen;
- durch die Hochrangige Expertengruppe (HLG) ,Milch” die Lage der Milchwirtschaft untersuchen lassen;
- den ,Aktionsradius” und die Zusammensetzung der HLG zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit
des Agrar- und Lebensmittelsektors ausweiten und deren Vorschlagen ,Taten folgen lassen” (S. 13).

Subsidiaritatsbegriindung

Die EU-Kommission geht auf Fragen der Subsidiaritdt nicht ein. Sie betont jedoch, dass es sich im Lebensmittel-
sektor zumeist um nationale oder lokale Markte handelt.
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Politischer Kontext

Das EP hat bereits 2007 die grof3er werdende Kluft zwischen Erzeuger- und Verbraucherpreisen kritisiert (Erkla-
rung Nr. 88/2007). Der Europdische Wirtschafts- und Sozialausschuss hat 2008 einen freiwilligen nationalen
Verhaltenskodex fiir Vertrage zwischen Industrie und Einzelhandel vorgeschlagen (CCMI/050). Die Kommission
verfolgt seit Ende 2007 die Preisentwicklung bei Lebensmitteln [KOM(2007) 724 und SEK(2007) 1517] und hat
2008 einen Zwischenbericht veréffentlicht [KOM(2008) 821]. Das zweite Verbraucherbarometer [KOM(2009) 25;
vgl. CEP-Analyse] kam zu dem Ergebnis, dass die Verbraucher mit dem Lebensmitteleinzelhandel zufrieden
sind, es aber einen ,relativen Mangel an Zufriedenheit” bei der Vergleichbarkeit der Lebensmittelpreise gibt.
Das deutsche Kartellamt ermittelt gegen die Fleischindustrie und die Mehlhersteller wegen illegaler Preisab-
sprachen und gegen einen Einzelhdndler wegen Ausnutzung der Marktmacht zur Erlangung nachtraglicher
Lieferrabatte. Ein anderer Einzelhdndler wurde wegen des dauerhaften Verkaufs von Ware unter dem Ein-
standspreis [Beschluss B9-77/07] und drei Kaffeerdster wegen unzuldssiger Preisabsprachen bestraft.

Politische Einflussmoglichkeiten
Federfiihrende Generaldirektion: GD Landwirtschaft und landliche Entwicklung

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Ordnungspolitische Beurteilung

Die Kommission offenbart in der Mitteilung ein grundlegendes Unverstiandnis und Misstrauen gegen-
iliber den Marktkraften. So stimmt es bedenklich, dass sie die mangelnde ,Vorhersehbarkeit” der Preisent-
wicklungen im Lebensmittelsektor beklagt und hieraus politische MaBhahmen ableitet, wie etwa eine staatli-
che Preisiiberwachung. In der Marktwirtschaft ist die Entwicklung der Preise jedoch kein politisches Wunsch-
konzert, sondern beruht auf tatsachlichem Angebots- und Nachfrageverhalten. Preise liefern somit wichtige In-
formationen Uber tatsdchliche Knappheiten, die die Marktakteure aus Eigeninteresse fiir Handlungen nutzen,
die diese Knappheiten verringern helfen.

Es ist zudem befremdlich, dass die in der Mitteilung vorgenommene Problembeschreibung und die da-
raus abgeleitete Handlungsnotwendigkeit fiir die Politik zum Teil in Widerspruch zu Aussagen in den de-
taillierten Folgenabschatzungen der Kommission stehen, die offizielle Begleitdokumente zur Mitteilung
sind [SEK(2009) 1445 - 1450].

In den Folgeabschatzungen stellt die Kommission etwa zu Recht fest, dass aus einem Vergleich der Rohstoff-
und Lebensmittelpreisentwicklung nicht eindeutig auf ,strukturelle Schwachen” oder Marktunvollkommenhei-
ten in der Lebensmittelversorgungskette geschlossen werden kann - nicht zuletzt, weil die Preise fiir viele Le-
bensmittel maBgeblich von Arbeits- und Energiekosten beeinflusst werden [SEK(2009) 1450, S. 5-6]. Diese ei-
gene Erkenntnis ignoriert die Kommission in der Mitteilung.

Auch der in der Mitteilung erweckte Gesamteindruck, dass der Lebensmittelsektor in Europa per se ein massi-
ves Wettbewerbsproblem aufweist, das Malnahmen jenseits der Ublichen Wettbewerbsaufsicht erfordert, wi-
derspricht den Kernaussagen einer Folgenabschatzung, die auf Ergebnissen der von der GD Wettbewerb
durchgefiihrten Konsultationen von Marktteilnehmern (inkl. nationaler Wettbewerbsbehérden) beruht
[SEK(2009) 1449]. Darin wird vielmehr ein deutlich differenzierteres Bild der einzelnen Lebensmittelsektoren in
Europa gezeichnet. Der Wettbewerb unter den Einzelhdandlern etwa wird - selbst von der Lebensmittelindust-
rie — als ,heftig” beschrieben. Dies wird als ein Grund dafiir gesehen, dass die Preisentwicklung fur Lebensmit-
tel hinter der allgemeinen Preisentwicklung zuriickbleibt und die Verbraucher vom Wettbewerb profitieren
[SEK(2009) 1449, S. 8-9].

Es ist aus diesen Griinden nicht nachvollziehbar, warum die Kommission ,dringenden” Handlungsbedarf
fiir die Politik zur Verbesserung der Lebensmittelversorgungskette sieht. Die von ihr in der Mitteilung
behauptete ,Eskalation” der Lebensmittelpreise bei Untdtigkeit der Politik ist unter Berlicksichtigung der
Aussagen aller Begleitdokumente vielmehr Alarmismus. Im Gegenteil: Es besteht kein Anlass, an der grund-
satzlichen Funktionsfahigkeit des Lebensmittelsektors in Europa zu zweifeln und politische MaBhahmen jen-
seits der Ublichen Marktaufsicht zu ergreifen.

Folgen fir Effizienz und individuelle Wahimdglichkeiten

Das HVPI ist als Instrument fiir den Vergleich von Lebensmittelpreisen in Europa wenig aussagekraftig. Die
Kommission weist selbst darauf hin, dass sich die Preise von Lebensmitteln aufgrund unterschiedlicher natio-
naler Praferenzen und Gegebenheiten unterscheiden. Dariiber hinaus ist zu befiirchten, dass die Kommission
die Preistiberwachung nur als einen ersten Schritt betrachtet, um spater bei von ihr als ,zu hoch” erachteten
Preisen in die Preisgestaltung direkt zu intervenieren. Dies wiirde jedoch die Funktion von Preisen als Knapp-
heitsfaktoren beeintrdachtigen und so der gesamtwirtschaftlichen Effizienz schaden.

Es ist grundsatzlich nicht hoheitliche Aufgabe, die Entwicklung von Lebensmittelpreisvergleichsdiensten fiir
den Verbraucher zu fordern oder solche Dienste gar selbst anzubieten, wie es die Kommission andeutet
[SEK(2009) 1446, S. 15]. Hier ist auf privatwirtschaftliche Initiativen zu vertrauen, wie sie in manchen Mitglied-
staaten, etwa in GroBbritannien, bereits existieren.
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Die Sicherung des Wettbewerbs ist zweifellos eine hoheitliche Aufgabe. Die nationalen Wettbewerbsbehérden
sind allerdings im Lebensmittelbereich nicht weniger streng als in anderen Sektoren. Eine enge Zusammenar-
beit der nationalen Wettbewerbsbehorden ist zwar grundsatzlich zu begriiBen. Jedoch sollte dies nicht dazu
fuhren, dass die Birokratiekosten fiir die Unternehmen steigen. Der von der Kommission propagierte, von ihr
zu moderierende Informationsaustausch, etwa Giber Vertragspraktiken, ldsst aber genau das erwarten.

Folgen fiir Wachstum und Beschéftigung

Okonomisch nicht nachzuvollziehen ist die Auffassung der Kommission, dass ein hinter der Gesamtwirtschaft
zuriickbleibendes Wachstum des Lebensmittelsektors Anlass zur Sorge gibt. Vielmehr ist ein geringeres Wachs-
tum in diesem Sektor ein Indiz fiir Wohlstand: Die Ausgaben fiir Lebensmittel nehmen in entwickelten Volks-
wirtschaften in der Regel nicht in demselben AusmalB zu wie das Einkommen der Verbraucher. Dieses wird fiir
den Erwerb anderer Waren und Dienstleistungen verwendet und fiihrt dort zu héherem Wachstum.

Folgen fir die Standortqualitat Europas

Eine unverhaltnisméaBige Regulierung des Lebensmittelsektors verringert sowohl die Anreize zum Markteintritt
neuer Marktakteure als auch die Anreize fiir Investitionen bestehender Marktteilnehmer.

Juristische Bewertung

Kompetenz

Die Kompetenz der EU ergibt sich je nach Schwerpunkt der jeweiligen Mal3nahme aus Art. 114 AEUV (Binnen-
markt; ex-Art. 95 EGV), Art. 169 AEUV (Verbraucherschutz; ex-Art. 153 EGV) oder Art. 192 AEUV (Umwelt; ex-Art.
175 EGV). Fir MaBBnahmen, die das Zivilprozessrecht betreffen, ist Art. 81 AEUV (ex-Art. 65 EGV) einschlagig, der
einen ,grenziiberschreitenden Bezug” voraussetzt.

Subsidiaritat

Die Kommission betont, dass es sich im Lebensmittelsektor meist um nationale und lokale Markte handelt.
Probleme dieser Markte weisen keinen grenziiberschreitenden Bezug auf und kénnen besser von nationalen
und lokalen Behorden geldst werden, die die Besonderheiten vor Ort besser einschédtzen kénnen. Die EU sollte
sich darauf beschrdnken, Behinderungen des Binnenmarktes (z. B. durch unterschiedliche Etikettierungs-
pflichten) zu beseitigen. Einen Mehrwert liefert die EU-weite Harmonisierung der Lebensmittelstandards.

VerhaltnismaBigkeit

Sollte die Kommission MaBBnahmen im Bereich des Zivilprozessrechts planen, hat sie die Struktur und die Funk-
tionsweise der Rechtssysteme der Mitgliedstaaten zu beachten. Sammelklagen stehen zu der in vielen Mit-
gliedstaaten herrschenden Ansicht, dass das Zivilprozessrecht der individuellen Durchsetzung subjektiver
Rechte dient, in einem Spannungsverhaltnis [CEP-Analyse zu KOM(2008) 165; CEP-Analyse zu KOM(2008) 794].
Standardvertrdge bergen die Gefahr, die Vertragsfreiheit zu beschneiden, indem sie etwa vor Gericht als
Leitlinie herangezogen werden. Standardvertrige beschrinken im Ubrigen zu Lasten der Verbraucher den
Wettbewerb um die glinstigsten Bedingungen. Unlautere Handelspraktiken zu unterbinden ist Aufgabe des
Wettbewerbsrechts. So ist es Unternehmen in Deutschland verboten, ihre marktbeherrschende Stellung zu
missbrauchen, indem sie von anderen Unternehmen sachlich nicht gerechtfertigte Vorteile verlangen [§8 19
Abs.1, 20 Abs. 3 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankung (GWB)].

Vereinbarkeit mit EU-Recht
Unproblematisch.

Vereinbarkeit mit deutschem Recht
Unproblematisch.

Alternatives Vorgehen

Die EU sollte von der Preistiberwachung entlang der Lebensmittelversorgungskette Abstand nehmen und die
Wahrung des Wettbewerbs der Wettbewerbsaufsicht tiberlassen.

Mogliche zukiinftige FolgemaBBnahmen der EU

Die Kommission will in einer Mitteilung (,Retail Market Monitoring”) Vorschlage zur Starkung der Wettbe-
werbsfdhigkeit des EU-Einzelhandels formulieren. Ende 2010 will sie zudem einen ,Follow-up-Bericht” zu der
vorliegenden Mitteilung vorlegen. Anfang 2010 will die Kommission eine neue Gruppenfreistellungsverord-
nung fir vertikale Vereinbarungen erlassen [Entwurf K(2009) 5365/23; vgl. CEP-Analyse].

Zusammenfassung der Bewertung

Die von der Kommission beschriebene Marktverzerrung im Lebensmittelsektor ist nicht nachvollziehbar. Sie
widerspricht auch den Aussagen in den Begleitdokumenten. Die behauptete ,Eskalation” der Lebensmittel-
preise bei Untétigkeit der Politik ist Alarmismus. Die EU sollte ihr Handeln darauf beschrénken, Behinderungen
des Binnenmarktes zu beseitigen und die Wahrung des Wettbewerbs der Wettbewerbsaufsicht tGberlassen.
Standardvertrage beschranken den Wettbewerb und bergen die Gefahr, die Vertragsfreiheit zu beschneiden.
Einen Mehrwert liefert dagegen die EU-weite Harmonisierung der Lebensmittelstandards.
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