I

Agrarpolitik neu ausrichten

Fir die landliche Entwicklung weltweit

o
<
o
(@]
4
-
14
O
14
LU
-
4
L

ALk

GERMANWATCH
N\




AbL und Germanwatch

Impressum

Agrarpolitik neu ausrichten
Fiir die landliche Entwicklung weltweit

Tobias Reichert, Dezember 2008

Hintergrundpapier
Bestell-Nr.: 08-1-07
ISBN: 978-3-939846-42-0

Herausgeber:

Arbeitsgemeinschaft bauerliche Germanwatch e.V.

Landwirtschaft e.V. (AbL) Biro Berlin

Bahnhofstrafie 31 Volstr. 1

59065 Hamm 10117 Berlin

Tel.: 02381-905317-0 Tel.: 030-288 8356-0

Fax: 02381-492221 Fax: 030-288 8356-1

Internet: http://www.abl-ev.de Internet: http://www.germanwatch.org
E-Mail: info@abl-ev.de E-Mail: info@germanwatch.org

Das Hintergrundpapier kann im Internet abgerufen werden unter:
http://www.germanwatch.org/handel/agpo08.htm

Dieses Hintergrundpapier wurde im Auftrag von Germanwatch und der AbL erstelltim Rahmen des Ko-
operationsprojektes,Agrar-und entwicklungspolitische Férderinstrumente zurlandlichen Entwicklung®.

* Bundesministerium fiir ) Das Projekt wird geférdert durch das Bundesministerium fur wirt-
it Entaicklung """ schaftiche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ). Der Inhalt dieser

Publikation gibt nicht unbedingt die Meinung des Forderers wieder.



Agrarpolitik neu ausrichten

Agrarpolitik neu ausrichten

Fur die landliche Entwicklung weltweit



AbL und

Germanwatch

Inhalt

Einfiihru

3T S

1. Herausforderungen fiir die Landwirtschaft................................ooooo .

2. Die Rolle von Agrarpolitik und Subventionen..................ccccccooiiii

3. Die Gesundheitspriifung der Europaischen Agrarpolitik....................cccccooeeee.

4. Die UN Task Force zur Krise der Globalen Erndhrungssicherheit..................

5. Kriteri

Literatur

en fiir politische Handlungsansaétze.....................cccccciiiiiiiic,

10
13
14
16
19



Agrarpolitik neu ausrichten

Einfiihrung

Die Gestaltung der Agrarpolitik vor allem der Industriestaaten ist seit einigen Jahrzehnten Gegen-
stand internationaler Auseinandersetzungen. Dabei standen meist die handelsverzerrenden Effekte
von Zollen und Subventionen und ihre negativen Auswirkungen auf Entwicklungslander im Vorder-
grund. Daraus wurde in der 6ffentlichen Debatte haufig die Forderung nach einem mdoglichst weit-
gehenden Abbau dieser staatlichen Eingriffe abgeleitet. Zugleich wird aber immer deutlicher, dass
die Landwirtschaft weltweit vor neuen komplexen Herausforderungen steht. Die Frage ist daher zu-
nehmend, wie Unterstitzungs- und FérdermaRnahmen sowie ein internationaler Rahmen flr Agrar-
und Handelspolitik gestaltet werden kdnnen, so dass bauerliche Wirtschaftsweisen diesen Heraus-
forderungen begegnen kénnen, und die in der Vergangenheit beobachteten negativen Auswirkungen
staatlicher Interventionen vermieden werden.

Dieses Hintergrundpapier zeigt die globalen Herausforderungen fur die Landwirtschaft auf und dis-
kutiert die Wirkungen von agrarpolitischen Rahmenbedingungen und FérdermaRnahmen. Dabei wird
auf die Ergebnisse zweier Fallstudien eingegangen: ,Férderansétze zur landlichen Entwicklung — Ar-
beitsplatzeffekte am Beispiel ,Kdsestralle’ in Schleswig-Holstein und Nordmilch AG* und ,,Chancen
zur ldndlichen Entwicklung in Sambia — Wirkungen von FérdermalBnahmen am Beispiel des Milchsek-
tors™*. Dariiber hinaus werden die Ergebnisse internationaler Untersuchungen wie dem Weltagrar-
bericht IAASTD (International Assessment of Agricultural Science and Technology for Development)?
und dem Weltentwicklungsbericht 2008 der Weltbank ,Agriculture for Development™ berlicksichtigt.
Aus den Studienergebnissen werden Ansatze fir die Ausrichtung von Foérderpolitiken abgeleitet.
Besonders relevant sind diese fur nationale und internationale Reaktionen auf die Ernahrungskrise,
die sich durch die extremen Preisschwankungen in den Jahren 2007 und 2008 verschérft hat. Zu-
dem bieten die Kriterien einen Maf3stab, inwieweit die im November 2008 abgeschlossene Gesund-
heitsprufung der EU-Agrarpolitik (Health-Check) ihrer internationalen Verantwortung und den neuen
Herausforderungen fir die landliche Entwicklung in der EU selbst gerecht wird.

1. Herausforderungen fur die Landwirtschaft
Steigende Lebensmittelpreise und instabile Weltagrarmarkte

Die Weltagrarmarkte waren in den letzten Jahrzehnten durch einen langfristigen Trend zu sinkenden
Preisen gepragt, der von gelegentlichen, eher kurzfristigen Perioden héherer Preise unterbrochen
wurde. Von Mitte 2007 bis Mitte 2008 hat solch ein kurzfristiger Preisanstieg statt gefunden. Obwohl
die Preise fur die wichtigsten Getreidearten von ihrem hohen Niveau von Ende 2007 bis Mitte 2008
wieder deutlich zuriick gegangen sind, gehen die meisten Experten davon aus, dass die Preise fir
Grundnahrungsmittel nicht wieder dauerhaft auf das niedrige Niveau vom Anfang des Jahrtausends
sinken werden und es ist anzunehmen, dass die Preise flir Agrarrohstoffe wesentlich starker schwan-
ken werden.

Die Ursachen fiir diese Preisschwankungen sind komplex. Langfristige Trends mischen sich mit
kurzfristigen Effekten — von denen allerdings viele sehr wohl Vorboten langfristiger Veranderungen
sein kdnnen.

Analysten sehen als wichtigste Einflussfaktoren:*

»  Steigende Nachfrage aus den bevdlkerungsreichen, rasch wachsenden Schwellenlandern wie
China und Indien — was aber auch die eigene Agrarproduktion in den Landern selbst angekurbelt
hat. Im Milchsektor ist der Fall eingetreten, dass Indien sich zum Nettoexporteur von Milch-
produkten entwickelt hat und China die Exporte von Milchprodukten steigern (teilweise verdop-
peln) konnte, wahrend die Importe im Jahr 2007 gesunken sind;

*  Veranderung der Erahrungsgewohnheiten hin zu tierischen Produkten — gerade in diesen Landern;

Fink-KeRler, 2007 und Krane et,al. 2007
IAASTD (2007)

World Bank (2007)

Reichert und van de Sand (2008)
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»  Schnell wachsende Nachfrage nach Energie und Treibstoffen aus agrarischen Rohstoffen;

»  Abbau der 6ffentlichen Lagerbestande in der EU und den USA teilweise wegen agrarpolitischer
Reformen;

e Schlechte Wetterbedingungen in wichtigen Exportldndern, vor allem die anhaltende Durre in
Australien. Im Milchbereich wurde aber die leicht gesunkene Milcherzeugung im Nachbarland
Neuseeland durch Produktionssteigerungen mengenmaRig mehr als ausgeglichen;

*  Agrar- und handelspolitische Ausrichtung der landwirtschaftlichen Produktion auf den Export,
wodurch Preise fur Agrarrohstoffe zunehmend anfallig werden von Entwicklungen in anderen
Landern dieser Welt und von Spekulationen auf den Finanzmarkten.

Der drastische Anstieg und der anschlieRend deutliche Riickgang der Lebensmittelpreise innerhalb
eines Jahres zeigt allerdings, dass neben den strukturellen Angebots- und Nachfrageveranderungen
der wachsende Einfluss von Finanzinvestoren wachst und damit verbunden die Spekulationen auf
den Rohstoff- und Lebensmittelmarkten. Die meisten strukturellen Faktoren, die als Griinde fir den
Anstieg der Preise identifiziert wurden, haben sich 2008 nicht verandert. Die starken Preisausschlage
sind somit nicht ohne die Aktivitdten von Finanzakteuren auf den Rohstoffméarkten erklarbar.

Der Preisanstieg wurde dadurch verstarkt, dass sich Mitte 2007 zu Beginn der Krise auf dem Immo-
biliensektor viele institutionelle Anleger und Hedgefonds den Rohstoffmarkten zuwandten®. Akteure,
die nicht am Handel mit physisch vorhandenen Produkten interessiert sind, wickeln seitdem mehr
als die Halfte des Handels mit Futures und Optionen ab. Dabei sind institutionelle Investoren nicht
an kurzfristiger Spekulation interessiert. Vielmehr verpflichten sie sich, einen bestimmten Anteil des
Geldes ihrer Anleger in landwirtschaftliche Rohstoffe zu investieren — sie legen das Geld also unab-
hangig von aktuellen Angebots- und Nachfragebedingungen sowie Preiserwartungen an®.

Etwa ein Dutzend an der Borse gehandelter Agrarprodukte bieten einen begrenzten Markt, in dem
sich — zu viele — Investoren engagieren. Die US-Aufsichtsbehdrde fiir den Handel mit Rohstoffderi-
vaten, CFTC (Commodity Futures Trading Commission), stellt fest: ,Die Rohstoffmarkte haben be-
gonnen, statt einfach nur Angebots- und Nachfragefaktoren zu bepreisen, Rohstoffpreise als einen
Vermdgenswert zu bepreisen. Damit haben sie eine Preisverzerrung geschaffen oder vielleicht sogar
eine Blase."”. Das zeigt sich in der Ausweitung der Terminkontrakte an der Chicagoer Borse von
55.000 pro Tag Mitte 2006 (Einrichtung einer elektronischen Plattform!) auf 130.000 Anfang 20088.
Etwa im gleichen Zeitraum hat auch die Volatilitat — also die kurzfristigen Schwankungen — wichtiger
Lebensmittelmarkte stark zugenommen®. Am starksten ist dies seit Ende 2007 bei Weizen und Reis
zu beobachten, aber auch bei Sojabohnen, Pflanzendlen und Milchprodukten.

Gemal der 6konomischen Theorie missten Terminbdrsen stabilisierend auf Rohstoffpreise wirken,
da sie die Erwartungen verschiedener Marktteilnehmer biindeln, und somit eine Art ,Prognose* flr
das zukinftige Preisniveau erstellen, an dem sich die Produzenten nicht nur orientieren, sondern das
sie sich durch entsprechende Verkaufsoptionen auch sichern kénnen. Diese Fahigkeit der Termin-
bdrsen scheint aber in den letzten Jahren dramatisch abgenommen zu haben: Nicht nur die Volatilitat
ist hier stark gestiegen, auch der Unterschied zwischen den durch Futures und Optionspreisen, den
,vorhergesagten“ und dann tatsachlich realisierten Verkaufspreisen, hat stark zugenommen. Dies
zeigt einerseits die Unsicherheit aller Marktteilnehmer tber die kurzfristige Entwicklung der Welta-
grarmarkte, andererseits deutet es aber auch das grofere Gewicht von Akteuren an, die weniger
Erfahrung auf den Agrarmarkten haben.

Finanzinvestitionen und Kapitalflisse sind zudem stérker von ,externen* Faktoren wie der Verflg-
barkeit von Liquiditat und der Wertentwicklung bei anderen Anlageformen (Aktien, Immobilien) abhan-
gig. Akteure wie Hedgefonds sind dartiber hinaus besonders an Markten mit starkeren Schwankun-
gen interessiert, da sich durch kurzfristige Preisbewegungen schnell hohe Gewinne realisieren

Roche (2008)

Young (2008)

zit. nach: Wahl (2008)
Buchter (2008)

FAO (2008a)
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lassen — naturlich bei entsprechendem Risiko™. Die Ausweitung der Immobilien- zur Bankenkrise im
Sommer 2008 hat dann dazu geflihrt, dass sich viele Anleger auch aus Rohstofffonds zurlickzogen,
da nur noch Staatsanleihen als ,sichere” Investitionen betrachtet werden. Da die Fonds entsprech-
end ihre Futures verkaufen missen, verstarken sie noch den Preisriickgang, der durch die hohere
Ernte ausgel6st wurde. Der wegen der zu erwartenden Rezession befiirchtete Nachfrageriickgang
nach allen Rohstoffen wirkt zusétzlich Preis senkend'. Die Wahrnehmung von Finanzmarkten als
Instrumente ,effizienter” Informationsverarbeitung muss seit der letzten Bérsen- und speziell der Im-
mobilienkrise starker in Zweifel gezogen werden. Auch auf den Lebensmittelmarkten ist bislang kein
Hinweis auf eine stabilisierende Wirkung zu erkennen. Damit droht der Einfluss der Finanzakteure
auf den Rohstoffmarkten die Instabilitat noch zu erhéhen.
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Ein weiterer Grund der jungst wieder stark gesunkenen Getreidepreise ist in der Ausrichtung der
EU-Agrarpolitik zu finden. Die EU hat 2008 die Flachenstilllegung ausgesetzt, ab dem 1. Januar
2009 abgeschafft und somit Anreize fir Produktionssteigerungen geschaffen — als eine Antwort auf
die gestiegenen Preise flr Agrarrohstoffe. Fir das Wirtschaftsjahr 2008/09 meldet die Europaische
Kommission bereits einen starken Anstieg der Getreideexporte. Bis Ende Oktober diesen Jahres
haben sich die Ausfuhrlizenzen fir Getreide aus der EU um 5,8 Mio. Tonnen (92 %) auf 12,1 Mio.
Tonnen erhdht.

Auch bei den Preisen flr veredelte Agrarrohstoffe wie Milchprodukte, die sowohl in der EU als auch
weltweit nach einem kurzen Preisanstieg wieder drastisch gesunken sind, spielen agrarpolitisch
geleitete Angebotssteigerungen in der EU (Ausdehnung der Milchquote vgl. auch Kapitel 3) eine
bedeutende Rolle. Nach Analysten der niederlandischen Rabobank entscheiden im Milchsektor be-
reits 0,3 Prozent, das sind zwei Mio. Tonnen Milch, Gber einen ruindsen oder ertraglichen Weltmarkt-
preis. Das bedeutet, dass sich nur geringe Mengenverschiebungen stark auf die Erzeugerpreise
auswirken. Deshalb kommt auch der EU, als weltweit groRtem Milchproduzenten und zweitgrofRtem
Exporteur von Milchprodukten, eine groRe Bedeutung zu: Schon geringe Mengenverschiebungen in
der EU wirken sich unmittelbar auf die Entwicklung der Weltmarktpreise aus. Mit der geplanten weite-
ren Ausdehnung der EU-Milchproduktion zeichnet sich damit ein weiteres Sinken der Milchpreise in
der EU und auf dem Weltmarkt ab.

10 Hanke (2008)
11 Blas und Flood (2008)
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Anhaltender Hunger und Defizite in der landlichen Entwicklung

Nach jiingsten Schatzungen der FAO hat sich die Zahl der Hungernden vor allem aufgrund der 2007
und Anfang 2008 gestiegenen Lebensmittelpreise weltweit um 113 Millionen erhéht und liegt nun bei
etwa 963 Millionen, nachdem sie seit den 80er Jahren bei etwa 850 Millionen stagnierte'?. Damit wird
nicht nur das Ziel des Welternahrungsgipfels von 1996, die absolute Zahl der Hungernden bis 2015
zu halbieren, zunehmend unerreichbar, sondern auch das weniger ehrgeizige Millenniumsentwick-
lungsziel, den Anteil der Hungernden an der Weltbevolkerung zu halbieren. Nach Schatzungen der
FAO sind in Entwicklungslandern etwa die Halfte der Hungernden Kleinbauern, ca. 20% Landarbei-
ter, 10% Fischer und Viehhalter und etwa ein Viertel Stadtbewohner. Entsprechend wird auch davon
ausgegangen, dass weltweit drei Viertel der Armen im landlichen Raum leben.

Das Wachstum der Weltbevdlkerung wird sich nach Prognosen der UN in den nachsten Jahrzehnten
fortsetzen. Bis 2015 ist mit Uber sieben und bis 2050 mit etwa neun Milliarden Menschen zu rechnen.

Der Landwirtschaft kommt eine zentrale Rolle bei der Armuts- und Hungerbekdmpfung zu: Die
Produktion muss steigen, um eine wachsende Weltbevoélkerung zu erndhren, und dies muss so ge-
schehen, dass Kleinbauern und besonders Bauerinnen davon profitieren. Wenn sie ihr Einkommen
verbessern kénnen, ist dies das wirksamste Instrument, um Armut und Hunger zu bekdmpfen. Nach
Schatzungen der Weltbank verringert Wachstum im landlichen Raum die Armut mindestens doppelt
so stark wie gleich hohes Wachstum in den Stadten™s.

Klimawandel

Mittlerweile ist wissenschaftlich unumstritten und auf der Ebene der internationalen Politik anerkannt,
dass der durch den Menschen verursachte globale Klimawandel ernsthafte und bedrohliche Konse-
quenzen hat und haben wird. Ob diese Veranderungen noch beherrschbar sein werden, hangt davon
ab, ob es in den nachsten Jahren gelingt, den Aussto von klimaschadlichen Gasen drastisch zu
reduzieren.

Als besonders naturnaher und wetterabhangiger Sektor ist die Landwirtschaft von den Klimaveran-
derungen besonders stark betroffen. Die bereits zu beobachtende Haufung extremer Wetterereig-
nisse wie Dirren und Stiirme wird in allen Landern zu Ernteschwankungen und -ausfallen fiihren.
Das wird auch direkt die Weltmarktpreise beeinflussen, wie derzeit beim Preisanstieg zu beobachten
ist und wahrscheinlich starkere und haufigere Schwankungen mit sich bringen.

Voraussichtlich werden Entwicklungslander aber sehr viel starker betroffen sein als Industrielander.
Das noch in diesem Jahrhundert beflirchtete weitgehende Abschmelzen der Gletscher der Alpen
und maoglicherweise sogar der noch sehr viel groReren Himalaja-Gletscher wirde fir die Wasserver-
sorgung katastrophale Auswirkungen haben. Die Lebensgrundlagen von hunderten Millionen Men-
schen in China, Indien, Pakistan, Nepal und Bhutan waren dann direkt gefahrdet. Ebenso bedrohlich
ist die zunehmende Unberechenbarkeit des indischen Monsuns. Zeitpunkt, Dauer, Menge und
Verteilung des Niederschlags entscheiden uber die landwirtschaftlichen Ertrage, aber auch lber die
industrielle Produktion und das gesellschaftliche Wohlergehen in etwa Indien und anderen sid- und
stdostasiatischen Staaten.

Die Landwirtschaft ist aber nicht nur ,Opfer” des Klimawandels, sondern trégt auch in bedeutendem
Umfang dazu bei'*. Durch den zunehmenden Einsatz von Maschinen, den Betrieb von Gewachs-
hausern und die durch Spezialisierung und wachsenden internationalen Handel immer langer
werdenden Transportwege steigen die Kohlendioxidemissionen aus der Landwirtschaft. Auch die
Herstellung von Vorprodukten wie Pestiziden und vor allem Mineraldiinger ist energie- und damit
kohlendioxidintensiv, geht aber in der Regel nicht mit in die Berechnung der durch die Landwirtschaft
verursachten Emissionen ein. Durch die Viehhaltung und den Einsatz von Giille und Mineraldiinger
entstehen die besonders klimaschadlichen Spurengase Lachgas, Ammoniak und Methan. Auch aus

12 FAO (2008b)
13 Weltbank (2007)
14 IAASTD (2007)
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der Umwandlung von Wald und Griinland in landwirtschaftlich genutzte Flachen wird das in Baumen
und Boden gespeicherte Kohlendioxid freigesetzt.

Wasserverbrauch, Bodenerosion und Entwaldung

In vielen dicht besiedelten Regionen werden die Wasserressourcen voll genutzt und teilweise sogar
Ubernutzt. Etwa eine Milliarde Menschen leben in Regionen, wo es nicht genligend Wasser gibt's.
Groliter Nutzer von SuRBwasser ist mit 70% des globalen Verbrauchs mit grolem Abstand die Be-
wasserungslandwirtschaft. Industrialisierung und steigender Lebensstandard in groRen Entwicklungs-
landern fihren gleichzeitig zu héherem Wasserverbrauch der Industrie und der privaten Haushalte.
Zudem gehen Experten davon aus, dass eine Ausweitung der bewasserten Flachen notwendig sein
wird, um die weiter wachsende Bevdlkerung zu ernahren. Durch den Klimawandel verringerte oder
unregelmafiigere Regenfélle kdnnen Bewasserung auch in vielen Regionen notwendig machen, in
denen bislang Regenfeldanbau betrieben wird.

Genauso wie von einer ausreichenden Wasserversorgung ist die Landwirtschaft vom guten Zustand
der Boden abhangig. Nach der bisher einzigen weltweiten Untersuchung der Qualitat der B6den wa-
ren 1990 auf nahezu 15% der eisfreien Landoberflache deutliche Schaden zu beobachten, die durch
den Menschen verursacht wurden. Betroffen sind 38% des Ackerlandes, 21% des Dauergriinlandes
und 18% der Walder und Savannen. Art und Ursachen der Bodendegradation sowie deren Ausmaf
sind regional sehr unterschiedlich. Die dichtbesiedelten Kontinente Asien und Europa zeigen hdhere
Anteile an degradierten Flachen als die dinner besiedelten wie Amerika und Ozeanien. Allerdings ist
in Afrika trotz einer relativ geringen Bevolkerungsdichte mit 29,8% der héchste Anteil der genutzten
Bdden degradiert. Uber 90% der weltweiten Bodendegradation gehen nach den vorliegenden Anga-
ben auf die drei Faktoren zuriick: Abholzung von Wéldern, Uberweidung und intensiver Ackerbau'®.

Die Intensivierung des Ackerbaus ist in vielen Industrielandern die Hauptursache der Bodendegra-
dation, vor allem der Einsatz immer schwererer Maschinen, die ,Flurbereinigung”, leistungsfahige-
re Pflanzensorten in Monokulturen, hohe Gaben von Diingemitteln und Pestiziden sowie intensive
Bewasserung. In Nordamerika sind etwa zwei Drittel der Bodendegradation auf landwirtschaftliche
Aktivitaten zurtickzufiihren.

Die Uberweidung durch zu dichtem Viehbesatz ist in den ariden und semi-ariden Gebieten Ozea-
niens (Australien) und Afrikas die Hauptursache fur die dauerhafte Schadigung der Béden und der
Bodenfruchtbarkeit. Sie flhrt insbesondere in den Trockenregionen Afrikas zur Vernichtung von Ve-
getation und Bdden bis hin zur Wistenbildung (,Desertifikation”). Allein im Sahel gehen seit den sieb-
ziger Jahren jahrlich etwa 1,5 Mio. ha landwirtschaftlich nutzbare Flache verloren.

Die Entwaldung gilt in Lateinamerika und Asien sowie (Nord- und Ost-)Europa als maf3gebliche Ursa-
che fir die Gefahrdung der Boden. Die Abholzung von Waldern hat insbesondere in den tropischen
Regionen, aber auch in Amazonien, Indien und auf Borneo meist eine unumkehrbare Zerstérung
des Bodens und damit eine dauerhafte Beeintrachtigung des gesamten Okosystems zur Folge. Als
besonders problematisch gilt die Zerstérung von Bergwaldern. So hat z.B. Tibet seit 1965 etwa 45%
seiner Waldflache verloren. Dies bedeutet zugleich einen schwerwiegenden Eingriff in den Wasser-
haushalt Stid- und Ostasiens, von dem indirekt etwa die Halfte der Weltbevolkerung abhéngig ist.

Steigende Energie- und Rohstoffpreise

Die Landwirtschaft ist in den letzten Jahren auch in den Entwicklungslandern energieintensiver ge-
worden. Bewasserung durch Pumpsysteme, Pflanzenschutzmittel und Kunstdiinger spielen eine
wesentliche Rolle bei der Produktion von Getreide, insbesondere bei neuen, ertragreichen Sorten.
Damit wirken sich steigende Energiepreise direkt auf die Produktionskosten aus. Zum Beispiel stieg
der Preis von Stickstoff aufgrund des teureren Erddls seit 1999 um 350%. Ebenso sind die Trans-
portkosten erheblich gestiegen. Die Preise fiir OPEC-Rohdl sind im Sommer 2008 um fast ein Drittel
gesunken, aber immer noch deutlich héher als vor Jahresfrist.

15 UNESCO (2006)
16 World Resources Institute (1992)
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Trotz hoher Subventionen haben sich in asiatischen Landern in den anderthalb Jahren die Kosten fir
Kunstdiinger, Bewasserung und Transport um 30 — 50% erhoht. Hier handelt es sich um ein struk-
turelles Problem; denn die wachsende Nachfrage nach Erddl steht einem stagnierenden Angebot
gegenuber, weil die meisten OPEC-Lander nicht mehr produzieren wollen oder gar kénnen und die
Nicht-OPEC-Lander nicht mehr férdern kénnen. Allerdings gingen Schatzungen der International
Energy Agency im Friihjahr davon aus, dass die Nachfrage angesichts der exorbitant gestiegenen
Preise 2008 und 2009 nur noch um 1,2% pro Jahr wachsen wird"". Fihrt die internationale Finanz-
krise zu einer globalen Rezession, was mittlerweile sehr wahrscheinlich ist, wird die Nachfrage trotz
niedrigerer Olpreise noch niedriger sein’®.

Dauerhaft hdhere Energiepreise machen auch die Verwendung von Pflanzen als Energiequelle mit
geringeren oder ganz ohne Subventionen profitabel. Fir Ethanol aus brasilianischem Zuckerrohr ist
dies bereits der Fall, und auch die Gewinnung von Treibstoff aus Getreide und Olsaaten wird ten-
denziell lohnender. Damit schaffen die Energiepreise langfristig eine Untergrenze fir die Lebensmit-
telpreise — nicht nur durch die Auswirkungen auf die Preise flr Produktionsmittel, sondern auch durch
die alternative Verwendung als Energietrager.

Die Balance zwischen ldandlicher Entwicklung, Umwelt und Ressourcenschutz
gewinnt immer mehr an Bedeutung

Der Weltentwicklungsbericht der Weltbank kommt zu dem Schluss, dass landwirtschaftliche Entwick-
lung und Umweltschutz durch die verscharfende Ressourcenknappheit und zunehmenden externen
Effekte immer enger verbunden sind. Dabei lasse sich, nach Aussagen der Weltbank, der grof3e
Okologische FuRabdruck der Landwirtschaft verringern und Anbausysteme kdénnten bei héherer 6ko-
logischer Leistung weniger anfallig fir Klimawandel werden. Der IAASTD Bericht betont ebenfalls
den engen Zusammenhang zwischen der Entwicklung der landwirtschaftlichen Produktionssysteme
und dem Schutz naturlicher Ressourcen. Dabei kann die Landwirtschaft selbst ein effektives Instru-
ment zum Erhalt der Ressourcen sein. Die unkontrollierte Ausbeutung von Ressourcen hat dagegen
katastrophale Auswirkungen auf die globale Umwelt und die lokale Bevolkerung, die direkt auf ihre
Nutzung angewiesen ist. Um eine nachhaltige Nutzung zu erreichen, missen nicht nur die Produk-
tionsmethoden, sondern auch die sozialen Beziehungen angepasst werden, die Zugang zu und Nut-
zung sowie Schutz von Ressourcen regeln.

2. Die Rolle von Agrarpolitik und Subventionen

Die Entwicklung der Landwirtschaft wird sowohl in Industrie- als auch in Entwicklungslandern maR-
geblich von staatlichen Eingriffen gepragt. Die wichtigsten Instrumente waren dabei Malnahmen zur
Stabilisierung von Preisen — die allerdings nur selten zur Stabilisierung der Erzeugerpreise fir die
Bauern flihrten — sowie offentliche Lagerhaltung, Férderung von Agrarforschung und Beratung und
insbesondere in Entwicklungslandern FérdermaRnahmen fir neue Produktionsmethoden und die
dazu notwendigen Inputs wie Pestizide und Diingemittel.

Diese Politik war in den meisten Landern insofern erfolgreich, als das primare Ziel, die Steigerung
von Produktion und Produktivitat, erreicht werden konnte. Gleichzeitig hat das so geférderte Mo-
dell der landwirtschaftlichen Produktion viele der im vorigen Abschnitt beschriebenen 6kologischen
und sozialen Probleme mit ausgeldst oder verscharft und in den meisten Entwicklungslandern kaum
zur Armutsbekdmpfung beigetragen. In extremen Fallen wurde durch Rationalisierung und Konsoli-
dierung von Landbesitz und der damit einher gehenden Verdrangung der Subsistenzlandwirtschaft
die Armutsproblematik sogar noch verscharft.

Die Subventionspolitik von EU und USA hat seit den 1960er Jahren massiv den Strukturwandel be-
fordert und zum Rickgang der Beschaftigung im Iandlichen Raum beigetragen. Diese Entwicklung
und auch die dariiber hinaus geférderte Uberproduktion durch Preisintervention und subventionierte
Investitionsforderung hat die Situation der Landwirtschaft meist negativ beeinflusst. Diese Mafinah-

17 Hoyos (2008)
18 Blas (2008)
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men fluhrten nicht zu einem existenzsichernden Einkommen vieler Bauerinnen und Bauern in den In-
dustrielandern. AuRerdem sind mit Hilfe von Exportsubventionen und anderen MaRnahmen Exporte
kiinstlich verbilligt auf dem Weltmarkt abgesetzt worden und haben dadurch zu einem Preisverfall bei-
getragen, wodurch auch die Preise der Agrarrohstoffe in vielen Entwicklungslandern gesunken sind.

Besonders betroffen sind afrikanische Lander: Dort war es schon in den sechziger und siebziger
Jahren kaum gelungen, die landwirtschaftliche Produktion und die lokale Produktivitat zu steigern.
Der durch die Strukturanpassungsmaflnahmen von IWF und Weltbank in den achtziger Jahren er-
zwungene ersatzlose Abbau der (meist wenig effektiven) vorhandenen FérdermaRnahmen und die
gleichzeitige Offnung der Mérkte fiir die subventionierten und billigen Exporte von EU und USA ver-
dréngte die Bauern von ihren nationalen und regionalen Markten. Sie fielen entweder auf weitge-
hende Subsistenzproduktion zuriick, oder verstarkten den Anbau von cash crops flur den Export.
Wegen des steigenden Angebots und der relativ unelastischen Nachfrage sanken allerdings auch die
Preise fir die meisten dieser Exportprodukte. Gleichzeitig konsumieren stadtische Verbraucher vor
allem in Afrika zunehmend importierte Grundnahrungsmittel.

In einigen asiatischen Landern wie auf den Philippinen lasst sich eine ahnliche Entwicklung
beobachten. GroRe asiatische Staaten wie China und Indien haben allerdings die Férderung der
Landwirtschaft 1anger und effektiver beibehalten. Viele der agrarpolitischen Instrumente, die die
,Grune Revolution“ in den 1960er Jahren unterstutzten, werden noch heute angewandt. So greift der
Staat aktiv in die Markte ein, um sowohl den Verfall als auch den zu starken Anstieg der Lebensmit-
telpreise zu verhindern. Betriebsmittel wie Diinger und Pestizide werden subventioniert.

Anders als in der EU wird der Strukturwandel dagegen nicht gezielt geférdert, so dass die Land-
wirtschaft in den bevdlkerungsreichsten Landern Asiens nach wie vor Uberwiegend klein strukturiert
ist. Die Vorteile dieser Forderung sind trotzdem ungleich verteilt, die Mehrzahl der Bauern z.B. in
Indien hat nicht oder kaum von der Griinen Revolution profitiert, und es gibt nur begrenzte Erfolge bei
der Armutsbekampfung. In China ging die Armut im landlichen Raum dagegen starker zurlck. In fast
allen Landern st6Rt das Modell der Griinen Revolution zunehmend auf dkologische Probleme, unter
anderem wegen des hohen Wasserverbrauchs und abnehmender Bodenfruchtbarkeit. Wahrend der
Einsatz von Dunger und Pestiziden in vielen Regionen weiter ansteigt, bleiben die Flachenertrage
bestenfalls konstant.

Eine grundlegende Veranderung findet seit den neunziger Jahren in den Agrarpolitiken von EU und
USA statt. Ausloser waren Handelskonflikte und ein (Export-)Subventionswettlauf zwischen den bei-
den Wirtschaftsméchten um Anteile auf dem Weltmarkt. Um die Anreize zur Uberproduktion zu be-
grenzen, wurde das Subventionssystem verandert und die Garantiepreise und Interventionssysteme
reduziert oder abgeschafft. Damit wurde die Agrarpolitik auch an die neu eingefiihrten Regeln der
Welthandelsorganisation (WTO) flr Agrarsubventionen angepasst — bzw. EU und USA gestalteten
die WTO-Regeln so, dass ihre gerade beschlossenen neuen agrarpolitischen Instrumente damit
kompatibel waren.

Die Unterstitzung fir die Landwirtschaft insgesamt wurde dadurch jedoch nicht reduziert. Vielmehr
erhalten die Landwirte zum Ausgleich fiir die Preissenkung von der Produktionsmenge unabhangige
Direktzahlungen. Diese sind in der WTO in unbegrenzter Hohe zuldssig. In der EU wurden diese
schrittweise immer weiter von der Produktion entkoppelt. In Deutschland soll bis 2013 eine regional
einheitliche Pramie pro Hektar Agrarflache eingefiihrt werden. Die fehlende Bindung der Direktzah-
lungen an Arbeitskrafte fiihrt dazu, dass flachenstarke rationalisierte Betriebe bis zu 120.000 Euro je
Arbeitskraft erhalten kénnen, wahrend der Durchschnitt aller Betriebe weniger als 10.000 Euro je Ar-
beitskraft erhalt. Dieses System fuhrt zu einer Wettbewerbsverzerrung innerhalb der EU und belastet
Uber den Export auch den Weltmarkt. Zusatzlich gibt es Zahlungen fur Agrarumweltprogramme, l1and-
liche Entwicklung und Investitionsbeihilfen.

In den USA wurde dagegen eine Kopplung der Subventionen an die Preise fur die wichtigsten Markt-
frichte eingeflhrt — je niedriger diese liegen, desto hoher fallen die Zahlungen an die Landwirte aus.
In beiden Fallen — in den USA tendenziell noch mehr als in Europa — erlaubt das Subventionssystem
den Landwirten weiterhin, ihre Produkte zu Preisen zu verkaufen, die nicht die vollen Produktionskos-
ten decken. Das hat auch weiter verzerrende Effekte auf den Markten in Entwicklungslandern, wenn
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auch weniger stark als die alten Exportsubventionen und fiihrte auerdem nicht zu langfristig kosten-
deckenden Erzeugerpreisen fiir die Bauern in den USA und in der EU. Auf den Weltmarkten wirken
Instrumente wie Exportsubventionen, die die EU noch fiir wichtige Produkte anwendet, zudem de-
stabilisierend. So hat die EU ihre Exportsubventionen fiir Milchprodukte wahrend des Preisanstiegs
ausgesetzt — und so das Angebot auf dem Weltmarkt weiter reduziert. Angesichts wieder zurtick
gehender Preise fordern einige EU-Mitgliedslander und Lobbygruppen wie der deutsche Milchindus-
trieverband, die im vergangenen Jahr ausgesetzten Exportsubventionen wieder einzufiihren, was
den Preisverfall weiter verstarken wirde.

In den meisten Entwicklungsldndern wurde die 6ffentliche Unterstitzung fur die Landwirtschaft
zuritickgefahren und liegt in der Regel unter den in der WTO geltenden Obergrenzen. An der Struktur
der Unterstitzung hat sich in den meisten Landern wenig geandert — sie konzentriert sich weiter auf
Subventionen flr Inputs und die Stabilisierung der Preise auf dem heimischen Markt.

Sowohl in Industrie-, als auch in Entwicklungslandern sind Agrarpolitik und Subventionen also noch
nicht darauf ausgerichtet, den Herausforderungen zu begegnen, vor denen die Landwirtschaft bei
der Armutsbekdmpfung und beim Umwelt- und Klimaschutz steht. Die Erfahrungen mit dem weitge-
henden Abbau von Subventionen gerade in Entwicklungslandern deuten nicht darauf hin, dass dies

Zusammenfassung der Fallstudienergebnisse

In der Fallstudie ,,Forderansatze zur landlichen Entwicklung — Arbeitsplatzeffekte am Beispiel
,Kasestrae’in Schleswig-Holstein und Nordmilch AG* werden zwei Beispiele der landwirtschaftli-
chen Verarbeitung gegentibergestellt. Die Nordmilch AG verarbeitet fast die Halfte der in Schleswig-
Holstein angelieferten Milch. Seit Jahrzehnten verfolgt die Molkerei die Strategie GroRenwachstum
und Konzentration. Eine neue Kaserei auf dem Standort in Nordhackstedt, unweit der danischen
Grenze, wurde von Bund, Land und EU mit 1,8 Mio. Euro bezuschusst. Dieser Prozess ging einher
mit dem Abbau von Arbeitsplatzen und im Bundesvergleich niedrigen Milcherzeugerpreisen fiir die
Bauern.

Dem steht die handwerkliche Veredlung und regionale Vermarktung von Milchprodukten der so
genannten Kasestralle in Schleswig-Holstein gegenliber. Es wird deutlich, dass bei der handwerkli-
chen Kaseproduktion zehn mal mehr Arbeitskrafte je Mio. kg verarbeiteter Milch beschéaftigt sind als
bei der industriellen Herstellung von Kase. Aber nicht nur Arbeitsplatze werden bei der handwerkli-
chen Kaseherstellung erhalten und geschaffen, sondern die Bauern bekommen héhere Preise fur
ihre Milch, die Wertschopfung wird auf regionaler Ebene erwirtschaftet und damit auch die Iandli-
che Wirtschaftsentwicklung gestarkt. Im Gegensatz zum untersuchten Beispiel Nordmilch hat diese
Form der Iandlichen Entwicklung nicht von finanziellen Zuschuissen profitiert.

Entwicklungspolitisch ist von Bedeutung, dass die Nordmilch AG als groRer Exporteur agiert. Die
Hauptexportprodukte sind Milchpulver, Kase und Butter. Vor allem Milchpulver und Butter werden in
Entwicklungslander abgesetzt und kénnen dort die lokalen Markte und damit die Existenzgrundlage
von Kleinproduzenten stéren.

Dieser Mechanismus wird in der Fallstudie ,,Chancen zur ldndlichen Entwicklung in Sambia
— Wirkungen von FérdermaBnahmen am Beispiel des Milchsektors‘ deutlich. Billiges und sub-
ventioniertes Milchpulver, das auch aus der EU importiert wird, driickt in Sambia die Erzeugerpreise
fur Milch.

In der Studie wird die kleinbauerliche Milchgenossenschaft Magoye beschrieben, die Kleinbauern
bei der Produktion und Vermarktung von Milch unterstitzt. Aufgrund der lange Jahre niedrigen Ge-
treidepreise konnten die Kleinbauern, die in der Region vielfach Mais angebaut haben, kaum noch
ein ausreichendes Einkommen erwirtschaften. Mit der Milchproduktion hat sich, laut den Unter-suc-
hungen, die Einkommenssituation der Kleinbauern stabilisiert und verbessert. Sie haben in der Ko-
operative mit Fordermitteln der sambischen Regierung und der deutschen Botschaft den Transport
der Milch zur Molkerei Parmalat organisiert.
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Mit weiteren finanziellen und technischen Unterstiitzungen von der eigenen Regierung aber auch
durch private auslandische Férderprogramme konnten Produktionssysteme und Zuchtleistungen
verbessert werden. Dabei setzt die Kooperative auf angepasste Technologien und traditionelles Wis-
sen. So wurde anders als in friiheren und wenig erfolgreichen Programmen nicht versucht, Rassen
mit hoher Milchleistung einzufiihren. Vielmehr wurden durch verbesserte Beratung und tierarztliche
Versorgung die Gesundheit und damit die Ertrage der lokalen Rassen verbessert. Im Fall der Ma-
goye Kooperative wirkte auch die Abnahmegarantie durch Parmalat, das grof3te Molkereiunterneh-
men des Landes, positiv.

allein durch Marktkrafte erreicht wird. Die bestehende Unterstlitzung flr die Landwirtschaft muss
daher so umgestaltet werden, dass sie den bestehenden Herausforderungen gerecht wird.

3. Die Gesundheitspriufung der Europaischen Agrarpolitik

Mit der 2003 beschlossenen Reform wurden in der europaischen Agrarpolitik direkte Produktionsan-
reize weitgehend abgeschafft. Fur einige wichtige Produkte wie Milch, Zucker und Schweinefleisch
bleiben die Exportsubventionen erhalten und sind teilweise nur ausgesetzt. Durch die Reform haben
sich einige der drangendsten Probleme etwa beim intensiven Dunger- und Pestizideinsatz und bei
subventionierten Exporten etwas entscharft. Geldst sind sie allerdings noch nicht.

Wichtigster Kritikpunkt an dem 2003 beschlossenen System ist, dass mehr als achtzig Prozent der
Subventionen im Rahmen der ,ersten Saule und damit auf Grundlage historischer Unterstutzung fur
den jeweiligen Betrieb, bzw. dessen Flachenausstattung, gezahlt werden. Okologische Anforderun-
gen, die uber die Einhaltung der einschlagigen Gesetze hinaus gehen, werden fast nicht gestellt.
Soziale und beschaftigungspolitische Kriterien fehlen ganz. So gehen drei Viertel der Direktzahlun-
gen an nur 15% der Betriebe. Durch 6kologische oder regionalpolitische Leistungen ist dies nicht
begriindet. Damit steht die Legitimation der Agrarpolitik zunehmend in Frage'.

Durch die MaRnahmen der finanziell schlechter ausgestatteten ,zweiten Saule“ werden dagegen
gesellschaftliche Ziele wie Umweltschutz und landliche Entwicklung verfolgt. Dazu zahlt aber auch
die ,Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit, die, wie am Beispiel Nordmilch deutlich wurde, nicht
notwendig positive Wirkungen auf das Umfeld hat.

Die Kommission hatte im Rahmen der fiir 2008 vorgesehenen Gesundheitsprifung (Health-Check)
vorgeschlagen, die Direktzahlungen linear zu kiirzen und in die zweite Sdule umzuschichten. Dabei
sollten Uber die so genannte lineare Modulation hinaus die Zahlungen an die gréten Empfanger
starker reduziert werden (Staffelung in der Modulation). In diesem Zusammenhang hat die EU auch
neue Herausforderungen genannt, fir die diese freigewordenen Mittel eingesetzt werden sollen:
die Foérderung klimafreundlicher und wassersparender Anbaumethoden; die Férderung der Erhal-
tung der Biodiversitat und dartber hinaus die Foérderung der Forschung zur Weiterentwicklung von
Erneuerbaren Energien.

Die Mitgliedstaaten, allen voran Deutschland, haben die von der Kommission vorgeschlagene
Starkung der zweiten Saule massiv gebremst. Einerseits ist die geplante lineare Modulation niedri-
ger ausgefallen. Der Kommissionsvorschlag sah vor, die Modulation von heute 5% (oberhalb 5.000
Euro) auf 13% bis zum Jahr 2013 zu erhdhen. Die Agrarminister der 27 EU-Mitgliedstaaten haben
sich mit der Kommission aber darauf geeinigt, dass sich die lineare Modulation nur auf insgesamt
10% bis 2013 erhoht. Andererseits ist die gestaffelte Modulation weitgehend verhindert worden. Im
Beschluss steht, dass nur Betriebe, die mehr als 300.000 Euro Direktzahlungen pro Jahr bekommen,
auf 4% der Uber diesem Betrag liegenden Mittel verzichten mussen. Urspriinglich hatte die Kommis-
sion 45% gefordert.

Bezlglich des Milchsektors ist im Health-Check beschlossen worden, die Milchquote ab dem Milch-
wirtschaftsjahr 2008/09 um jahrlich einen Prozent auszudehnen. Eine zusatzliche faktische Quoten-
erhdhung ergibt sich einmalig aus der ebenfalls beschlossenen Anderung des Fettkorrektur-Faktors

19 Reichert (2006)
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von 0,18 auf 0,09 fur die Lander, deren tatsachlicher Fettgehalt tGber ihrem Referenz-Fettgehalt liegt.
Fir diese Lander wirkt das wie eine zusatzliche Quotenerhdhung. Fir Deutschland beispielsweise,
dem grofiten Milchproduzenten in der EU, bedeutet das eine zusatzliche Quotenerhéhung um 1,5%.

Die notwendige und sofortige Abschaffung der verbleibenden Exportsubventionen wurde von der
EU-Kommission dagegen nicht erwahnt. Dies ist gerade angesichts der beschlossenen weiteren
Anhebung der Milchquote bedenklich. Nach ihren eigenen Prognosen wird das die Wiedereinfiihrung
von Exportsubventionen fiir Milchprodukte, vor allem Butter, nétig machen. Damit bleibt das direkte
Dumpinginstrument erhalten. Durch die starre Erh6hung der Milchquote und den damit einhergehen-
den Verfall der Milcherzeugerpreise werden aulRerdem billige Uberschiisse fiir den Binnenmarkt und
den Weltmarkt provoziert und Stérungen auf lokalen Markten in Entwicklungslandern durch billige
Importe von EU-Milchprodukten sind vorprogrammiert

Die Vorschlage der Kommission gingen damit im Bereich der Direktzahlungen in Richtung einer
starkeren Orientierung an o6ffentlichen Leistungen und neuen globalen Herausforderungen. Gleich-
zeitig beférdern sie mit der Erhéhung der Milchquote die Uberproduktion und den Strukturwandel hin
zu groferen Betrieben in Gunstlagen.

Die deutsche Bundesregierung hat jegliche Qualifizierung der Agrarsubventionen blockiert und die
Einrichtung eines ,Milchfonds” erreicht, aus dem die Anpassung von Milchbauern an die Quotener-
héhung gestutzt werden soll. Finanziert wird der Fonds aus den zusatzlichen Modulationsmitteln, die
fur ,neue Herausforderungen” zur Verfliigung stehen sollen. Die Milcherzeugung wurde daher neben
Klimawandel, Bodiversitat, Gewasserschutz und Agrarenergie als neue Herausforderung definiert.
Allerdings kann der Milchfonds die ruindsen Milchpreise fur die Erzeuger keinesfalls ausgleichen. Die
bisherigen AuRerungen der Bundesregierung deuten auRerdem darauf hin, dass ein bedeutender
Anteil des Milchfonds genutzt werden soll, um Investitionen zum Ausbau der Produktionskapazitaten
zu fordern, und die deutsche Milchwirtschaft so ,.konkurrenzfahiger” zu machen.

In den Beschlissen der Gesundheitspriifung werden wichtige neue Herausforderungen erwahnt. Die
notwendige Umschichtung von finanziellen Mitteln, um ihnen zu begegnen, findet jedoch kaum statt.
Damit setzt sich das Grundproblem der Reform von 2003 fort: Der bei weitem grofte Teil der Ausgaben
wird fir an geringe Auflagen gebundene Direktzahlungen an die Landwirte verwendet, so dass nur un-
zureichende Mittel fir gezielte Programme zur Férderung der Nachhaltigkeit zur Verfligung stehen.

4. Die UN Task Force zur Krise der Globalen Ernahrungssicherheit

Die durch die jingste Preissteigerung ausgeltsten Proteste in einer Vielzahl von Entwicklungslan-
dern und der von der FAO gemeldete Anstieg der Zahl der Hungernden auf 923 Millionen haben auf
internationaler und nationaler Ebene einen neuen Aktivitdtsschub ausgeldst. Dieser verstarkt den
Trend, dass Landwirtschaft und Iandliche Raume in der 6ffentlichen Diskussion wieder eine gréRere
Rolle spielen. Die Weltbank hatte ihren Weltentwicklungsbericht 2008 zur Rolle der Landwirtschaft
fur Entwicklung verfasst, bevor der Preisanstieg dramatische Formen an nahm. Auch das Anfang
2008 von sechzig Regierungen verabschiedete Gutachten von 400 unabhangigen Wissenschaftler
zur Bewertung von landwirtschaftlichem Wissen und Technologien fir Entwicklung (IAASTD - Inter-
national Assessment of Agricultural Science and Technology for Development) ist Ergebnis eines fiinf-
jahrigen Prozesses, der begann, als noch niemand den dramatischen Preisanstieg absehen konnte.
Zuvor waren trotz immer wieder bekraftigter Zielvorgaben, den Hunger zu bekampfen, &ffentliche
Investitionen und Entwicklungshilfe fir die Landwirtschaft in Entwicklungslandern seit Anfang der
neunziger Jahre drastisch gesunken.

Die eigentlich fir den Themenbereich zustandige UN-Organisation fiir Erndhrung und Landwirtschaft
FAO konnte bei der Koordination der internationalen Reaktion auf den Preisanstieg nicht die fih-
rende Rolle ibernehmen. Sie befindet sich gerade in einem Umstrukturierungsprozess, der grof3e
Schwachen in der internen Fiihrung abstellen soll. Nun versuchen die Vereinten Nationen auf Ebene
des Generalsekretars Ban-Ki-Moon nicht nur durch Berichte, sondern durch mehr und besser koor-
dinierte EntwicklungsmalRnahmen fur die Landwirtschaft aktiv zu werden. Die im Friuhjahr ad hoc
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geschaffene ,High Level Task Force on the Global Food Security Crisis™° soll fiir mehr Finanzmit-
tel werben und die Zusammenarbeit zwischen den zustandigen UN-Organisationen eben der FAO
(Food and Agriculture Organisation), IFAD (International Fund for Agricultural Development), WFP
(World Food Programme), UNDP (United Nations Development Programme), UNEP (United Nations
Environment Programme), UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development), WHO
(World Health Organisation), sowie dem IWF (Internationaler Wahrungsfonds), Weltbank, WTO
(Welthandelsorganisation) verbessern. Dabei werden folgende Aktivitaten besonders betont:

Als kurzfristige MalRnahmen:

*  Nahrungsmittelhilfe, um akute Erndahrungskrisen zu verhindern

»  Steigerung der Nahrungsmittelproduktion durch Kleinbauern

*  Anpassung von Handels- und Steuerpolitik

* Umgang mit den makro6konomischen Auswirkungen

langfristig:

*  Erweiterung sozialer Sicherheitssysteme

*  Verstetigung der hoheren Lebensmittelproduktion durch Kleinbauern

*  Verbesserung der internationalen Agrarmarkte

«  Entwicklung eines internationalen Konsens zur Verwendung von Agrartreibstoffen

Der Aktionsplan erkennt Kleinbauern in zuvor nicht dagewesenem Ausmaf} als notwendigen Teil
der Problemlésung an. Umso mehr erstaunt es, dass ihre Vertretungen an der Task Force weder
direkt noch indirekt beteiligt sind. Dabei mussten sie eine entscheidende Rolle in der Gestaltung
der Programme spielen, die zu ihrer Unterstiitzung entwickelt und umgesetzt werden sollen. Die
High level Task Force und die G8 Gruppe der Industriestaaten schlagen allerdings eine ,Globale
Partnerschaft fir Ernahrung und Landwirtschaft” vor, an der neben Regierungen und internationalen
Organisationen auch Vertreter von Bauern, Industrie und Zivilgesellschaft beteiligt sein sollen. Sie
soll die Umsetzung und Finanzierung der von der High Level Task Force empfohlenen Malinahmen
voranbringen. Die Gestaltung der Partnerschaft ist noch offen, soll aber auf einer Reihe von Treffen
im Jahr 2009 konkretisiert werden. Dann muss sich zeigen, ob den Kleinbauern gentigend Gewicht
im Verhaltnis zur Industrie eingerdaumt wird.

Wegen des zwischenzeitlichen Riickgangs der Weltmarktpreise fur Lebensmittel und vor allem der
internationalen Banken- und Wirtschaftskrise ist das Thema etwas aus den Schlagzeilen verdrangt
worden. Es muss sich daher zeigen, inwieweit die multilateralen Versprechen fir hdhere Entwick-
lungshilfe und nationale Investitionen in den landlichen Raum tatsachlich umgesetzt werden. Die
Bundesregierung hat zugesagt, 600 Millionen Euro fiir Ernahrungssicherheit und landliche Entwick-
lung auszugeben. Die Mittel werden durch Umschichtungen innerhalb des Etats des Entwicklungshil-
feministeriums BMZ gewonnen. Die EU-Mitgliedsstaaten haben dagegen einem Vorschlag der Kom-
mission, innerhalb der nachsten zwei Jahre eine Milliarde Euro aus dem EU-Agrarhaushalt, die nicht
fur Lagerhaltung und Exportsubventionen bendtigt wurden, fir die internationale Agrarentwicklung
zu verwenden. Immerhin soll nun in drei Jahren eine Milliarde ausgegeben werden, die aus anderen
Quellen kommen. Dass die von der UN geschatzten 30 Milliarden aufgebracht werden kénnen, die
jahrlich notwendig sind, um den Hunger effektiv zu bekampfen, ist aber noch nicht absehbar.

20 UN High Level Task Force on the Global Food Security Crisis(2008)
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5. Kriterien fiir politische Handlungsansatze

Um den in Kapitel 1 und 2 skizzierten Herausforderungen gerecht zu werden, missen die agrar-
politischen Instrumente sowohl in den Industrie- als auch in den Entwicklungslandern grundlegend
umgestaltet werden. Die folgenden Kriterien bieten dazu aus Sicht der AbL und von Germanwatch
eine Orientierung.

Armutsbekampfung und Recht auf Nahrung

Ein zentrales Kriterium fiir die Sinnhaftigkeit von Subventionen ist, ob sie die Beschéftigung im land-
lichen Raum nachhaltig erhéhen helfen. In Entwicklungslandern muss dabei der Armutsbekamp-
fung besonderes Augenmerk gewidmet werden. Diese direkte Ausrichtung auf die von Hunger Be-
troffenen entspricht auch den von der FAO definierten Freiwilligen Leitlinien fir die Umsetzung des
Rechts auf Nahrung.

Wie auch in den Fallstudien deutlich wurde, mussen die geférderten Produktionsmethoden und
-technologien diesen Zielen entsprechen. Technologien, die kapitalintensiv sind und hohe Anfangsin-
vestitionen erfordern, benachteiligen tendenziell Kleinbetriebe und bauerliche Wirtschaftsweisen, vor
allem, aber nicht nur in Entwicklungslandern. Daher sollte der Schwerpunkt der Férderung weniger
auf der Einfihrung neuer Methoden im Sinne von Technologietransfer liegen. Vielmehr sollten beste-
hende oft traditionelle Produktionssysteme weiter entwickelt und ihre Produktivitat und Nachhaltigkeit
verbessert werden. Dabei missen neben der wissenschaftlichen Agrarforschung, auch lokales und
traditionelles Wissen eine grof3e Rolle spielen. Auch die Erfahrungen und Erkenntnisse des 6kolo-
gischen Landbaus sollten dabei einflieRen. Die internationale und regionale Agrarforschung sollte
entsprechend ausgerichtet werden.

Ahnliches gilt auch fiir die Agrarberatung: Im Vordergrund sollte nicht mehr wie in der Vergangenheit
meist Ublich die Verbreitung ,moderner Technologien stehen, sondern Verbesserung von existieren-
der angepassten Methoden und Praktiken. Die Bedeutung traditionellen und lokalen Wissens wird
auch in den Empfehlungen des IAASTD hervorgehoben.

Neben der Unterstitzung nachhaltiger Produktionsmethoden sind auch bessere rechtliche und poli-
tische Rahmenbedingungen fir Kleinbauern notwendig. Wichtig sind vor allem verlassliche Eigen-
tums- und Nutzungsrechte an Land und Wasser, gerade flr Frauen und Minderheiten. In Landern,
in denen das Landeigentum sehr ungleich verteilt ist, sollten Kleinbauern und Landlose auch durch
Landreformen gestarkt werden.

Der Zugang zu Krediten — ebenfalls speziell fir Frauen — im landlichen Raum muss verbessert
werden. Dazu ist die Neuausrichtung landlicher Entwicklungsbanken auf Kleinkredite und die Anpas-
sung von Mikrokreditinitiativen an die Erfordernisse landlicher Bevolkerungsgruppen notwendig. Die
Organisation von Kleinbauern in Genossenschaften, um ihre Position in Vermarktung, Verarbeitung
und dem Kauf von Produktionsmitteln zu starken und nachhaltige Produktionsmethoden durch Bera-
tung weiter zu verbreiten, muss rechtlich und finanziell unterstitzt werden.

Anpassung an den Klimawandel und Verringerung der Klimaeffekte der Landwirtschaft

Neben den Beschaftigungs- und Armutswirkungen wird auch die Anpassungsféahigkeit der Anbau-
methoden an schwankende Wetterbedingungen zu einem zunehmend wichtigen Kriterium. Klein-
raumige und vielfaltige Anbausysteme wie Agroforstsysteme sind hier tendenziell besser geeignet,
als grof3flachige Monokulturen. Erosionsschutz, die Wiederherstellung degradierter Béden, und vor
allem die Erhéhung des Humusgehalts verringern die negativen Auswirkungen von Wetterextremen
wie starken Regenfallen oder Dirren. Gerade in tropischen und subtropischen Regionen drohen die
durch den Klimawandel hervor gerufenen Veranderungen jedoch so grof3 zu werden, dass sie sich
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durch angepasste Anbaumethoden nicht mehr beherrschen lassen.

Um das Risiko solcher unbeherrschbarer Klimaveréanderungen zu verhindern, missen die Anstrengun-
gen zum Klimaschutz in allen Sektoren verstarkt werden — auch der Landwirtschaft. Die Erhéhung des
Humusgehalts und die Riuckgewinnung degradierter Flachen, bindet nicht nur Kohlenstoff aus der At-
mosphare, durch die hohere Bodenfruchtbarkeit nimmt auch der Druck auf Landnutzungsanderungen ab.
Daruber hinaus mussen energieintensive Bearbeitungsmethoden und Betriebsmittel wie Mineraldinger
reduziert werden. Noch wichtiger ist die Verringerung der Emissionen von Spurengasen wie Lachgas,
Methan und Ammoniak. Neben der Reduktion und dem effizienteren Einsatz von Mineraldiinger mus-
sen dabei vor allem Umfang und Art der Férderung der Tierproduktion Gberdacht werden.

Effiziente Ressourcennutzung

Einen weiteren Schwerpunkt muss der Schutz und die effiziente Nutzung von Ressourcen bilden.
Zentral ist dabei die Verringerung des Wasserverbrauchs. Nach Angaben der Weltlandwirtschaftsorga-
nisation FAO sind viele der bestehenden Bewasserungssysteme sehr ineffizient. Nur knapp 40% des
enthommenen Wassers werden tatsachlich fir die Bewasserung genutzt, der Rest versickert oder
verdunstet in undichten Leitungen und offenen Bewasserungsgréaben oder wird auf Felder geleitet,
wenn die Pflanzen keinen echten Bedarf haben. Durch verbesserte Techniken, wie gezielte Tropfchen-
bewasserung, sind hier im Prinzip groe Einsparungen mdglich, so dass mit derselben Wassermenge
gréRere Flachen bewassert werden konnten. Zudem kann durch die Verbesserung der Bodenqualitat
nicht nur die Fruchtbarkeit, sondern auch die Wasserspeicherkapazitat erhoht werden.

Der IAASTD Bericht empfiehlt die Nachhaltigkeit zu erhéhen und negative Umweltwirkungen zu re-
duzieren, indem in verbesserte organische Anbaumethoden und solche mit wenigen Inputs investiert
wird. Daruber hinaus werden die Zichtung von Dirre- und Krankheitsresistenten Pflanzen, gréRere
Effizienz bei der Wassernutzung und die Senkung der Abhangigkeit der Landwirtschaft von fossilen
Energietréagern hervorgehoben. Die staatliche Agrarberatung und -forschung sollte sich ebenfalls auf
die Verbreitung und Weiterentwicklung dieser Anbaumethoden konzentrieren.

Gezielt geférdert werden muss auch die Bereitstellung 6ffentlicher Giter durch die Landwirtschaft.
Wichtig sind hier vor allem die Landschaftspflege und der Erhalt der biologischen Vielfalt, vor allem
die Erhaltung von traditionellen Pflanzensorten und Tierrassen. Diese vielfaltigeren Produktionssys-
teme konnen einen Beitrag zur Risikominderung bei extremen Wetterereignissen leisten. Im Durch-
schnitt sind die Ertrage bei traditionellen Sorten und Tierrassen allerdings deutlich niedriger. Um ihre
Erhaltung und Nutzung zu schaffen, miissen daher Anreize fiir die Landwirte in den entsprechenden
Regionen entwickelt werden. In den Industriestaaten lasst sich dies relativ leicht durch eine Erwei-
terung bestehender Agrarumweltprogramme organisieren. Fur Entwicklungslandern mit geringeren
administrativen Kapazitaten wird die Umsetzung entsprechender Programme deutlich schwieriger.

Stabilitat internationaler Markte

Die internationale Handelspolitik hat in der Vergangenheit eine eher negative Rolle fir den Aufbau
einer nachhaltigen Landwirtschaft gespielt. Daher reicht es nicht aus, wenn die UN-Task Force nur
den Abschluss der Doha-Runde der Welthandelsorganisation WTO als einen Beitrag zur Lésung
der Ernahrungskrise vorschlagt. Eine weitergehende Neuorientierung des Weltagrarhandels ist not-
wendig.

Die Handelspolitik der Entwicklungslander selbst sollte vor allem im Landwirtschaftssektor weniger an
der Entwicklung und Férderung von Exportprodukten ausgerichtet werden. Stattdessen muss wieder
die Produktion firr den nationalen Markt im Vordergrund stehen. Dazu sind auch flankierende handel-
spolitische MaRnahmen notwendig, die staatliche und private Investitionen in dieser Richtung siche-
rer und lohnender machen. Schutzmechanismen, die es Entwicklungslanderregierungen erlauben,
ihre Agrarmarkte vor stark fallenden Importpreisen beziehungsweise steigenden Importmengen zu
schutzen, sind nach wie vor relevant. Die Regierungen miissen angesichts zunehmender Instabilitat
auf den Weltagrarmarkten die Mdglichkeit haben, Kleinbauern und bauerliche Betriebe, die gerade
in die Ausweitung der Produktion und Vermarktung investiert haben, vor ruindser Konkurrenz zu
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schiitzen. Daher missen einfach anzuwendende Schutzklauseln in der Welthandelsorganisation WTO
und regionalen Handelsabkommen wie den Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (EPAs - Economic
Partnership Agreements) zwischen der EU und den afrikanischen Regionen verankert werden.

Gleichzeitig sollte die EU in den WTO-Verhandlungen den qualifizierten Marktzugang einfordern.
Dieser verbietet ein Dumping in Drittlander und ermdglicht den Schutz bauerlichen Wirtschaftsweise
mit sozialen und 6kologischen Standards in der EU. Bei Importen konnen Produzenten mit bauerli-
cher Produktionsweise in die EU exportieren, wahrend nicht nachhaltige Produkte bei Importen mit
einer Abgabe besteuert werden, die in einen EU-Fonds fliet und aus dem bauerliche Projekte in
Entwicklungslandern geférdert werden

In den Industriestaaten missen die wettbewerbsverzerrenden Agrarzahlungen, die zu Dumping
und zur Instabilitat auf den Weltmarkten beitragen, vollstandig abgebaut oder sozial und 6kologisch
qualifiziert werden. Dazu sind die Direktzahlungen gestaffelt, also von der Betriebsgréfe abhangig,
zu kirzen. Um nicht wiederum bauerlich verfasste grofiere Betriebe zu benachteiligten, sollten die
Kosten fir landwirtschaftliche Arbeitskrafte bei der Staffelung berticksichtigt werden. Dariber hinaus
sind die Exportsubventionen umgehend abzuschaffen. Gerade im Milchsektor ware dies einfach zu
erreichen, indem die derzeit ausgesetzten Exportsubventionen nicht wieder eingefiihrt werden, auch
wenn die Weltmarktpreise weiter fallen.

Deshalb ist es notwendig, die Milchmenge in der EU am tatsachlichen Bedarf des Marktes zu orien-
tieren. Die Milchquote ist in den letzten Jahrzehnten von der Politik auf Uberproduktion ausgerichtet
worden, wodurch existenzsichernde Erzeugerpreise in der EU und weltweit verhindert worden sind.
Statt dessen muss ein flexible und bedarfsorientierte Mengensteuerung eingefuhrt werden.

AulRerdem mussen neben handels- und agrarpolitischen MaRnahmen auch die Aktivitdten von Finanz-
investoren auf den internationalen Agrarmarkten und Rohstoffbdrsen starker in den Blick genommen
und reguliert werden. Es gibt noch keine ausgereiften Konzepte dafiir, wie Regeln sinnvoll gestaltet
werden kdnnen, um so wichtiger ist die internationale Analyse und Diskussion daruber.
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