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OPEC

Klaus Matthies

DreiBBig Jahre OPEC - eine Bilanz

Seit der Griindung der OPEC im September 1960 in Bagdad ist ihr Ende wiederholt
vorausgesagt worden. Bislang haben die mittlerweile 13 Mitglieder jedoch trotz aller
Meinungsverschiedenheiten immer wieder einen zumindest formal gemeinsamen Nenner
gefunden. Das kdnnte sich durch die jingste Entwicklung am Persischen Golf jedoch
dndern. Ist der dreiBigste Geburtstag der OPEC auch der letzte?

ie gegenwdrtige Krise am Persischen Golf, die in

der Ruckschau moglicherweise zur dritten Olpreis-
krise seit Beginn der siebziger Jahre werden wird, ist -
anders als die ersten beiden — gleichzeitig auch eine
schwere Krise der OPEC. Wahrend die Organisation
aus den Preiskrisen der siebziger Jahre jeweils eher ge-
starkt hervorging, ist dies 1990 unwahrscheinlich. Zuvor
hatten die Mitgliedsl&nder esimmer verstanden, ihre Or-
ganisation, die sich als Interessengemeinschaft zur Er-
zielung nachhaltig erhéhter Oleinnahmen auf die Verfol-
gung 8konomischer Ziele beschranken soll, aus politi-
schen und militarischen Auseinandersetzungen heraus-
zuhalten.

Das galt fiir das Olembargo gegeniiber den USA und
anderen Landern im Zusammenhang mit dem arabisch-
israelischen Krieg im Oktober 1973, an dem zwar arabi-
sche OPEC-Mitglieder beteiligt waren, nicht aber die
OPEC. Und es galt ebenso fir den acht Jahre dauern-
den Krieg zwischen den OPEC-Mitgliedern Irak und
Iran: Die OPEC hat den Angriff des Irak auf ein anderes
Mitgliedsland soweit wie moglich ignoriert. Der iraki-
sche Uberfall auf Kuwait und die Eingliederung des Emi-
rats in das irakische Staatsgebiet sowie die Drohungen
des irakischen Prasidenten gegenliber anderen Golf-
staaten jedoch dirften die Organisation nicht unberihrt
lassen; denn dieses Mal sind ein oder mehrere Staaten
in ihrer Existenz bedroht.

Ein Ende der OPEC wirde einen ZusammenschluB3
von Rohstoffproduzenten beenden, der —im Gegensatz
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zu ahnlichen Versuchen bei vielen anderen Rohstoffen
— Uber langere Zeit hinweg gewissen Erfolg hatte. Diese
Phase begann im Oktober 1973, nachdem der Zusam-
menschluB von zunéchst finf und schlieBlich 13 6lexpor-
tierenden Landern in den 13 Jahren davor weitgehend
unbemerkt von der Offentlichkeit existiert hatte. Zwar
war die Vervierfachung des Olpreises von Oktober bis
Dezember 1973 von weniger als drei auf elf US-Dollar
nur teilweise das Werk der OPEC, die zunachst eine
sehr viel méBigere Preisanhebung beschlossen hatte.
Mit der Verkiindung des Embargos und der Preisexplo-
sion an den Spotmarkten im Herbst 1973 endete jedoch
zugleich der bis dahin entscheidende EinfluB der gro-
Ben internationalen Olgesellschaften auf die Olpreise;
die staatlichen Verkaufspreise wurden jetzt von den For-
derlandern autonom festgesetzt.

Ende des Konzessionssystems

Der Ubergang der Preissetzung von den QOlgesell-
schaften auf die Férderl&nder kennzeichnete das Ende
des Konzessionssystems. Auf der Grundlage eines
OPEC-Beschlusses von 1968 hatten die Golfstaaten
schon zu Beginn der siebziger Jahre Vorstée bei den
Konzessionsgesellschaften unternommen mit dem Ziel,
sich an der Olférderung zu beteiligen und den damals
seit Jahrzehnten unveréandert niedrigen Olpreis zu erhé-
hen. Entsprechende Abkommen (ber eine schrittweise
zunehmende staatliche Beteiligung an den Konzes-
sionsrechten, Fordermengen und Produktionseinrich-
tungen wurden allerdings durch ein radikaleres Vorge-
hen der Forderlander rasch Gberholt. Ab 1971 wurden
die Olfirmen zun&chst in Algerien, dem Irak und Libyen
nationalisiert oder einer staatlichen Mehrheitsbeteili-
gung unterworfen. Nach dem Oktoberkrieg im Jahre
1973 und dem Olembargo folgten die Golfstaaten, be-
ginnend mit Kuwait, dem Beispie! der drei Lander.
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Die Frage, ob die OPEC ab Ende 1973 die Weltmarkt-
preise fiir Erdél durch abgestimmtes Verhalten entschei-
dend beeinfluBt hat oder ob die Steigerung der Olpreise
nicht vielmehr das Ergebnis marktmaBiger Entwicklun-
gen war, die den OPEC-Landern in die Hande spielten,
ist oft gestellt und nie befriedigend beantwortet worden.
Die OPEC-Lénder selbst schitzten die Bedeutung ihrer
Entscheidungen fir das Olpreisniveau naturgemas im-
mer sehr hoch ein, und Krisen innerhalb der Organisa-
tion entzlindeten sich regelmaBig an unterschiedlichen
Auffassungen uber die richtige Preis- und Mengenpoli-
tik.

Faktisch wurde die Preispolitik der OPEC die meiste
Zeit Gber maBgeblich von Saudi-Arabien bestimmt, be-
dingt durch den groB3en Anteil dieses Landes an der Ge-
samtférderung der Mitgliedslander. Aufgrund seiner ho-
hen Olreserven trat Saudi-Arabien haufig fiir niedrigere
Preise als die meisten anderen Mitglieder ein, um seine
langfristigen Absatzchancen nicht zu verschlechtern,
zumal es als ,low absorber” nicht auf die kurzfristige
Maximierung der Oleinnahmen angewiesen war. Den-
noch stiegen die Preise fiir einzelne Olsorten wahrend
der zweiten Olpreiskrise, als die Angebotsausfille im
Iran eine starke Anhebung der Preise ermdglichten, zeit-
weise auf Uber 40 Dollar je Barrel.

Grenzen der Hochpreispolitik

Die Hochpreispolitik stieB jedoch bereits Anfang 1982
an ihre Grenzen, als deutlich wurde, daB sich derartige
Preiserhdhungen auch auf dem Markt fur Erddl nicht
ohne erhebliche MengeneinbuBen fiir die Erdélexport-
lander durchsetzen lassen. Schon nach dem Preis-
schub Ende 1973 war deutlich geworden, daB die OI-
nachfrage auf dem Weltmarkt recht elastisch ist. Der Ol-
verbrauch wurde gedampft und die Férderung auBer-
halb der OPEC ausgeweitet. Die tagliche Fordermenge
der OPEC-Lander stagnierte so zunéchst im Laufe der
siebziger Jahre und ging danach drastisch zuriick, von
31,4 Mill. Barrel pro Tag (mbd) im Jahre 1979 aufnur 19,9
mbd im Jahre 1982. Selbst diese Menge wurde in den
folgenden Jahren noch etwas unterschritten. Die Ein-
nahmen aus dem Olexport, die sich von 1978 bis 1980
mehr als verdoppelt hatten und in diesem Jahr 285 Mrd.
Dollar erreichten, waren schon zwei Jahre spéter wieder
um 30% niedriger. Seither haben sie sich nochmals
halbiert und liegen seit 1986 unter dem Niveau des Jah-
res 1974 (vgl. Schaubild).

Die Begrenzung der Produktion zur Durchsetzung der
Preisziele war fiir die OPEC seit 1982 angesichts derim
Vergleich zu den siebziger Jahren anhaltend niedrigen
Nachfrage nach OPEC-0Ii das beherrschende Thema.
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schnitte).
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Der Vergleich von Foérderquoten und offiziellen Verkaufs-
preisen mit tatsdchlichen Férdermengen und Spot-
marktnotierungen macht deutlich, daB es nicht gelang,
die Kartelldisziplin Gber einen |angeren Zeitraum hin-
weg durchzusetzen. Immer wieder brachen einige Mit-
glieder die getroffenen Vereinbarungen, um ihre Olein-
nahmen auch auf Kosten anderer Mitglieder zu erhé-
hen.

DaB die Olpreise dabei nicht noch starker zuriickgin-
gen, war vor allem Saudi-Arabien zuzuschreiben, das
jahrelang freiwillig die Aufgabe des ,,swing producer”
Ubernahm und die Mehrférderung anderer Lander
durch eine Beschrankung seiner Férderung ausglich.
Im August 1985 war sie mit 2,3 mbd auf weniger als ein
Viertel des 1980 erreichten Héchststandes gefallen und
néherte sich dem produktionstechnischen Minimum. In
dieser Situation gab Saudi-Arabien schlieBlich seine
Produktionszuriickhaltung und die Festpreise fir sein
Ol auf. Der Preis fiir das ,,Referenz6l“ Arabian Light fiel
daraufhin an den Spotmarkten zwischen Dezember
1985 und Juni 1986 von (ber 27 Dollar auf weniger als
acht Dollar, und die OPEC sah sich in ihrer bis dahin
schwersten Krise. Die Mengen- und Preispolitik der Or-
ganisation hatte praktisch aufgehért zu existieren.

Schmerzliche Lektion

Die schmerzliche Lektion fir die Mitglieder begun-
stigte neue Produktionsabsprachen im Jahre 1986, die
getroffen wurden, um den neuen Richtpreis der OPEC
von 18 Dollar — fir sieben ausgewahite Olsorten ~ am
Markt durchzusetzen. Die Einhaltung blieb allerdings
bis in die jlingste Zeit ein ungeldstes Problem, und das
Preisziel wurde die meiste Zeit verfehlt, obwohl der Ab-
satz von OPEC-Ol seinen Tiefpunkt von Mitte der achtzi-
ger Jahre Uberwunden hat. Nach dem starken Olpreis-
verfall im Jahre 1986 und der kraftigen Belebung der
Weltkonjunktur nahm namlich die Weltdlnachfrage wie-
der starker zu. Der Anteil der OPEC an der Weltforde-
rung stieg von 30% 1985 auf37% im vergangenen Jahr.

Bei Ausbruch der ersten Olpreiskrise 1973 stammten
noch 54% der Weltférderung aus OPEC-Quellen. Die
Marktanteilsverluste der OPEC waren seither in erster
Linie eine Folge der Hochpreispolitik, die die Suche
nach Olvorkommen und die Férdertatigkeit auBerhalb
der traditionellen Férdergebiete — auch bei vielfach weit
hoheren Explorations- und ErschlieBungskosten — stark
stimulierte. Dennoch besitzen die OPEC-Lander im Hin-
blick auf die Ressourcenausstattung nach wie vor eine
Uberragende Position, entfallen doch drei Viertel aller
weltweit nachgewiesenen Erddlreserven auf die Mit-
gliedslander, allein zwei Drittel auf den Nahen Osten.
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Ob es auf mittlere Sicht — unabhangig vom Ausgang
des Machtkampfes in der Golfregion und der sich mog-
licherweise ergebenden Verschiebung der politischen
Konstellationen — wieder zu einer nachhaltigen Ver-
schiebung der Marktmacht zugunsten der OPEC-Lan-
der kommen wird, hangt von vielen Faktoren ab. Unter
ihnen kommt der Olpreisentwicklung in den nachsten
Jahren eine gro3e Bedeutung zu. Das vergleichsweise
niedrige Preisniveau von 1986 bis zum Ausbruch der
jingsten Krise von durchschnittlich knapp 17 Dollar je
Barrel fur die Rohdlimporte der Industrielander hat die
Explorationstatigkeit und die Anstrengungen zur Olein-
sparung und -substitution wieder gedampft und den OI-
verbrauch beschleunigt ansteigen lassen. Diese Ent-
wicklung, die zu einer anhaltenden Erhéhung des Markt-
anteils der OPEC fiihrt, wilrde durch merklich héhere O1-
preise erneut gebremst. Je rascher die Olpreise stei-
gen, desto eher muB wegen der Anpassungsprobleme
auch mit friktionsbedingten Wachstumsminderungen in
Industrie- und Entwicklungsléndern gerechnet werden,
die den Olverbrauch ebenfalls beeintréchtigen.

Ungewisses Schicksal

Kurzfristig wird die weitere Entwicklung der Olpreise —
wie auch das Schicksal der OPEC als Organisation —zu-
nachst entscheidend vom Verlauf der Golfkrise be-
stimmt. Eine schnelle Riickkehr zu , Vorkrisenpreisen”
ist wohl nur dann zu erwarten, wenn es mit Hilfe der UN-
Sanktionen schlieBlich gelingen sollte, den Irak ohne
kriegerische Auseinandersetzungen zum Rickzug aus
Kuwait zu bewegen. In diesem Fall stiinde auch einem
Weiterbestehen der OPEC in ihrer bisherigen Form
nichts im Wege.

Bei einem anderen Ausgang des gegenwartigen Kon-
flikts ist dagegen das Schicksal der OPEC ungewiB.
Das gilt selbst fir den Fall, daB die Ausdehnung des ira-
kischen Territoriums hingenommen und der Olboykott
beendet wirde; denn dann hétte sich die Struktur der
noch zwélf Mitglieder umfassenden OPEC erheblich
verandert. Neben den von der Ressourcenausstattung
her bisher weitaus bedeutendsten Olanbieter Saudi-
Arabien trate der vergréBerte Irak mit nur wenig geringe-
ren Olreserven, Sollte der Irak einen entsprechend groBe-
ren EinfluB innerhalb der Organisation geltend machen
kénnen, diirfte das Ziel der Produktionsbegrenzung zur
Durchsetzung hoherer Olpreise an Bedeutung gewin-
nen, da dem Irak als strukturellem ,high absorber”, ins-
besondere aber auch wegen der nachwirkenden Bela-
stungen aus dem Krieg gegen Iran, an einer kurzfristi-
gen Steigerung der Oleinnahmen gelegen ist. Denkbar
waére dann allerdings auch eine weitere Verkleinerung
der OPEC. Dem Grindungsmitglied Venezuela etwa
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wurden schon vor der jlingsten Krise Austrittsiberlegun-
gen nachgesagt, wenngleich sie von dem Land demen-
tiert wurden.

Gegen die Annahme eines zunehmenden Einflusses
der Verfechter hoher Olpreise innerhalb der Organisa-
tion, ohne Richsicht auf Konsequenzen fir die Weltwirt-
schaft, spricht andererseits die Enscheidung Saudi-Ara-
biens, die Stationierung von US-Streitkréften zu gestat-
ten und seine Olférderung kraftig zu erhdhen, um die
Auswirkungen des gegen Ollieferungen aus dem Irak
und Kuwait verhangten Boykotts auf die Versorgung an-
derer Lander zu mildern. Die Regierungen von Saudi-
Arabien und anderer Golfstaaten wie der Vereinigten
Arabischen Emirate und Katars sind offensichtlich zu
dem Ergebnis gekommen, daB ihre politische Zukunft
und die wirtschaftliche Entwicklung ihrer Lander am be-
sten mit Unterstiitzung der westlichen Industrielander
zu gewahrleisten ist. Die starkere Anndherung zwi-
schen solchen Férderlandern, diefiir ein gemaBigtes Ol-
preisniveau eintreten, und den Verbraucherlandern, de-
ren Interesse an einer sicheren und preisgiinstigen Ol-
versorgung auf der Hand liegt, kdnnte in der OPEC auch
auf mehr Versténdnis fur ,verbraucherfreundliche® Ar-
gumente hinwirken.

Mégliche Entwickiungen

Solange allerdings die Kriegsgefahr im Nahen Osten
nicht gebannt ist, wird es nicht zu einer ,Normalisie-
rung* der Olpreise kommen. Ebensowenig kann es eine
einigermafBen funktionsfahige OPEC geben. Ob sie
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LEBENSMITTEL IM EUROPAISCHEN
BINNENMARKT

Zwischen Verbraucherschutz und Wettbewerb

Die Zulassung von auslandischen Lebensmitteln, die nicht der stren-
gen deutschen Gesetzgebung entsprechen, fiihrtim européischen
Binnenmarkt fir Lebensmittel nicht zu der beflirchteten Nivellierung
des Qualitdtsstandards auf unterstem Niveau. Vielmehr werden im
Gegenteil bei wachsender Produktvielfalt mehr und mehr hohe
Qualitaten nachgefragt. HauptnutznieBer dieser Entwicklung wird
also der Verbraucher sein. Dies ist eines der (iberraschenden Ergeb-
nisse, zu denen die Verfasser der vorliegenden Studie gelangen, die
das HWWA-Institutim Auftrag des Bundesministeriums flr Wirtschaft
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Uberhaupt jemals wieder in einen Zustand zuriickkehrt
wie bis kurz vor ihrem dreiBigsten Geburtstag, bleibt of-
fen. Auf die Dauer sind auch ganz andere Entwicklun-
gen denkbar, in der einen oder der anderen Richtung.

Einmal kdnnte es zu einem Auseinanderbrechen der
OPEC kommen. Ob die Aussicht auf einen dann weni-
ger regulierten Wettbewerb auf dem Weltéimarkt aller-
dings gleichbedeutend mit nachhaltig niedrigeren Prei-
sen ware, ist angesichts der Unfahigkeit der OPEC, das
Angebot in der Vergangenheit dauerhaft zu beschran-
ken, zumindest unsicher. Zum andern kénnte die bishe-
rige OPEC aber auch von einer Organisation abgelost
werden, in der die Vertreter einer gemaBigten Preispoli-
tik keine entscheidende Rolle mehr spielen. Auch wenn
die schlechten Erfahrungen mit einer Hochpreisstrate-
gie in diesem Fall wichtige Produzenten von einer Unter-
stlitzung abhalten dirften, wiirde dann fiir die Olimport-
lander wieder das Ziel an Bedeutung gewinnen, das Ge-
wicht des Ols und insbesondere des Ols aus der Golfre-
gion in der Energieversorgung zu vermindern.

Die seit mehreren Jahren weitgehend stérungsfreie
Versorgung mit relativ billigem Ol hat das BewuBtsein
der Risiken der immer noch starken Konzentration der
Energiebeziige auf den Mittleren Osten in den Hinter-
grund gedréngt. Die gegenwartige Krise wird unter die-
sen Umstanden dem Gesichtspunkt der weiterhin ho-
hen Olabhangigkeit der meisten Volkswirtschaften si-
cherlich auch in der Diskussion um hohere Energiesteu-
ern, die in letzter Zeit vor allem unter Umweltaspekten
gefiihrt wurde, wieder mehr Gewicht verschaffen.
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