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I. Einflihrung

Der drastische Anstieg der Lebensmittelpreise in den letzten beiden Jahren gibt Anlass zu
schwerer Sorge, was die globale Lebensmittel- und Erndhrungssituation der Menschen, und
besonders die der Armen in den Entwicklungsldndern angeht. Steigende Inflation und sozialen
Spannungen in einigen Landern weisen auf die makro-6konomischen und sicherheitspolitischen
Dimensionen des Problems hin. Obwohl sich iiber die relative Bedeutung der einzelnen
Faktoren, die zur weltweiten Inflation der Nahrungsmittelpreise fiihren, diskutieren lasst, werden
die wesentlichen Ursachen dafiir inzwischen klar verstanden und auf hochster politischer
Entscheidungsebene zur Kenntnis genommen. Schon friih hat das Internationale
Forschungsinstitut fiir Agrar- und Erndhrungspolitik (IFPRI) die Aufmerksamkeit auf dieses
Problem gelenkt und die wichtigsten Vorgehensweisen identifiziert, um die entstehende Krise zu
mildern oder zu verhindern.” In dem vorliegenden Papier soll genauer dargelegt werden, was

! Diese Stellungnahme ist gemeinsam mit den folgenden IFPRI Mitarbeitern erstellt worden: Akhter Ahmed,
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jetzt getan werden muss. Die politischen Mafinahmen und besonders ihre Reihenfolge, ihr
Ausmal und ihre Anpassung an regionale und nationale Gegebenheiten, und die Vorbereitungen
und Uberwachung ihrer Implementierung miissen strukturiert und klar sein. Die Regierungen der
Entwicklungs- und Industrieldnder und die internationalen Organisationen haben gleichermal3en
Schliisselrollen bei der Reduzierung und Stabilisierung der Preise. Sie sind es, die dringende
notwendige Handels- und Investitionsmafnahmen ermoglichen und den Armen helfen, durch
soziale SchutzmaBBnahmen die héheren Lebensmittelausgaben zu bewiltigen. Einige der
Maflnahmen erfordern eine weltweite Koordinierung, um tatséchlich ihre Wirkung entfalten zu
konnen.

Die Preise fast aller Agrargiiter sind gestiegen. Die Weltmarktpreise fiir Mais und Weizen haben
sich seit 2003 mehr als verdoppelt. Der Preis fiir Reis ist sprunghaft auf ein bisher nicht
gekanntes Niveau angestiegen. Milch- und Fleischprodukte, Gefliigel, Palmol und Kassava, um
nur einige landwirtschaftliche Produkte zu nennen, sind ebenfalls im Preis gestiegen. Der Preis
fiir Butter und Milch hat sich seit Beginn des Jahres 2003 verdreifacht, und der Preis fiir
Gefliigelfleisch hat sich fast verdoppelt. Auch die Kosten der Agrarproduktion sind gestiegen,
insbesondere die energieabhéingigen Kostenkomponenten. Bezieht man Inflation und den Verfall
des Dollars ein (z.B. indem die Preise in Euro angegeben werden), fillt die Preiserhdhungen
zwar kleiner, aber immer noch dramatisch aus. Von besonderer Bedeutung fiir die Armen ist
jedoch die Auswirkung der Preiserh6hungen auf ihre Kaufkraft. Sie zeigt sich in dem sich
verschlechternden Verhiltnis der Lohne fiir ungelernte Arbeiter zu den. Die hohen weltweiten
Agrarpreise werden wahrscheinlich nicht wieder auf ihr Durchschnittsniveau von 2000-2003
sinken. Wie eine globale Szenarioanalyse des IFPRI’ zeigt, konnen die Preisschwankungen
sogar noch ausgeprégter ausfallen.

Der plotzliche Anstieg der Lebensmittelpreise hat sich in unterschiedlichem Mafle von den
Weltmirkten auf die lokalen Markte iibertragen.® In Tansania, zum Beispiel, spiegeln sich 81
Prozent der Preisdnderungen auf dem Weltmarkt im Zeitraum von 2003 bis 2008 in lokalen
Preissteigerungen wieder. Hingegen in Indonesien, sind in Jakarta nur 5 Prozent und in Surabaya
32 Prozent der Preiséinderungen fiir Mais auf dem lokalen Markt angekommen. Ahnlich ist es in
Ghana und in den Philippinen, wo sich ungefihr 50 Prozent der Verdnderung des
Weltmarktpreises auf die lokalen Reispreise ausgewirkt haben. Da das Gewicht der Lebensmittel
im Warenkorb der Entwicklungslédnder sehr hoch ist, hat der plotzliche Preisanstieg einen
direkten Einfluss auf die Inflationsrate. In Lateinamerika, wo sich der Lebensmittelanteil am
Lebenshaltungsindex zwischen 23 und 50 Prozent bewegt, erreicht die Inflationsrate zweistellige
Zahlen. Die Inflation bei Lebensmitteln hat auch in China zugenommen und trug 2007 mit 90
Prozent zur gesamten Inflationsrate bei. In Indien hat zwischen 2007 und 2008 hingegen der
Preisanstieg bei Nahrungsmitteln weniger als 20 Prozent zur Gesamtinflation beigesteuert:

? IFPRISs globale Szenarien Analyse basiert auf dem internationalen Modell fiir Politikanalyse der
landwirtschaflichen Rohstoffe und deren Handel (IMPACT). Diese Modellanalysen sind maBgeblich fiir IFPRIs
Analysen von Zukunftsperspektiven. Es wird von Mark W. Rosegrant gehandhabt.

* Bestimmte Massnahmen und Gegebenheiten konnen eine perfekte Ubertragung der Preise von den Weltmirkten
auf die lokalen Mérkte verhindern. Drei Kréfte werden normalerweise identifiziert: (1) Transportkosten und
natiirliche Marktsegmentierung; (2) inldndische PolitikmafBnahmen und willkiirliche Marktsegmentierung; und (3)
imperfekte Ubertragung in Zusammenhang mit Marktstrukturen und der Existenz von monopolitischer /
monopsonistischer Machtausiibung. Die Ubertragung der Preisinderungen vom Weltmarkt auf den lokalen Markt
variiert daher zwischen Landern.



dennoch hat dies im Parlament Besorgnis hervorgerufen. Indien hat versucht, mit Hilfe seiner
Subventions-, Handels- und Zollpolitik den gréften Teil der hohen Weltmarktpreise fiir
Nahrungsmittel und Energie zu absorbieren. Die am wenigsten entwickelten Lander vor allem in
Afrika verfiigen jedoch nicht {iber die notwendigen Ressourcen, um auf dhnliche Weise zu
reagieren.

Nationale Regierungen und internationale Organisationen versuchen mit verschiedenen
MaBnahmen, den Einfluss der hoheren Weltmarktpreise auf die inldndischen Preise zu
minimieren und die negativen Auswirkungen auf arme Bevolkerungsgruppen zu mildern.
Manche dieser MaBBnahmen helfen, die inlindischen Nahrungsmittelpreise zu stabilisieren oder
sogar zu reduzieren. Andere Aktionen wiederum werden einigen Gruppen auf Kosten anderer
Gruppen helfen, oder die Lebensmittelpreise tatsdchlich noch volatiler machen und den Handel
weiter verzerren. Jetzt ist effektives und kohérentes Vorgehen ndtig, um die d&rmsten und am
meisten betroffenen Gruppen der Bevdlkerung zu unterstiitzen. Nur so kdnnen die Armsten die
drastische und unmittelbare Steigerung ihrer Lebensmittelausgaben bewiltigen: nur so kdnnen
die Landwirte in den Entwicklungsldndern schnell auf die robuste Nachfrage nach ihren
Erzeugnissen reagieren, und nur so kehrt Stabilitét in die volatilen Nahrungsmittelmérkte zurtick.

II. Ursachen der Preiserh6hungen

Neuartige und altbekannte Faktoren beeinflussen die weltweite Nahrungsmittelsituation und
damit die steigenden Preise fiir Agrarrohstoffe. Hohe Energiepreise und die Subventionierung
der Produktion von Agrartreibstoffen, hohere Einkommen und Bevolkerungswachstum,
Globalisierung und Urbanisierung sind die treibenden Krifte hinter der stark gestiegenen
Nachfrage. Auf der Angebotsseite behindern die begrenzte Verfiigbarkeit von Land und Wasser,
zu geringe Investitionen in die landliche Infrastruktur und den technischen Fortschritt,
mangelnder Zugang zu landwirtschaftlichen Inputs und Klima die notwendigen
Produktivitdtssteigerungen und begrenzen die Zuwéchse in der Erzeugung. Zwischen 2000 und
2007 tuiberstieg die Nachfrage nach Getreide die Produktion, was zu geschrumpften
Lagerbestidnden fiihrte. Die Nachfrage nach Agrarprodukten fiir Lebens-, Futtermittel und
Treibstoffe wird mit ziemlicher Sicherheit weiterhin steigen. Klimaschwankungen und ein
steigender Energiebedarfs konnen die Nahrungsmittelpreise immer wieder in die Hohe treiben.
Markt- und handelspolitische Maflnahmen wie Exportverbote und Einfuhrsubventionen, die ad
hoc erlassen werden, bringen noch mehr Volatilitit in den globalen Nahrungsmittelmarkt. Es ist
wichtig, sich ins Gedéchtnis zu rufen, dass die Faktoren, die in der gegenwértigen Krise eine
Rolle spielen, verschieden sind: einige sind zyklisch, andere strukturell und wieder andere sind
ein besonderes Merkmal dieser Krise. Auch konnen sie sich wieder dndern- wie die vergangenen
Rohstoffbooms z.B. 1974 zeigen.

2. 1. Energie und Agro-Treibstoffe

Die starke Erhhung der Energiepreise hat die Preisentwicklung bei Nahrungsmitteln
entscheidend beeinflusst. Energie- und Agrarpreise sind zunehmend miteinander verflochten.
Die Olpreise haben im Mai 2008 ein historisches Hoch von mehr als 120 $ pro Barrel
iiberschritten. Sowohl die US-amerikanische Regierung als auch die Européische Union
subventionieren den Anbau von Pflanzen zur Energiegewinnung. Beides fiihrt dazu, dass sich



viele Landwirte auf den massiven Anbau von Agro-Treibstoffen verlegt haben. In den
Vereinigten Staaten wird ein Drittel der Maisernte zu Athanol verarbeitet, verglichen mit 5
Prozent vor zehn Jahren, und die Subventionen fiir Agro-Treibstoffe machen 11 bis 13
Milliarden US Dollar pro Jahr aus. Die hohen landwirtschaftlichen Subventionen, die von den
Industrieldndern gezahlt werden, haben schon seit Jahrzehnten die Mérkte verzerrt und den
Wettbewerbsvorteil der Landwirte in den Entwicklungsldndern unterminiert.

Die zunehmende Herstellung von Agro-Treibstoffen wie Athanol und Bio-Diesel, die
weitgehend auf agrarischen Rohstoffen beruht, hat zudem eine deutliche Auswirkung auf die
landwirtschaftlichen Preise.. Die vermehrte Nachfrage nach Agro-Treibstoffen macht nach
vorsichtigen Schiatzungen des IFPRI 30 Prozent des gewichteten durchschnittlichen Preisanstiegs
bei Getreide aus (bei Mais 39 Prozent). Die jiingsten Entwicklungen bei Angebot und Nachfrage
und die gegenwirtigen Pléne fiir weitere Investitionen in Agro-Treibstoffe sind in eine IFPRI-
IMPACT Modellprognose eingeflossen. Diese Prognosen ergeben, dass -ceteris paribus- bis zum
Jahr 2020 die Preise fiir Mais um 26 Prozent und fiir Olsaaten um 18 Prozent steigen werden,
verglichen mit einem Szenario, bei dem die Agro-Treibstoffproduktion auf dem Niveau von
2007 bleibt. Diese konservativen Schitzungen beriicksichtigen weder Spekulationsgeschéfte
noch iiberraschend erlassene Handelsrestriktionen wie Exportverbote, die den Preiseffekt noch
verstirken wiirden. Der zukiinftige Olpreis wird ebenfalls einen starken Einfluss auf die
tatsdchlichen weiteren Preisdnderungen haben, da er die Nachfrage nach Agro-Treibstoffen
erh6hen wird und damit die Nahrungsmittelversorgung weiter belastet.

Hohe Energiepreise verteuern auch die Agrarproduktion, da sie die Kosten flir Mineraldiinger,
Bewisserungssysteme und den Transport von Betriebsmitteln nach oben treiben. In den meisten
Entwicklungsldndern belduft sich der Anteil der Energie an den landwirtschaftlichen
Produktionskosten auf rund 4 Prozent, in den groen Landern Brasilien, China und Indien
betrigt er jedoch zwischen 8 und iiber 10 Prozent.

2. 2. Einkommen und Bevolkerungswachstum

In vielen Teilen der Welt wird die Bevolkerung weiterhin stark wachsen. Eine steigende Zahl
von Léndern hat in jiingster Zeit ein hohes Wirtschaftwachstum erlebt. Das sich entwickelnde
Asien und hier besonders China und Indien, verzeichnen weiterhin ein robustes und anhaltendes
Wachstum. Zwischen 2005 bis 2007 stieg das reale Bruttoinlandsprodukt (BIP) in der Region um
mehr als 9 Prozent pro Jahr. In der gleichen Zeit haben die Lander siidlich der Sahara ebenfalls
ein rasches Wirtschaftswachstum von mehr als 6 Prozent erlebt. Sogar Lénder, die hiufig
Hungerperioden erleiden, meldeten hohe Wachstumsraten. Hohere Einkommen, Abwanderungen
in die Stddte und sich verdndernden Préferenzen beim Konsum von Lebensmitteln haben die
inldndische Nachfrage erhoht. Eine immer noch wachsende Weltbevolkerung verlangt mehr und
andere Lebensmittel. Der Lebensmittelkonsum verlagert sich von Getreide und anderen
Grundnahrungsmitteln zu Gemiise, Obst, Fleisch- und Milchprodukten, und engt damit die
Verfiigbarkeit von Land und Wasser fiir die Getreideproduktion zunehmend ein.

2. 3. Landwirtschaftliche Produktion



Auf der Angebotsseite trifft die stark steigende Nachfrage auf eine nur langsam wachsende
Produktion. In den Lindern, die traditionell Uberschiisse produzieren und exportieren, waren die
Produktionszuwichse nur sehr gering. Die Ernteertréige sind in Australien aufgrund einer langen
Diirreperiode stark gesunken und stagnieren in China, der Europdischen Union, Indien und den
Vereinigten Staaten. Das Angebot wird sich 2008 voraussichtlich erholen, aber der
Produktionszuwachs ist zu niedrig, um die starke Nachfrage zu befriedigen. In den Regionen, die
schon ein hohes Produktionsniveau erreicht haben, sind die Ernteertrige besonders langsam
gewachsen.

Normalerweise flihrt ein Preisanstieg von 10 Prozent zu einer landwirtschaftlichen
Produktionssteigerung (bezogen auf alle Produkte) von nur 1 oder 2 Prozent.” In der neuen
Hochpreissituation ist es unsicher, wie schnell die Landwirte reagieren werden. Landwirte in
Brasilien, China und Indien sind wahrscheinlich in der Lage sich schnell anzupassen, da sie iiber
relativ gute Infrastruktur und Dienstleistungssysteme verfiigen. Die afrikanischen Landwirte
hingegen laufen Gefahr, den Anschluss zu verpassen. Infolge der aktuellen Getreidepreise
flieBen erhebliche auslédndische Direktinvestitionen nach Zentralasien, Osteuropa und Russland,
verbunden mit technischer Hilfe und Unterstiitzung bei Management und Marketing im
Agrarsektor. Bisher haben diese Direktinvestitionen die Produktion noch nicht sehr stark erhoht.

Der eingeschriankte Zugang zu Wasser und Land erschwert eine angemessene Reaktion der
Produktionsseite auf die hohen Preise. Hinzu kommen zu geringe Investitionen in den
technischen Fortschritt und ein mangelhaftes Bankensystem. Die weltweite Anbaufldche ist
begrenzt und die Kosten (einschlieBlich der Umweltkosten), neues Land fiir eine
Agrarproduktion zu erschlieBen, konnen enorm sein.® Gespriche mit Landwirten in Bangladesch
im April 2008 ergaben, dass viele Kleinbauern und landlose Arbeiter etwas Land gepachtet
haben. Sie haben sich dafiir Geld zu einem jahrlichen Zinssatz von bis zu 240 Prozent gelichen.’
Einige lichen sich Geld von Geldverleihern, Ladeninhabern, Freunden, Verwandten und
Nachbarn. Manche landlose Arbeiter verdienten sich zeitweise Geld in der Stadt als
Rickschafahrer, um fiir Bewésserung und Diingemittel bezahlen zu konnen. Die Finanzierung
solcher MaBnahmen zur Nahrungsmittelsicherung durch die Armen sollte weiterhin beobachtet
werden, und eine erweiterte Rolle fiir die Mikrofinanzierung als befristeten Konsumkredit sollte
unkonventionell in Betracht gezogen werden.

Langfristig wird der Klimawandel die landwirtschaftliche Produktion gefahrden.
Wetterkatastrophen sind zurzeit ein zunehmend kritisch werdender Faktor, der die Preise und die

> SchluBfolgerungen aus Analysen mit Datensitzen aus den 1980ern und 1990ern miissen vorsichtig interpretiert
werden, da die Elastizitdten nicht-linear sein konnen.

6 Es ist fraglich, wie viel Ackerland tatsichlich noch verfiigbar ist und wieviel eine zukiinftige Expansion kosten
wiirde. Nach Meinung der FAO ist doppelt soviel Land verfligbar wie derzeit im Regenfeldbau kultiviert wird. Ein
GroBteil des potentiellen Bodens ist jedoch in der Praxis nicht verfligbar (Wélder, Schutzgebiete, menschliche
Siedlungen und Infrastruktur) oder schwierig zu bebauen. Verglichen mit 1997 bis 1999 kénnte das Ackerland 2015
in Afrika siidlich der Sahara um 15 Prozent zunehmen und um 10 Prozent in Lateinamerika und der Karibik. Der
Umfang soll in Ost- und Stidasien konstant bleiben (FAO, World Agriculture: Towards 2015/2030 [Rome: 2003]).
In Industrieldndern, besonders in Europa, ist ein groBBeres Angebot moglich, wenn die Politik der Flachenstilllegung
langfristig geédndert wird. In manchen Entwicklungsldndern wie Indien kdnnen erhohte Bewésserungsinvestitionen
die landwirtschaftliche Produktion verbessern.

7 Feldbeobachtungen von Akhter Ahmed (IFPRI) und dem DATA Team, Dhaka, Bangladesh, April 2008.



Risiken fiir die Landwirte erhoht. Widrige Wetterverhéltnisse (Trockenheit, iibermiBiger Regen,
Uberflutungen, Stiirme, Frost, Hagel) und dadurch vermehrter Schiidlingsbefall und
Pflanzenkrankheiten, sowie Feuer kdnnen die Produktion empfindlich storen und die finanziellen
Mittel der Landwirte strapazieren. Eine innovative Antwort auf das uralte Problem, wie die
Kleinbauern vor Wetter bedingten Einkommensschocks geschiitzt werden konnen, wird
gebraucht — als positives Beispiel sei hier die neue Generation von Versicherungen gegen
schlechtes Wetter genannt. In einigen Entwicklungslédndern wird die Ernte von hochwertigen
Agrarprodukten in steigendem Mafe versichert; die Ausdehnung des Versicherungsschutzes auf
Getreide wiirde Investitionen von Kleinbauern anregen und deren Einkommen stabilisieren.

Um sich diesen schwierigen Produktionsproblemen zu stellen, muss der technische Fortschritt
beschleunigt werden; Forschung ist dafiir von zentraler Bedeutung. Die Ausgaben fiir die
offentliche Forschung und Entwicklung (R&D) in der Landwirtschaft sind weltweit aber
zuriickgegangen. Die Griine Revolution in Siidasien hat gezeigt, dass Ernteertrage sich innerhalb
weniger Jahre verdoppeln oder gar verdreifachen kdnnen, wenn modernes Saatgut, Bewédsserung
und Diingemittel zum Einsatz kommen und mit sicheren Absatzpreisen kombiniert werden.

Glinstige Wetterbedingungen und ein Anstieg der landwirtschaftlichen Produktion kdnnten
helfen, die akute Preiskrise zu iiberwinden und eine schrittweise Wiederaufstockung der
Getreidevorrite erlauben. Andererseits ist es auch moglich, dass die die Nachfrage die
Produktion bei weitem iibertreffen wird — z.B. wenn die Agro-Treibstoffpolitik nicht gedndert
wird. Die Politik sollte auch fiir diesen Fall MaBBnahmen zur Stabilisierung der
Nahrungsmittelmérkte einleiten.

2. 4 Markt- und Handelspolitik

Viele Léander flihren inzwischen ad hoc-Mallnahmen wie Exportbeschrdnkungen und
Preiskontrollen durch, um die Auswirkungen der hoheren Preise auf ihre Bevdlkerung zu
minimieren. Seit April 2008 haben 15 Lander, darunter auch groBe Produzenten®,
Exportrestriktionen fiir landwirtschaftliche Rohstoffe eingefiihrt. China hat zum Beispiel die
Ausfuhr von Reis und Mais, und Indien hat die Ausfuhr von Reis und Hiilsenfriichten verboten.
Argentinien hat Exportabgaben auf Soja, Mais, Weizen und Rindfleisch erhoben, und Athiopien
und Tansania haben die Ausfuhr der meisten Getreidearten untersagt. Unter den Léndern, die
neue oder zusétzliche Preiskontrollen eingefiihrt haben, befinden sich Benin, China, Malaysia,
and Senegal.

Diese Mallnahmen fiihren zu kollektivem Politikversagen. Politische Reaktionen wie
Exportverbote und hohe Ausfuhrzélle mogen kurzfristig das Risiko von
Nahrungsmittelknappheit im Lande reduzieren, aber sie verringern das Angebot auf dem
Weltmarkt und machen es noch instabiler. Exportrestriktionen schiadigen Handelspartner, die
vom Import abhingig sind. Die indischen Exportbeschrinkungen fiir Reis wirken sich zum
Beispiel auf die bangalischen Verbraucher negativ aus und ddmpfen den Enthusiasmus der
indischen Landwirte, in die Landwirtschaft zu investieren. Zusétzlich stimulieren Exportverbote
Kartellbildungen, unterminieren das Vertrauen in den Handel und foérdern Protektionismus.

8 Argentinien, Bangladesh, Bolivien, Kambodscha, China, Agypten, Athiopien, Indien, Kasachstan, Malaysia,
Pakistan, Russland, Tansania, Vietnam, and Sambia.



Manche Lénder haben zur Erhhung der weltweiten Nachfrage nach Nahrungsmitteln
beigetragen. Einige Entwicklungsliander, die Netto-Nahrungsmittelimporteure sind, haben zum
Beispiel ihre Importbeschrinkungen abgebaut. Dies ist im Prinzip ein willkommener Schritt zu
offeneren Handelsbeziehungen, der aber in der Praxis die Preise mit nach oben driickt. Marokko
hat die Einfuhrzolle fiir Weizen von 130 auf 2,5 Prozent gesenkt, Nigeria hat seine
Einfuhrabgaben bei Reis von 100 auf 2,7 Prozent abgebaut, Peru hat seine Importzolle fiir
Weizen und Mais vollstindig beseitigt und Senegal verzichtet auf Einfuhrabgaben bei Getreide.

Der Anstieg der Lebensmittelpreise wirkt sich zunehmend auf die in vielen Ladndern nach oben
tendierende Inflationsrate aus. Allgemeine makro6konomische Instrumente wie Wéahrungs- und
Zinspolitik sind als Mittel zur Bekdmpfung dieser spezifischen Inflationsursachen ungeeignet:
sie tragen zudem noch zur allgemeinen Abschwichung der Konjunktur bei. Die restriktive
landwirtschaftliche Handelspolitik seitens einiger Entwicklungsldnder unterminiert den Nutzen
der globalen Integration und verschlimmert die Handelsverzerrungen, fiir die seit langem vor
allem auch die reichen Linder verantwortlich sind. Die Globalisierung der Landwirtschaft hat
den ,,Riickwirtsgang® eingelegt mit negativen Folgen fiir die &rmsten Lander. Die Doha-Runde
der WTO ist noch nicht beendet. Es wiirde sich sehr nachteilig auswirken, wenn die aktuelle
Krise die Aufmerksamkeit von diesem Ziel ablenken wiirde. Freier und fairer internationaler
Handel, der auf Regeln basiert, ist besonders in Krisenzeiten notwendig, wie die problematischen
Exportverbote unterstreichen.

2. 5. Spekulation und die Grundlagen des Marktes

Die Preise der Rohstoffe fiir die Grundnahrungsmittel sind ein Abbild der realen
Marktbedingungen von Angebot und Nachfrage, zukiinftigen Preiserwartungen und spekulativen
Transaktionen am Markt (einschlieBlich manipulativer Eingriffe). Daraus ergeben sich vier Arten
von “Spekulanten” —(1) Regierungen, die gegen Krisen ,,vorsorgen‘ wollen, (2) Landwirte,
Haushalte, kleine Handler und andere, deren kleine Spekulationsgeschéfte normalerweise
unbedeutend sind, in Krisenzeiten jedoch in ihrer Masse einen starken Einfluss auf die
Verteuerung haben, (3) kommerzielle Hindler, die auf die Sicherung zukiinftiger Preise abzielen
und damit fiir eine effektives Risikomanagement sorgen und (4) nicht kommerzielle Héndler, die
mit Hilfe von Spekulationsgeschiften Gewinne erzielen wollen. Die Bedingungen von Angebot
und Nachfrage erkldren nicht vollstindig die jlingste drastische Verteuerung der
Lebensmittelpreise: Steigende Erwartungen, Spekulation, das Horten von Vorrdten und Hysterie
tragen zusétzlich zum Ansteigen und zur Volatilitdt der Lebensmittelpreise bei.

Spekulation ist jedoch ein Symptom und nicht die Ursache fiir die gegenwirtige Preiskrise. Zu
den so genannten Spekulanten, wie hier definiert, gehoren Regierungen, die iiberméafig
vorsichtig reagieren, kleine und gro3e Handler, Landwirte und Verbraucher, die sich inoffiziell
absichern und Vorrite anlegen.

Dass spekulatives Kapital in die landwirtschaftlichen Rohstoffborsen abgewandert ist, ist ein
zusitzlicher Faktor. Im ersten Viertel 2008 hat - im Vergleich zum gleichen Zeitraum des



Vorjahres’ - das Volumen der weltweiten Getreidetermin- und Optionsgeschifte um 32 Prozent
zugenommen Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass ,,heies Geld* aus der geplatzten
Immobilienblase seinen Weg zu den Rohstoffborsen und den Termingeschéften mit
Nahrungsmitteln gefunden hat. Es gibt jedoch noch keine genauen Informationen oder Analysen
iiber den Einfluss von spekulativen Geldern auf die Nahrungsmittelpreise. Eine Reihe von
Rohstoffborsen —z.B. in Indien und China- haben den Terminhandel mit Getreide seit Monaten
ausgesetzt.

Geringe Vorrite und schlecht geplante PolitikmaBnahmen ziehen Spekulanten an. UberméBige
Spekulation an den Terminbdrsen konnten im Prinzip die Terminkurse und die Loko-
/Kassapreise (durch Arbitrage) so in die Hohe treiben, dass sie nicht mehr gerechtfertigt sind.
Spekulation wird jedoch manchmal verwechselt mit der Absicherung gegen Preisrisiken, die auf
wirkliche Besorgnis um kiinftiges Angebot und kiinftige Nachfrage zuriickzufiihren sind.
Kommerzielle Héndler sichern sich mit Warentermingeschiften die zukiinftigen Preise; die
nichtkommerziellen Hindler spekulieren und suchen den finanziellen Gewinn.'® Letzteres ist
nicht notwendigerweise schédlich, da es auf Investitionschancen im landwirtschaftlichen Sektor
hinweist.

Getreidereserven konnten eingesetzt werden, um spekulative Angriffe zu verhindern und die
falsche Ausrichtung zwischen den Termingeschiften und den ihnen zugrunde liegenden
physischen Mérkten zu korrigieren. Die globalen Getreidevorrite, vor allem fiir Weizen,
befinden sich jedoch auf ihrem niedrigsten Niveau seit den fritheren 1980er Jahren.

II1. Die Auswirkungen der hohen Lebensmittelpreise auf die Armen

Die Auswirkungen hoherer Lebensmittelpreise sind von Land zu Land und innerhalb von
Bevdlkerungsgruppen sehr unterschiedlich. Auf nationaler Ebene werden Linder, die Netto-
Exporteure von Nahrungsmitteln sind, von verbesserten Handelsbedingungen (Terms of Trade)
profitieren; allerdings verpassen einige Lander diese Gelegenheit, da sie Ausfuhrbeschrankungen
zum Schutz ihrer Verbraucher eingefiihrt haben. Netto-Importeure von Nahrungsmitteln werden
jedoch Miihe haben, ihre inldndische Nachfrage zu befriedigen. Da fast alle afrikanischen Lander
Netto-Importeure von Getreide sind, trifft die Verteuerung diese Lander besonders hart. Auf der
Ebene der privaten Haushalte werden vor allem jene von den explodierenden und volatilen
Lebensmittelpreisen betroffen, die es sich am wenigsten leisten konnen: Die Armen,
einschlieBlich der 160 Millionen Ultra-Armen, die weniger als einen halben Dollar am Tag
verdienen, und sich bereits in einer prekédren Erndhrungslage befinden. Nur die wenigen armen

? Chicago Board of Trade (CBOT). A Global Trading Summary of Grain and Oilseed Markets (Chicago: March
2008).

19 In den letzten sechs Monaten hat die Gesamtzahl der langen Positionen (das heif3t, die Verpflichtung zum Kauf)
in den Handen der nicht-kommerziellen Héndler als Anteil der gesamten anzuzeigenden langen Positionen fiir Mais,
Weizen, Soja und Reis, die von nicht-kommerziellen und kommerziellen Handlern gehalten werden, signifikant
zugenommen, was die Mdglichkeit einer Preisblase andeutet iiber das hinaus, was fundamentale
Marktkonstellationen rechtfertigen.



Haushalte, die iiberschiissige Nahrungsmittel verkaufen kdnnen, profitieren von héheren Preisen.
Diejenigen Haushalte, die Lebensmittel zukaufen miissen, leiden jedoch unter den héheren
Preisen, und sie repriasentieren die iiberwiegende Mehrheit der Armen, speziell der stidtischen
Armen.

Anpassungen der ldndlichen Wirtschaft durch Lohnerh6hungen und Kapitalzufliisse, die neue
Einkommensmdoglichkeiten schaffen konnten, benétigen Zeit, bis sie die Armen und diejenigen
Gruppen der Gesellschaft, die anfillig fiir Armut sind, erreichen. Es besteht auBerdem das
Risiko, dass eine grofle Anzahl der Menschen, denen es in den letzten Jahren gelungen ist, der
absoluten Armut zu entkommen, nun den Schock der drastischen Preissteigerungen nicht
bewiltigen kann und wieder unter die Armutsschwelle fallen wird.

Die Reduzierung von Armut und Hunger, wie vom ersten UN Millennium Development Goal
verlangt, wird in naher Zukunft nicht erreicht werden. Der Fortschritt auf dem Weg, den Hunger
zu halbieren, war schon enttduschend gering bevor sich die Preise nach oben entwickelten. Drei
bosartige Effekte sind hier von besonderer Bedeutung: (1) die Verschlechterung des
Erndhrungszustands von schwangeren und stillenden Frauen und Vorschulkindern, (2) Kinder,
besonders Médchen, werden von der Schule genommen und (3) Notverkdufe von
Produktivkapital. Alle drei Faktoren haben potentiell irreversible Konsequenzen und schidigen
die Fahigkeit, in Zukunft der Armut zu entrinnen. Untererndhrung, die das Wachstum von
Vorschulkindern hemmt, beeintrachtigt zum Beispiel direkt ihre Lernfdhigkeit und damit ihr
Potenzial, als Erwachsene Geld zu verdienen.

Die Nahrungsmittelsicherheit und die Erndhrung der Armen sind gefdahrdet, wenn arme
Menschen nicht vor den Preisanstiegen geschiitzt werden. Bei hohen Preisen nehmen arme
Menschen weniger Lebensmittel zu sich und sie essen eine noch weniger ausgewogene Didt, was
kurz- und langfristig potenziell schiadliche Auswirkungen auf ihren Erndhrungszustand und ihre
Gesundheit haben wird. Auf Haushaltsebene geben die Armen in den Entwicklungsldndern im
Allgemeinen 50 bis 70 Prozent ihres Budgets fiir Lebensmittel aus, einen groflen Teil davon fiir
Grundnahrungsmittel. Sie erndhren sich auBlerdem sehr einseitig; sie erhalten die meisten
Kalorien aus Grundnahrungsmitteln und essen wenig Fleisch, Fisch, Milch, Obst und Gemiise,
die reich an Mikrondhrstoffen sind.

Aufgrund ihrer 6konomischen Lage reagieren arme Haushalte sensibler auf Preisénderungen als
reiche, aber diese Reaktionen variieren in ihrer Bedeutung von Land zu Land. In Bangladesch
machen die Kosten fiir Reis 30 Prozent der gesamten Haushaltsausgaben und 48 Prozent der
Gesamtausgaben fiir Lebensmittel in den armen Haushalten aus, was wenig Raum fiir Anpassung
lasst. In Vietnam lebt die Mehrheit der Armen auf dem Lande, da aber Landbesitz relativ gleich
verteilt ist, werden die negativen Auswirkungen von Preissteigerungen im ldndlichen Vietnam
etwas ausgeglichen durch die hoheren Einkommen, die sie fiir ihre Reisproduktion erzielen. Im
Gegensatz dazu schaden in Malawi, Sambia, und den meisten zentralamerikanischen Landern die
hohen Maispreise den Armen sowohl in der Stadt als auch auf dem Lande, da die Armen in
landlichen Gebieten in der Regel Netto-Zukéufer von Mais sind. Arme Haushalte und Haushalte
der unteren Mittelschicht in Nigeria konsumieren weniger Fleischprodukte, Reis und Mais und
mehr Kassava und Yams als Reaktion auf die Verteuerung. Insgesamt werden sich fiir die Armen



die Qualitdt des Essens und die Aufnahme von Mikrondhrstoffen verschlechtern, und die ganz
Armen werden sogar weniger Kalorien zu sich nehmen.

Die Verteuerung der Lebensmittel fiihrt nicht nur zu einer Verschlechterung der Erndhrung,
sondern auch zu einer signifikanten Abnahme der Kaufkraft in den Haushalten. Dies beeinflusst
den Kauf von anderen Giitern und Dienstleistungen wie Heizung, Licht, Wasser, Hygiene,
Ausbildung und Gesundheitsversorgung, die wesentlich fiir die Gesundheit und das
Wohlergehen der Haushaltsmitglieder sind und indirekt wichtige Beitrdge zu Erndhrung und
Gesundheit leisten. Welche Bewiltigungsstrategien arme Haushalte wihlen, wird letztlich
bestimmen, wie stark sich die hohen Preise konkret auf ihren Lebensunterhalt und das
Wohlergehen ihrer Mitglieder kurz-, mittel- oder langfristig auswirken. Thr méglicher Zugang zu
einem sozialen Sicherheitsnetz bestimmt in erheblichem Maf3e, wie stark sie leiden werden.
Produktive Sicherheitsnetze, die soziale Transfers mit Beschéftigungsmafinahmen (z.B.
Infrastruktur) verbinden, erreichen in vielen Landern nur einen geringen Anteil der &rmsten
Bevolkerung. Athiopiens Sicherheitsnetz erreicht zum Beispiel 8 Millionen Menschen, das sind
immerhin 25 Prozent der Armen. In Bangladesch—einem Land, indem 25 Prozent der
Bevolkerung ultra-arm ist, haben ungefdhr 7 Prozent der Bevolkerung Zugang zu sozialen
Sicherungsprogrammen.

Viele der Betroffenen erleiden nicht nur passiv die Inflation der Lebensmittelpreise, sondern
reagieren zunehmend mit StraBenprotesten und sozialen Unruhen. Die Armsten leiden einige
Zeit stumm, die Mittelklasse hingegen besitzt eher die Fahigkeit, sich zu organisieren, Einfluss
zu nehmen und schon friih zu protestieren. Soziale Unruhen aufgrund hoher Lebensmittelpreise
fanden zwischen Anfang 2007 und Mai 2008 in iiber 30 Léindern statt.'' Die Inflation der
Nahrungsmittelpreise ist zu einem sensiblen politischen Problem und zu einem Sicherheitsrisiko
geworden.

IV. Vorschlége fiir politische Maflnahmen

Die komplexen Ursachen der Nahrungsmittel- und Landwirtschaftskrise erfordern eine
umfassende Antwort. Die Lage verlangt einen internationalen Pakt zur Erndhrungssicherung, der
Elemente globaler, regionaler und nationaler Malnahmen umfasst, die alle kurz- und langfristige
Dimensionen haben, und in der richtigen Reihenfolge und regional angepasst durchgefiihrt
werden miissen. Die hier vorgeschlagenen PolitikmaBnahmen sind aus den vorangegangenen
Analysen der Ursachen und Folgen von Preiserh6hungen abgeleitet und zielen sowohl auf die
akuten Konsequenzen fiir die Armen als auch auf Korrektur von Politiken ab, die die Krise
verursacht und beschleunigt haben.

Die drastische Preisentwicklung und die sozialen Unruhen sind die offensichtlichen Anzeichen
der Krise. Diese Indizien sind jedoch nicht genug, um den Weg fiir verniinftige
PolitikmaBnahmen zu ebnen. Regierungen und die betroffenen Menschen miissen iiber die
Ursachen und Implikationen der jetzigen und zukiinftigen Situation sowie die zu erwartenden

i Argentinien, Bangladesch, Burkina Faso, Kamerun, China, Elfenbeinkiiste, Agypten, Athiopien, Guinea, Haiti,
Honduras, Indien, Indonesien, Italien, Jordanien, Madagaskar, Malaysia, Mauretanien, Mexiko, Marokko,
Mozambique, Pakistan, Philippinen, Senegal, Somalia, Siidafrika, Trinidad und Tobago, Vereinigte Konigreich,
Usbekistan, Jemen, und andere.
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Wirkungen von MafBinahmen informiert sein. Die derzeitige Entwicklung hat die Bedeutung von
Informationssystemen iiber Nahrungsmittel in den Vordergrund geriickt. Angemessene
Beobachtungssysteme auf globaler, regionaler und nationaler Ebene werden bessere Reaktionen
der Politik ermbglichen.'? Diese Informationen miissen fiir die Entscheidungstriger immer
verfiigbar sein, und nicht nur dann, wenn ein Problem akut geworden ist. Die Dringlichkeit der
gegenwirtigen Krise es erlaubt es den Entscheidungstragern nicht, auf die Einrichtung
umfassender Informations- und Beobachtungssysteme zu warten, bevor sie handeln. Dennoch ist
das koordinierte Sammeln von Informationen jetzt notwendig, um den politischen
Entscheidungstrigern zielgerichtetes Handeln zu erleichtern.

Obgleich die gegenwirtige Lage die Politik an mehreren Fronten gleichzeitig vor schwierige
Aufgaben stellt, konnen effektive und kohédrente Mallnahmen durchgefiihrt werden, die die am
meisten betroffenen Menschen mittels humanitirer Hilfe, Handel, Investitions- und sozialen
Sicherungsmafinahmen unterstiitzen konnen. Damit sie umgesetzt werden konnen, erfordern
einige MaBnahmen internationale Koordinierung und die Aufmerksamkeit der Vereinten
Nationen und der G8+5."

Angesichts der Dringlichkeit, den Menschen und Léndern in Not zu helfen, sind die
PolitikmaBnahmen, die hier vorgeschlagen werden, in zwei Gruppen eingeteilt: ein Notfallpaket,
das SofortmaBBnahmen umfasst und ein Nachhaltigkeitspaket mit Mafinahmen, die auch jetzt
beginnen, aber erst spdter ihre Wirkung entfalten. Dies Konzept beinhaltet nicht die Trennung
von kurzfristigen und langfristigen Mafinahmen, die schnell bzw. langsam ergriffen werden
konnten, sondern fordert den Einstieg in alle MaBnahmen mit Dringlichkeit. Ebenfalls werden
hier nicht allgemeine entwicklungspolitische Programme mit den notwendigen spezifischen
Antworten auf die gegenwértige Nahrungsmittelkrise vermischt. Eine Konzentration nur auf eine
kurzfristige Milderung der Krise wiirde nicht die grundlegenden Probleme ansprechen und auch
nicht die notwendige Nachhaltigkeit in das Nahrungsmittelsystem bringen.

Der vorgeschlagene Ansatz beinhaltet acht MaBBnahmen, die alle sofortige Aufmerksamkeit
erfordern. Sie wirken sich fiir die Armen, fiir die Landwirtschaft und fiir die Wirtschaft als
ganzes sofort oder zeitlich verzogert aus. Die erste Gruppe von MaBBnahmen — das Notfallpaket —
zielt ab auf die sofortigen Bediirfnisse nach Nahrungsmittel- und Geldhilfe und erhohter
Nahrungsmittelverfligbarkeit. Die zweite Reihe von Mafinahmen — das Nachhaltigkeitspaket —
zielt auf die Notwendigkeit ab, ein nachhaltigeres Nahrungsmittelsystem aufzubauen, das die
derzeitigen und zukiinftigen Aufgaben meistern kann.

2 Diese Beobachtungssysteme wiirden grundlegende Verbrauchsdaten von Nahrungsmitteln liefern wie z. B. die
Antwort auf die Frage, wie haufig sind Menschen gezwungen, von drei Mahlzeiten am Tag auf zwei oder eine
zurlickzustecken, standardisierte Haushaltskonten (landliche und stidtische Haushalts- und Einkommensgruppen),
die genutzt werden konnen, um Preis- und Einkommensschocks zu beurteilen, Gewichts- und Grélenmessungen bei
Kindern, die schon auf akute Probleme hinweisen kdnnen und die zu erwartende Getreideproduktion sowie deren
Bestandsédnderungen.

13 Das sind die Lander der G 8 (Kanada, Frankreich, Deutschland, Italien, Japan, Russland, das Vereinigte
Koénigreich und die Vereinigten Staaten), plus die fiinf fiihrenden Entwicklungsldnder (Brasilien, China, Indien,
Mexiko, and Siidafrika).
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Die acht vorgeschlagenen Politikmafinahmen sind wie folgt:
A. Das Notfallpaket

1. Ausweitung der Nothilfe und der humanitiren Unterstiitzung. Eine sofortige weltweite
Reaktion muss die Erhéhung der Ressourcen fiir humanitire Organisationen umfassen. Die Welt
muss besser vorbereitet sein, um bei Nahrungsmittelkrisen rasch eingreifen zu konnen. Nationale
Hilfsorganisationen reagieren normalerweise angemessen auf Naturkatastrophen und komplexe
humanitére Krisen, aber nicht auf sich langsam entfaltende Desaster wie diese Preiskrise. Das
mul sich dndern. Nothilfeorganisationen miissen einen Mechanismus einfiihren, der in Krisen
wie der gegenwértigen Alarm auslost und Aktion einleitet. Nothilfeorganisationen miissen mehr
in ihre Einsatzbereitschaft investieren und ihre oft sehr starken Féhigkeiten mobilisieren, die
Gruppen in der Bevdlkerung, die Hilfe brauchen, zu identifizieren und zu unterstiitzen. Nationale
Nothilfeorganisationen miissen auch mit Organisationen zusammenarbeiten, die sich dauerhaft
mit Nahrungsmittel-, Landwirtschafts- und Erndhrungsfragen auf nationaler Ebene beschiftigen.
Auf internationaler unternehmen die Vereinten Nationen dies mit dem Ziel, die globale
Kooperation auf dem Gebiet der Nahrungsmittelprobleme zu verbessern mit einer wichtigen
Rolle fiir das Welterndhrungsprogramm (WEP). Angesichts der Art der gegenwirtigen Preiskrise
missen die Entscheidungstriager ihre Aufmerksamkeit auch vermehrt den stadtischen Armen
zuwenden. Transferprogramme von Nahrungsmitteln oder Bargeld miissen ausgedehnt werden,
die Armsten miissen einbezogen werden; Schwerpunktaktivitiiten zielen auf friihkindliche
Erndhrung ab; auf Regionen, die in Not geraten sind; auf Schulspeisung und Essen fiir zu Hause
als Belohnung fiir den Schulbesuch und auf Arbeitsprogramme (mit Bezahlung in Lebensmitteln
oder Geld). Nichtregierungsorganisationen (NRO) und Organisationen der Zivilgesellschaft
haben eine wichtige Rolle bei diesen MaBBnahmen.

Was ist von diesen Maflnahmen zu erwarten? Gezielte Transferprogramme wiirden den
Nahrungsmittelkonsum der Menschen, die an den bestehenden Programmen teilhaben, auf
gleicher Hohe halten. Zusétzliche Mittel wiirden eine weitere Verschlechterung der
Erndhrungslage verhindern und die Einsatzbereitschaft in Notféllen erh6hen.

Wer wiren die wichtigsten Akteure? Die Vereinten Nationen, die Entwicklungspartner (fiir die
Finanzierung), humanitire Organisationen, NRO und Organisationen der Zivilgesellschaft.

Wo ist die Durchfiihrung am relevantesten? In Afrika siidlich der Sahara, Asien, Mittelamerika
und der Karibik.

2. Abschaffung der landwirtschaftlichen Exportstops und Exportzolle. Die Exportverbote von
Nahrungsmitteln haben eine neue handelspolitische Problemlage geschaffen (siche Abschnitt
2.4). Regierungen haben ein legitimes Interesse, zuerst fiir ihre eigenen Bilirger zu sorgen. Die
Frage der Exportverbote kann nicht Land fiir Land bewiltigt werden. Obgleich eine neue Welle
von Exportbeschrinkungen dringend internationale Aufmerksamkeit erfordert, sollte diese
spezielle Frage nicht von der WTO Doha Runde behandelt werden. Stattdessen sollte sie auf
einem ad hoc-Forum aus globalen Akteuren angesprochen werden, die sich einen
Verhaltenkodex geben und im gegenseitigen Vertrauen verhandeln. AuBlerdem sollte der Export
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fiir humanitire Zwecke sofort von Verboten ausgenommen werden, sogar bevor ein solches
vorgeschlagenes Forum zusammenkommt.

Was kann von diesen Maflnahmen erwartet werden? Die Abschaffung der Exportverbote wiirde
den Getreidepreis um mehr als 30 Prozent senken'* und stabilisieren, = und die Effizienz der
landwirtschaftlichen Produktion erhéhen.

Wer wiren die wichtigsten Akteure? G8+5, die Vereinten Nationen und sub-regionale
Organisationen.

Wo ist die Durchfiihrung am relevantesten? Globale Bedeutung, Asien, Afrika stidlich der
Sahara und Zentralamerika.

3. Durchfiihrung von Nahrungsmittelproduktionsprogrammen mit schneller Wirkung in
Schliisselregionen. Kurzfristige Maflnahmen zur Forderung von landwirtschaftlichem Wachstum
erfordern Zugang zu Saatgut, Mineraldiinger und Krediten fiir den Kleinbauernsektor- mit
anderen Worten das traditionelle Paket der ,,Griine Revolution® (siche Abschnitt 2.3).
Heutzutage ist gutes Saatgut fiir Regenfeldbau speziell in Afrika wesentlich, um die Produktion
auszuweiten. Fiir die Kleinbauern sollten auch Aufkaufprogramme fiir ihre landwirtschaftlichen
Erzeugnisse zu garantierten Mindestpreisen, die die langfristigen Weltmarktpreise widerspiegeln,
zuginglich sein.”> Marktorientiert gestaltete Subventionsprogramme fiir Saatgut, Mineraldiinger,
Bewisserung, Elektrizitidt und Wasser sollten von Anfang an den Privatsektor einschlieSen und
einen Ubergang von zu marktwirtschaftlichen Vereinbarungen erleichtern, wie z.B. Gutschein-
Programme. Diese Programme sollten die am wenigsten entwickelten Lander als Schwerpunkt
haben. Der richtige Zeitpunkt fiir diese Mallnahmen ist von besonderer Bedeutung, um einen
raschen Produktionsanreiz fiir die Kleinbauern und die kleinen Gewerbebetriebe, die diesen
Sektor versorgen, zu schaffen. Der Banken- und Finanzsektor ist wichtig fiir den Erfolg dieser
Programme. Sie sollten kurzfristig sein und transparente, eindeutig definierte und kommunizierte
Exit-Strategien haben.

Obwohl die Produktionsausweitung schnell erfolgen muss, sollte sie weitgehend iiber eine
Steigerung der Ertrdge und nicht so sehr liber eine Ausweitung der Anbauflidchen realisiert
werden(siehe Abschnitt 2.3). Stilllegungsprogramme in den Industrieldndern sollten, wo dies
noch nicht geschehen ist, bis auf ausgewiesene Naturschutzgebiete, beendet werden.

Was ist von diesen Maflnahmen zu erwarten? Produktionsprogramme mit schneller Wirkung
konnen das landwirtschaftliche Wachstum kurzfristig steigern, Einkommensmdglichkeiten in der
Krise schaffen und die Preise senken.

" Diese IFPRI Modellergebnisse aus dem MIRAGE Modell sollten als konservative Schitzung angesehen werden.
Die IFPRI Modelle beriicksichtigen weder Spekulationskapital iiber Angebot und Nachfrage hinaus noch den
EinfluB} erhohter Preise bei einer Mengenidnderung auf dem angespannten Weltmarkt.

" Diese Beschaffungsprogramme sollten keinen Stiitzpreis protektionistischer Art zur Folge haben, sondern eher die
Zusicherung stabiler Erzeugerpreise. Der Ausstieg aus solchen Programmen muss vorprogrammiert werden.
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Wer wiirden die hauptséchlichen Akteure sein? Die multi- und bi-lateralen Entwicklungspartner,
regionale Organisationen wie die Afrikanische Union und die Neue Partnerschaft fiir
Afrikanische Entwicklung (NEPAD), NRO und Organisationen der Zivilgesellschaft.

Wo sind diese Mallnahmen am relevantesten? In Afrika siidlich der Sahara und ausgewédhlten
asiatischen Landern.

4. Anderung der Agrar-Treibstoffpolitik. Eine Reihe von MaBnahmen sollte in Betracht gezogen
werden, um mehr Getreide und Olsaaten, die im Augenblick in den Agrar-Treibstoffsektor
fliessen, wieder dem Nahrungs- und Futtermittelsektor zur Verfiigung zu stellen. Diese
MaBnahmen umfassen das Einfrieren der Agrartreibstoffproduktion auf den heutigen Stand, eine
Reduzierung der Menge oder ein Moratorium fiir jene Agrar-Treibstoffe, die auf Getreide und
Olsaaten basieren (das heiBt eine zeitweilige Aussetzung der Treibstoffproduktion auf der Basis
von Getreide und Olsaaten ), bis sich die Preise wieder auf ein verniinftiges MaB gesenkt haben,
das den langfristigen Marktkonstellationen entspricht. Solch ein Moratorium ist nicht umsonst
zu haben. Es konnte eine Kompensierung der Investoren, die aufgrund der gegenwirtigen Politik
verleitet wurden, in diesen schnell wachsenden Sektor zu investieren, erforderlich machen.
Gleichzeitig sollte die Entwicklung von Bioenergietechnologien, die nicht mit Nahrungsmitteln
konkurrieren, vermehrt unterstiitzt werden.

Was ist von diesen Maflnahmen zu erwarten? Ein Moratorium fiir Agrartreibstoff aus Getreide
wiirde schnell Getreide und Olsaaten wieder fiir die Erniihrung frei setzen. Diese MaBnahme
konnte die Maispreise um etwa 20 Prozent und als Folge davon die Weizenpreise um ungetahr
10 Prozent senken.'® Die Preise konnten reduziert werden, wenn die obligatorischen
Benzinbeimischungen, Importzdlle und die Subventionen fiir die Agrar-Treibstoffbeimischungen
in den Vereinigten Staaten und Europa reduziert oder aufgegeben wiirden.

Wer wiiren die wichtigsten Akteure? Lénder in der Organisation fiir Wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) und andere Lander, die Agrartreibstoffe aus Getreide
und Olsaaten herstellen.

Wo ist diese Mallnahme am relevantesten? Weltweit, in Asien, Afrika siidlich der Sahara und
Zentralamerika.

B. Das Nachhaltigkeitspaket

5. Beruhigung der Mérkte durch eine marktgerechte Regulierung der Spekulation, gemeinsame
offentliche Getreidevorrite, verstirkte Finanzierung der Nahrungsmittelimporte und verlédssliche
Nahrungsmittelhilfe. Spekulation ist hauptsdchlich eine Folge und keine Ursache der Preiskrise,
daher sind Uberregulierung und ein Kontrollieren des Marktes keine angemessenen Instrumente.
Uberwachungs- und RegulierungsmaBnahmen wie das Beobachten von Spekulationskapital oder

' Dies sind konservative Schitzungen mit dem IFPRI IMPACT Modell;
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die Begrenzung von Termingeschiften'’ sollten allerdings eingefiihrt werden, um eine
iibermédfige Spekulation auf den landwirtschaftlichen Rohstoffméarkten zu bremsen.

Bei den gegenwirtigen angespannten Marktbedingungen ist es nicht realisierbar, einen globalen
Getreidevorrat anzulegen, der den gewiinschten Beruhigungseffekt auf die Markte ausiiben
wiirde. Das notige Angebot dafiir ist nicht vorhanden. Vereinbarungen iiber ein gemeinsames
Zusammenlegen von festgesetzten Anteilen auf regionaler oder globaler Ebene wéren jedoch
moglich. Koordinierte Zusicherungen fiir eine relativ bescheidene Getreidereserve seitens der
groflen Getreide produzierenden Lénder sollten auf globaler und regionaler Ebene eingefiihrt
werden. Ein koordinierte Freisetzung von Getreide aus dem Reservevorrat in regionalen
Notfdllen wenn die Preise iiberméBig in die Hohe schnellen sollten, wire darin eingeschlossen.
Das Management dieser internationalen Vorratshaltung sollte von einem globalen
Informationsnetz mit Daten versorgt werden.

Die Konvention zur Nahrungsmittelhilfe sollte neu verhandelt und reformiert werden, und die
gegenwértigen monetiren Zusagen und versprochenen Getreidelieferungen sollten erhoht
werden. Eine begleitende Mallnahme fiir Importe in Notfdllen konnte in einer
Finanzierungsmoglichkeit bestehen, die der internationale Wahrungsfond (IWF) zur Verfiigung
stellt.

Was ist von dieser Initiative zu erwarten? Globale oder regionale 6ffentliche Vorrite und die
Moglichkeit, Importe fiir arme Lander zu finanzieren, wiirden es Landern mit ausgedehnten
Nahrungsmitteldefiziten erlauben, in Krisenzeiten Zugang zu Lebensmittelbestinden zu stabilen
Preisen zu erhalten. Dies wiirde auch dazu beitragen, die spekulativen Erwartungen zu ddmpfen.
Diese Reservevorrite verursachen Kosten, die umso hoher sind, je hoher die eingelagerten
Mengen werden: bei der konkreten Ausgestaltung miissen die Kosten sorgfiltig gegen den
potentiellen Nutzen abgewogen werden.

Wer sind die wichtigsten Akteure? Der Internationale Wahrungsfond (IWF), die OECD-Léander,
grof3e Produzenten unter den Entwicklungslédndern, subregionale Organisationen und die
Rohstoffborsen.

Wo ist diese MaBBnahme am relevantesten? In Asien (Reis), Lateinamerika, Afrika siidlich der
Sahara, Nordafrika, und der Nahe Osten.

6. Investieren in soziale Sicherungsmafinahmen. Umfassende soziale Sicherungsmafinahmen
sind erforderlich, um die Risiken, denen die Armen wegen des eingeschridnkten Zugangs zu
Nahrungsmitteln in Folge der hohen Preise ausgesetzt sind, zu bewiéltigen (siche Abschnitt III).
Ein System geeigneter sozialer SicherungsmafBnahmen schlieit sowohl Schutzmafnahmen, um
die kurzfristigen Risiken zu mildern, und als auch priaventive MaBBnahmen, um langfristige
negative Folgen zu verhindern, ein. Diese Mallnahmen einzufiihren oder zu erweitern ist ein
komplexes Unterfangen, sehr kostenintensiv und abhéngig von dem vorhandenen Wissen und
der Kapazitét. Die Schutzmafinahmen sind im Kern monetireTransferprogramme,
Rentensysteme und Beschiftigungsprogramme. Solche Programme bestehen inzwischen in

7 Regulierung kénnte maximale Grenzen fiir die Handelspositionen setzen und marginale Depositenerfordernisse
erhdhen, um das Spekulationskapital zu minimieren
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vielen Landern mit geringen Einkommen und sie sollten ausgebaut werden. Wo derartige
Programme nicht bestehen, sollten kurzfristig gezielte monetire Transferprogramme eingefiihrt
werden. Falls jedoch Nahrungsmittelmérkte schlecht funktionieren, ist es besser, direkt
Lebensmittel statt Bargeld zu verteilen.

Mikrofinanz-Systeme entweder als Kredite oder als Sparanlagen sollten ausgeweitet werden, um
drastische Schritte wie Notverkdufe von Produktivkapital zu vermeiden; denn solche
Notverkdufe zerstoren langfristig das Potential der Armen, in Zukunft Einkommen zu
erwirtschaften. Das ausgedehnte globale Netzwerk der Mikrofinanzierungsinstitute sollte dariiber
nachdenken, in der Preiskrise zeitlich begrenzt gelockerte Riickzahlungsbedingungen
einzufiihren, da die Armen u.U. sowohl Zugang zu Konsumkrediten fiir Nahrungsmittel als auch
Schuldenerlasse brauchen.

Praventive Gesundheits- und Erndhrungsprogramme, die auf vulnerable Bevolkerungsgruppen
(wie z.B. Miitter, kleine Kinder und Menschen mit HIV/AIDS) abzielen, sollten gestarkt und
ausgeweitet werden. Diese MaBBnahme ist wesentlich, um langfristige Folgen von Fehl- und
Untererndhrung auf die lebenslange Gesundheit und wirtschaftliche Produktivitdt zu vermeiden.
Schulspeisungsprogramme konnen zusétzlich wichtige Rollen spielen, indem sie zu steigender
Schulanmeldung, dauerhafterem Schulbesuch und der Forderung der Lern- und
Leistungsfahigkeit fiihren.

Die InterventionsmalBBnahmen sollten mit den Nothilfemallnahmen koordiniert werden, die oben
erwahnt sind(Maflnahme 1). Viele dieser Mallnahmen miissen auf der nationalen Ebene
umgesetzt werden, aber in den meisten Laindern fehlen die Ressourcen dafiir. Die
Entwicklungspartner sollten diese Programme - nach solider Uberpriifung der dafiir nétigen
offentlichen Ausgabe - in den entsprechenden Léndern unterstiitzen.

Was kann von diesen Maflnahmen erwartet werden? Diese Schritte konnen die langfristigen
negativen Folgen der friihkindlichen Fehlerndhrung verhindern, das Produktivkapital der Armen
schiitzen und die Schulbesuchsrate erhalten.

Wer wiren die wichtigsten Akteure? Die Vereinten Nationen, nationale Regierungen, die
Entwicklungspartner, NRO und Organisationen der Zivilgesellschaft.

Wo ist die Mallnahme am relevantesten? Asien, Lateinamerika, Afrika siidlich der Sahara,
Nordafrika und der Nahe Osten.

7. Ausweitung des Investitionsvolumens fiir nachhaltiges landwirtschaftliches Wachstum. Um
die Krise in eine Chance fiir die Landwirte umzuwandeln und Widerstandskraft gegen zukiinftige
Krisen aufzubauen, sind realisierbare langfristige Investitionen in nachhaltiges
landwirtschaftliches Wachstum dringend erforderlich. Diese Investitionen sind besonders
notwendig angesichts der Stressfaktoren, denen die Landwirtschaft durch den Klimawandel
ausgesetzt ist, und die die jetzige Krise verldngern werden. Sie umfassen hohere 6ffentliche
Ausgaben fiir landliche Infrastruktur, Dienstleistungen, landwirtschaftliche Forschung,
Wissenschaft und Technik. Innovative Ernteversicherungen sollten eingefiihrt und umfassend
und breitraumig getestet werden. Informationstechnologie, verbesserte Wetterdaten und die
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erwarteten hohen Gewinnchancen im Versicherungswesen machen Innovation auf diesem Gebiet
realisierbarer.

Die Industrielénder sollten die Ergebnisse landwirtschaftlicher Forschung und Innovation mit
anderen teilen, da sie wichtig sind fiir die Steigerung der Produktivitdt und die Umwandlung des
Kleinbauernsektors. Eine erweiterte Beratergruppe fiir Internationale Agrarforschung (CGIAR)
hat eine bedeutende Funktion bei der Ausweitung der globalen und nationalen Agrarforschung,
die auf die Kleinbauern zugeschnitten ist.

Die in jlingster Zeit gesteigerten Investitionsausgaben fiir die Landwirtschaft in China und Indien
muss auf hohem Niveau gehalten werden. Die afrikanischen Lédnder miissen ihrer Selbst-
Verpflichtung nachkommen, sobald wie mdglich 10 Prozent ihres Budgets fiir die
Landwirtschaft auszugeben, um das dringend notwendige landwirtschaftliche Wachstum
anzukurbeln und die Ziele, Hunger und Armut zu reduzieren, zu erreichen.

Die ebenso notwendige Reaktion auf der Angebotsseite ist nicht nur eine Sache der
Produktionsausdehnung in den landwirtschaftlichen Betrieben, sondern muss die gesamte
Nahrungsmittelkette umfassen, einschlieBlich des privaten Sektors, wobei die Nahrungsmittel
verarbeitende Industrie und die Supermérkte eine wichtige Rolle zu spielen haben. Neue und viel
umfassendere Konzepte in Bezug auf die soziale Verantwortung der Unternehmen werden jetzt
gebraucht.

Was ist von diesen Mallnahmen zu erwarten? Die Investitionen wiirden hohe Renditen abwerfen
nicht nur, was landwirtschaftliches Wachstum, sondern auch was die Reduzierung der Armut auf
dem Lande und in der Stadt angeht, weil Produktion und Beschéftigung steigen und die
Lebensmittelpreise sinken.

Wer wiren die wichtigsten Akteure? Die Entwicklungspartner, regionale Organisationen, die
OECD Lander, Stiftungen und der private Sektor.

Wo ist die Mallnahme am meisten relevant? In Asien, Afrika siidlich der Sahara und
Lateinamerika.

8. Die Doha Runde der Welthandelsorganisation (WTO) zu einem erfolgreichen Ende bringen.
Die erfolgreiche Beendigung der Doha Runde ist in Zeiten hoher Nahrungsmittelpreise sogar
noch relevanter, um den geregelten Handel zu stirken. Eine Welt, die sich vor ein zu geringes
Angebot und ldnderspezifische Fluktuationen in der Produktion gestellt sieht, braucht dringend
mehr Handelsoptionen.

Es sollte jetzt einfacher fiir die OECD Lénder sein, sich auf niedrigere Agrarzdlle zu
verstindigen, da die Marktpreise, speziell fiir sensible Erzeugnisse, hoch sind. Wenn die Preise
hoch sind, ist es nicht ndtig, den Landwirten in den Industrieldindern ausgedehnte inlédndische
Unterstiitzung oder Exportsubventionen zu gewéhren. Die Europdische Union hat schon ihre
angewandten Getreidezdlle abgeschafft, aber noch nicht die nachhaltig gesenkt. Es besteht aber
langfristig Unsicherheit liber das Niveau der Grenzzolle. In gleicher Weise halten die
amerikanischen Landwirte an den niedrigen Kreditraten und den antizyklischen
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Zahlungsprogrammen fest, trotz der Tatsache, dass sie in den néchsten Jahren wenig davon
profitieren werden. Die gegenwértige Krise sollte jedoch als Chance angesehen werden, wichtige
Verdnderungen bei den Agrarverhandlungen vorzunehmen im Hinblick auf Marktzugang,
inlédndische Unterstiitzung und Exportsubventionen.

Was ist von diesen Mallnahmen zu erwarten? Wenn diese Chancen realisiert werden, wiirden sie
zu einem gerechteren und offeneren Handel fithren und zu einem effizienterem Einsatz der
Ressourcen und groflerer Ernachrungssicherheit fiir die Menschen in den Entwicklungsldandern.
Diese Maflnahmen hitten aulerdem einen stabilisierenden Effekt auf die landwirtschaftlichen
Preise und wiirden zukiinftige Krisen vermeiden helfen.

Wer wiiren die wichtigsten Akteure? Die WTO und ihre Mitgliedslénder, insbes. die OECD
Léander.

Wo sind diese Mallnahmen am wichtigsten? Weltweite Bedeutung, Asien, Afrika siidlich der
Sahara und Lateinamerika.

V. Ressourcenmobilisierung und- Implementierung

Der Nutzen der vorgeschlagenen Mafinahmen im humanitaren, wirtschaftlichen und
sicherheitspolitischen Bereich ist riesig und ldsst sich kaum monetér ausdriicken. Dieses Papier
unternimmt daher keinen Versuch, die Kosten der Mallnahmen aufzulisten, denn Kosten miissten
sinnvollerweise mit Nutzen verglichen werden. Die Zusicherungen, die bisher von den
internationalen Akteuren gemacht worden sind, liegen jedoch weit unter den notwenigen Mitteln,
besonders was die Mafinahmen des ,,Nachhaltigkeitspakets* angeht.” Auch die beiden wichtigen
MafBnahmen ,,Exportstopps beenden und ,,Agro-Treibstoffpolitik revidieren*, haben auf dem
Welterndhrungsgipfel in Rom im Juni 2008 keinen Konsens gefunden.

Die Mallnahmen verlangen zusitzliches internationales Engagement und vermehrte
Bereitstellung von Ressourcen auf Landerebene. Weitere internationale Entwicklungshilfe wird
gebraucht, um MaBnahmen in Landern mit niedrigen Einkommen zu implementieren, da sie
keine hinreichende Implementierungskapazitit und zu geringe Ressourcen fiir Transfers an die
Armen sowie fiir Investitionen besitzen. Und woher sollen die zusétzlichen Ressourcen
kommen? Vier Quellen kommen dafiir in Frage:

1. Die Lander, die die groen Gewinner des Rohstoffbooms sind, sollten die ethische
Verpflichtung empfinden, ihren neuen Reichtum mit den Armsten zu teilen. Das ist nicht nur ein
Ruf nach Wohltitigkeit, sondern auch ein solider Einsatz von Kapital fiir langfristige
Investitionen. Zu den Gewinnern des Booms zihlen die Linder mit reichen Ol- und anderen
Rohstoffvorkommen und die Lander mit einem hohen Agrarexportpotential.

2. Die Gemeinschaft der reichen Geberlinder—alte und neue—sollte ihre Entwicklungshilfe fiir
Landwirtschaft und Erndhrung geméB des hier beschriebenen MaBBnahmenkatalogs steigern.
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3. Innerhalb der betroffenen Lander—auch in Landern mit niedrigem Einkommen—werden
Budgetumverteilungen und direkte und indirekte progressive Besteuerung notwendig sein, um
die Auswirkungen der Preiskrise auf die Armen abzuschwichen.

4. Fir den groBten Teil der Investitionsbediirfnisse in der Landwirtschaft muss der private Sektor
die Finanzmittel mobilisieren, auch durch ein grof3eres Engagement der Banken in den
landlichen Gebieten, was wiederum zusétzliche Unterstiitzung durch die 6ffentliche Hand
erfordert.

Die Implementierung der vorgeschlagenen MafBinahmen verlangt globale und regionale
Kooperation. Die Verantwortung fiir die Antwort auf die hohen Preise liegt jedoch letztlich bei
den nationalen Regierungen. Aufgrund der unterschiedlichen Lage in den Landern miissen die
Programme von den Lindern selbst geplant und angenommen werden, und die Verantwortung
fiir eine solide Implementierung liegt ebenfalls bei ihnen. Besonders auf Landerebene sind
Prioritdtensetzung und Reihenfolge entscheidend fiir eine erfolgreiche Implementierung des
vorliegenden Mafinahmenkatalogs.

Eine neue globale Architektur fiir den Bereich Landwirtschaft und Erndhrung wird gebraucht,
um diese Initiativen wirkungsvoll zu implementieren und hier besonders die Komponenten die
den Charakter von 6ffentlichen Giitern haben.'® Diese neue Architektur sollte explizit die neuen
Akteure im weltweiten Nahrungsmittelsystem —den private Sektor und die Zivilgesellschatft,
einschlieBlich der groen Stiftungen—mit internationalen Organisationen wie den
Organisationen der Vereinten Nationen zusammenbringen. Ein Ansatz konnte sein, einen
Uberbau (zum Beispiel ein Entscheidungs- und Koordinierungsgremium, das von den Vereinten
Nationen ernannt wird) einzurichten, um die bestehenden spezialisierten Institutionen und
Organisationen und deren Partnerorganisationen zu koordinieren und zu leiten. Das jlingst unter
Leitung des Vereinten Nationen Generalsekretir etablierte Gremium, das Losungen zur
Welterndhrungskrise schaffen soll, ist ein richtiger Schritt in diese Richtung. Fiihrende Lénder
im globalen Landwirtschaftssystem—die neben den USA und den europdischen Landern auch
Brasilien, China, Indien und andere einschlieBen—miissen einbezogen werden. Die Fithrung
einer neuen Architektur konnte in der Tat aus den Entwicklungsléndern kommen und nicht nur
den groBten.

Innerhalb der Regierungen sollten mehr Netzwerke zwischen Institutionen geschaffen werden.
Solche Schritte werden schon in einigen Sektoren wie der 6ffentlichen Gesundheitsfiirsorge, aber
noch nicht im Bereich Landwirtschaft und Erndhrung unternommen. Es gibt gentigend
Spielraum, um innovative Regierungsnetzwerke zu errichten und die Entscheidungsfindung
innerhalb und zwischen den Regierungen im Bereich Landwirtschaft und Erndhrung zu starken.

Obgleich Regierungsreform in Landwirtschaft und Erndhrung als Teil des beschriebenen
,Nachhaltigkeitspakets* auf der Agenda ist, erlaubt es die akute Krise den Entscheidungstriagern
nicht, auf die notwendige Reform zu warten. Globales und nationales Handeln ist jetzt notig.
Die Umsetzung der Mallnahmen auf globaler und nationaler Ebene sollte mit existierenden

18 Joachim von Braun und Nurul Islam, “Toward a New Global Governance System for Agriculture, Food, and
Nutrition: What Are the Options?”” IFPRI Forum, Mérz 2008.
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Mechanismen und gut koordinierten speziellen Initiativen erfolgen. Ein ,,Sonderfonds zur
Welterndhrung* wiirde die fiir eine effektive Koordination notwendigen Anreize schaffen.

VI. Ausblick

Anhaltendes Bevolkerungswachstum, steigende Nachfrage aufgrund von wachsenden
Einkommen und beginnender Klimawandel weisen auf zukiinftige Herausforderungen fiir die
landwirtschaftliche Produktion hin. Ohne ein durchdachtes Handeln jetzt wird die gegenwartige
Krise dramatischere Ereignisse der zukiinftigen Dekaden nur vorwegnehmen. Die hohen
Agrarpreise implizieren eine fundamentale Neubewertung der landwirtschaftlichen Produktion
und der natiirlichen Ressourcen, von denen sie abhéngt, insbesondere Land und Wasser. Die
Herausforderung besteht darin, den Ubergang zu einer neuen Okonomie der Landwirtschaft und
Erndhrung nachhaltig zu bewiltigen und stabile Lagerbestéinde und Preise zu ermoglichen, die
langfristige Produktionsanreize und Schutz fiir die Armen bieten. Die Forschung spielt hier
langfristig eine Schliisselrolle. Obgleich langfristige Preistrends die Ressourcenallokation leiten
sollten, sollten zusitzliche Schritte unternommen werden, um die kurzfristigen zyklischen
Schwankungen zu reduzieren. Alle diese Ziele erfordern eine langfristige komplexe Agenda.
Wenn die gegenwiértige Krise beendet ist, darf die Politik nicht mehr ihren gewohnten Gang
gehen. Falls sie es doch tut, wird die ndchste Krise nur noch schlimmer werden.
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