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Die chronische Krise der Landwirtschaft

Hohe Weltmarktpreise flir Lebensmittel — Agrar-und handelspolitische Konsequenzen

von Christine Chemnitz

Der seit 2007 zu beobachtende enorme Anstieg der Lebensmittelpreise weltweit hat die Ernihrungs-
lage vieler Menschen zusdtzlich verschlechtert. Die Zahl der Hungernden hat sich sich aufgrund der
steigenden Preise um mehr als 75 Millionen auf insgesamt iiber 923 Millionen erhiht. Das Er-
reichen der Milleniumsziele, die sich die Weltgemeinschaft vorgenommen hat, nimlich den
Hunger weltweit zu halbieren, riickt in immer weitere Ferne. Einziger Trost: Die seit Jahrzehnten so
stark vernachldssigte Agrar- und Ernihrungspolitik steht wieder ganz oben auf der internationa-
len politischen Agenda. Damit besteht heute die Mdglichkeit, die bisherigen politischen Strategien,
MafSnahmen und Leitbilder zur Entwicklung des Agrarsektors griindlich zu iiberdenken und neue
agrar- und handelspolitische Wege zu gehen. Der vorliegende Beitrag analysiert die Griinde fiir die
chronische Krise der Landwirtschaft und zeigt Losungsstrategien auf, die es zeitnah umzusetzen
gilt, damit sich die Erndhrungssituation fiir die Menschen verbessert, vor allem in den von Hunger
und Mangelernihrung betroffenen Lindern des Siidens.

Seit etwas mehr als einem Jahr steht sie nun auf den
Titelseiten der Zeitungen: die weltweite Erndhrungs-
krise. Laut dem Lexikon der Bundeszentrale fiir politi-
sche Bildung bezeichnet der Begriff Krise eine ,,iiber
einen gewissen Zeitraum anhaltende massive Storung
des gesellschaftlichen, politischen oder wirtschaftli-
chen Systems*. Aber suggeriert der Begriff Krise nicht
auch, dass sich der Zustand unseres Agrar- und Ernéh-
rungssektors vor dem Beginn der Krise im Jahr 2007 in
bester Ordnung befunden, sich nun aber plétzlich in
einen schlechten Zustand verdndert hat?

Mehr als eine voriibergehende Krise

Betrachtet man die weltweite Landwirtschaft tiber die
letzten fiinf bis sechs Dekaden, so kann ihr auch vor
2007 keinesfalls ein guter Gesundheitszustand beschei-
nigt werden - jedenfalls dann nicht, wenn die Landwirt-
schaft durch die Brille Ernahrungssicherheit, Armutsbe-
kampfung und okologische Nachhaltigkeit betrachtet
wird: Seit mehr als zehn Jahren hungern konstant mehr
als 850 Millionen Menschen; fiir 2007 verdffentlichte die
FAO im September 2008 nun eine Zahl von 923 Millio-
nen (FAO 2008a). Noch immer lebt der grofite Anteil der
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Hungernden auf dem Land, genauso wie auch die meis-
ten armen Menschen in ldndlichen Gebieten leben
(2,1 Milliarden Menschen weltweit leben von weniger
als zwei US-Dollar am Tag). Betrachtet man dazu noch
die negativen okologischen Auswirkungen der Land-
wirtschaft in den letzten Jahrzehnten, so ist klar, dass ihr
Zustand auch vor 2007 in keiner Weise rosig war.

Dass sich sowohl Ernahrungssicherheit als auch die
weltweite Armut durch die steigenden Preise noch ein-
mal deutlich verschlechtert haben, steht aufler Frage.
Daten der FAO (2008a) zufolge hat sich die Zahl der
Hungernden durch die steigenden Preise um mehr als
75 Millionen Menschen erhoht. Gerade fiir die Men-
schen, die von weniger als zwei US-Dollar am Tag leben
und 50 bis 70 Prozent ihres Einkommens fiir Nahrungs-
mittel ausgeben, ist die derzeitige Entwicklung katastro-
phal. Die hohen Preise haben tausende von Menschen
unter die absolute Armutsgrenze gedriickt. Auch fiir
die 6kologische Bilanz der Landwirtschaft konnen die
hohen Preise eine fatale Wirkung haben: So geben sie
deutliche Anreize zu Produktionssteigerung und Inten-
sivierung — und das heifit, zu einem Ausbau der land-
wirtschaftlich genutzten Flachen und mehr Diingemit-
tel- und Pestizideinsatz, um den derzeit so rentablen
Ertrag zu maximieren.
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Abb. 1: Die Entwicklung der realen Weltmarktpreise* fiir Nahrungsgiiter im 20. Jahrhundert
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Trotz dieser negativen Aspekte bergen die hohen
Preise auch Chancen: Die seit Jahrzehnten so stark ver-
nachléssigte Agrar- und Erndhrungspolitik steht wieder
oben auf der internationalen politischen Agenda. Damit
besteht heute die Moglichkeit, politische Strategien,
Mafinahmen und Visionen zur Entwicklung des Sektors
griindlich zu iiberdenken und den Mut zu haben, vollig
neue Wege einzuschlagen.

Wie es wurde was es ist

Abgesehen von einer kurzen ,,Hochpreisphase® in den
1970er-Jahren sanken die realen Preise fiir Agrargiiter
konstant seit den 50er-Jahren (Abb. 1). Hervorgerufen
wurde diese Talfahrt vor allem durch einen recht schnel-
len Ausbau der landwirtschaftlichen Produktion in eini-
gen wenigen Landern, allen voran die EU, die USA, Aus-
tralien, Argentinien, Brasilien und Thailand. Gerade die
USA und die EU gaben in der Vergangenheit riesige
Summen fiir landwirtschaftliche Subventionsprogram-
me aus und legten damit den Grundstein fiir eine welt-
weit vollig verfehlte Agrarpolitik.

Durch die subventionierten Exporte der Industrie-
linder sank der Weltmarktpreis immer weiter und die
nationale Produktion in vielen Entwicklungslandern
konnte nicht linger konkurrieren. Gerade die Linder, in
denen die Landwirtschaft den grofiten Anteil zum Brut-
tosozialprodukt beitrégt, investierten im Durchschnitt
unter vier Prozent ihres Bruttosozialprodukts in die
Forderung des Sektors. Aber nicht nur die 6ffentlichen
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Investitionen in den ,,unrentablen® Agrarsektor wurden
in vielen Teilen der Welt reduziert, auch private Investi-
tionen und die Gelder der Entwicklungshilfe wurden seit
den achtziger Jahren aus der Landwirtschaft abgezogen.
So sank der Anteil des Agrarbereichs an der staatlichen
Entwicklungszusammenarbeit von 18 Prozent im Jahr
1978 auf nur drei Prozent 2007 (Windfuhr 2008). Immer
mehr etablierte sich die Perspektive, dass Hunger und
Armut durch einen allgemeinen wirtschaftlichen Auf-
schwung am effektivsten bekdmpft werden wiirden.
Damit war der Weg der Landwirtschaft vorgezeich-
net: Im Jahr 1999 waren 105 der 148 Entwicklungsldnder
Netto-Nahrungsmittelimporteure (Ng and Aksoy 2008).
Der afrikanische Kontinent ist seit dem Ende der sieb-
ziger Jahre Nettokonsument von Nahrungsmitteln und
importiert inzwischen durchschnittlich mehr als 25 Pro-
zent seiner Nahrungsmittel (Holt-Giménez 2008). Im
Gegensatz dazu teilen sich im Durchschnitt fiinf bis
sieben Lander die wichtigen Exportmarkte fiir Weizen,
Mais, Gerste und Raps untereinander auf (Bickert 2007).
Wihrend also auf der siidlichen Seite der Welt die
Kombination aus niedrigen Preisen, geringen Investitio-
nen und vor allem fehlenden Visionen eine nachhaltige
Entwicklung landlicher Regionen verhinderte, etablier-
te sich im Norden eine Subventionsstruktur, die Anreize
fir die immer stirkere Intensivierung der landwirt-
schaftlichen Produktion setzte. Daraus folgend basierte
in der Vergangenheit die Strategie der Regierungen vie-
ler Entwicklungslander zur Erndhrungssicherheit da-
rauf, Nahrungsmittel moglichst giinstig zu importieren
und den Konsumenten zur Verfiigung zu stellen. Dass
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dieses Konzept weder heute noch in der Vergangenheit
aufgegangen ist, zeigt die Zahl der Hungernden in den
letzten Jahrzehnten.

Im Jahr 2000 kam dann die Trendwende der Agrar-
preise, die eigentlich absehbar war, viele Akteure aber
dennoch ganz unvorbereitet traf. Zwischen 2000 und
2005 ist der FAO-Preisindex noch mit moderaten
1,3 Prozent pro Jahr angestiegen. Ab 2006 schon um
mehr als zehn Prozent,um dann in 2007 eine Steigerung
von knapp 40 Prozent zu erreichen. Zwischen 2007 und
2008 stieg der Preis fiir Weizen noch einmal um weitere
130 Prozent und der Preis fiir Reis um 74 Prozent (Abb. 2).

Die Griinde fiir diese Entwicklung sind vielfaltig: So
wirkten auf der Angebotsseite erste Vorboten des Klima-
wandels, die mit Diirren und Niederschligen zum fal-
schen Zeitpunkt die Ernten in Australien, der Ukraine
und den USA rapide verschlechterten. Die Preise fiir
Rohél stiegen rasant an und nahmen die an sie gekop-
pelten Produktionskosten fir Nahrungsmittel in un-
geahnte Hohen mit. Weiterhin hatten viele Lander ihre
Getreidevorrite in den letzten Jahren deutlich gesenkt,
so dass es auf dem grundsétzlich schon recht unelasti-
schen Agrarmarkt noch einmal weniger Moglichkeiten
gab, auf die Angebots-/Nachfrageverschiebungen kurz-
fristig zu reagieren.

Noch deutlicher zeigten sich die Verdnderungen auf
der Nachfrageseite: So wurden innerhalb weniger Jahre
deutlich mehr Pflanzen und Flachen fiir die Produktion
von Energie vornehmlich fiir die Produktion von Agrar-
treibstoffen genutzt. Allein die USA haben den Ver-
brauch von Mais fiir die Ethanolproduktion in der Sai-
son 2006/07 und 2007/08 um jeweils rund 30 Prozent

gesteigert (von Braun 2008). Auch ein erhéhter Fleisch-
konsum weltweit hat zu den steigenden Preisen beige-
tragen — die Spekulationen an den Borsen taten dann
gerade bei Mais und Weizen den Rest, um die Preise ex-
plodieren zu lassen.

Auch wenn es nachvollziehbar ist, dass Regierungen
und internationale Institutionen jetzt schnell auf die
akuten negativen Auswirkungen der steigenden Preise
reagieren wollen, so ist der Zeitpunkt gekommen, nicht
nur an den Phianomenen der Krise herumzudoktern,
sondern einen grundlegenden Strukturwandel des land-
wirtschaftlichen Sektors zu beférdern, der das Potenzi-
al hat, Armut im landlichen Raum zu reduzieren, den
Zugang zu Nahrung zu sichern und die Auswirkungen
der Landwirtschaft auf die Umwelt zu verbessern.

Was tun — was lassen?

Die FAO (2008a) identifiziert vor allem zwei Strategien
von zentraler Bedeutung, um den weltweiten Hunger zu
bekdmpfen:

Es muss kurzfristig Nahrung fiir besonders verletz-
liche Gruppen bereitgestellt werden und
kleinbduerliche Produzenten miissen darin unter-
stiitzt werden, ihre Ertrage und damit einhergehend
auch ihr Einkommen zu verbessern.

Gegen diese beiden Punkte ist erst einmal nichts einzu-
wenden — die konkrete Frage ist aber, welches die rich-
tigen Konzepte zur Forderung der landlichen Entwick-

Abb. 2: Preisentwicklung fiir Grundnahrungsmittel 20002008
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lung sind. Da gehen die Meinungen der FAO, der Welt-
bank,von AGRA (Alliance for a Green Revolution in Afri-
ca - Initiative der Gates- und der Rockefeller-Stiftung
unter Beteiligung von Kofi Annan) und vieler Regierun-
gen und NGOs weit auseinander. Wihrend die einen
stark auf die Bereitstellung und Subventionierung von
Produktionsmitteln wie Saatgut, Diinger und Pestiziden
setzen, fordern die anderen einen grundlegenden Wandel
der landwirtschaftlichen Produktionsform hin zu einer
lokal angepassten, nachhaltigen Produktionsweise, die
gerade 6kologische und soziale Kriterien akzeptiert.

Klar ist heute jedoch (und da sind sich alle Akteure
einig), dass Armutsreduktion und Erndhrungssicherheit
nicht als Nebeneffekt einer allgemeinen Wirtschafts-
forderung anfallen werden, sondern dass es eines umfas-
senden, in sich konsistenten und immer wieder an die
speziellen lokalen Bediirfnisse angepassten Forderungs-
rahmens bedarf, um Hunger und Armut zu bekdmpfen.

So miissen die hohen Preise, wenn sie jetzt eine
Chance fiir eine nachhaltige Agrarentwicklung sein sol-
len, bei den bauerlichen Produzenten im Stiden ankom-
men. Zudem missen Kleinbauern dabei unterstiitzt
werden, auf die hohen Preise zu reagieren. Das politische
Paket, dass es daher zu tiberdenken gilt, umfasst Aspek-
te der Agrar-, Energie-, Investitions-, Wettbewerbs- und
Handelspolitik, die die Ausgestaltung der direkten For-
derung von kleinbauerlichen Strukturen und eine nach-
haltige landwirtschaftliche Produktion beeinflussen
(de la Torre Ugarte und Murphy 2008).

Das heif3t, dass der Zugang zu Produktionsressour-
cen wie Land und Wasser, aber auch zu Saatgut gesichert
sein muss; und dass es landwirtschaftliche Beratung
gibt, die an die lokalen Produktionsbedingungen an-
gepasst ist, und eine institutionelle Infrastruktur zur
besseren Lagerung und Vermarktung der Produkte. Da-
mit einher geht eine Demokratisierung der Wertschép-
fungsketten: Durch ungleiche Verhandlungsmacht ent-
lang des Vermarktungswegs kommen die hohen Preise
derzeit kaum bei den Produzenten selbst an; diese leiden
vielmehr zunehmend unter den gestiegenen Kosten der
Produktionsmittel wie Diinger.

Hinzu kommt, dass es gerade fiir biuerliche Produ-
zenten von zentraler Bedeutung ist, ein relativ stabiles In-
vestitionsklima vorzufinden, da sie nur sehr begrenzt die
Maéglichkeit haben, auf die stark schwankenden Agrar-
preise angemessen zu reagieren. Vor dem Hintergrund,
dass die internationalen Preise fiir Agrargiiter in der Zu-
kunft zunehmend volatil sein werden, miissen sich die
jeweiligen Regierungen den politischen Spielraum erhal-
ten, ihre Agrarsektoren vor starken Schwankungen und
damit potenziell anfallenden Importfluten zu schiitzen.

Genau dieses Thema trug 2008 zentral zum Schei-
tern der WTO-Verhandlungen bei. Viele Entwicklungs-
ldnder, allen voran Indien, sind nicht linger bereit, ihre
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Folgerungen & Forderungen

Die derzeit hohen Preise fiir Lebensmittel miissen genutzt
werden, um einen Transformationsprozess in Richtung einer
okologischen und fairen Landwirtschaft einzuleiten. Daher
gilt es alle Aspekte der Agrar-, Energie-, Investitions-, Wett-
bewerbs- und Handelspolitik, die die Ausgestaltung der di-
rekten Forderung von kleinbauerlichen Strukturen und eine
nachhaltige landwirtschaftliche Produktion beeinflussen, zu
beriicksichtigen — als da waren:

Ausweitung der landwirtschaftlichen Produktion auf der
Basis von Nachhaltigkeitskriterien,

eine okologisch sinnvolle und faire Ausgestaltung der
Nutzung von Agrartreibstoffen,

Stiitzung von Konsumenten durch Regierungsprogramme
und humanitare Hilfe,

Regulierung der Spekulation mit Nahrungsmitteln,
Reform des internationalen Agrarhandelssystems und Er-
halt des nationalen politischen Handlungsspielraums
zum Schutz der Landwirtschaft,

Investitionen in lokal angepasste Forschung,
Investitionen in Infrastruktur, Beratung und Marketing,
Investitionen in Lagerhaltung und Nachernteprozesse.

bauerliche Produktion den freien Kréften des Weltagrar-
marktes auszusetzen und forderten daher klare Rege-
lungen im Bereich des speziellen Schutzmechanismus
(SSM) bei den Verhandlungen. Zu Recht, wie die Ent-
wicklung der Nahrungsmittelpreise, aber auch des Ol-
preises (an den die Nahrungsmittelpreise ja zunehmend
gekoppelt sind) schon in diesen Monaten zeigt. Denn
nach den Hohenfliigen des letzten Jahres erfahren ge-
rade die Preise fiir Getreide derzeit einen deutlichen
Abstieg. Um eine Verstirkung der Preisschwankungen
zu vermeiden, muss die Spekulation und die Aktivitit
von Finanzinvestoren an den Rohstoffmarkten klar ge-
regelt und eingeschrankt werden.

Eine grundsitzliche Herausforderung der Agrar-
politik in der Zukunft wird es sein, bei bestehenden und
eher wachsenden unterschiedlichen Zahlungskapazi-
taten weltweit das ,Nachfragedilemma“ zwischen Ener-
gie-, Futter- und Nahrungspflanzen zu regulieren. Diese
Konkurrenz wird, wenn sie dem freien Markt tiberlassen
wird, fatale Folgen fiir die armen Menschen dieser Welt
haben, da sie zu einer perspektivischen Verknappung
des Angebots von Nahrung fiihrt und die Preise damit in
Hohen klettern, die fiir viele Menschen dieser Welt nicht
mehr erschwinglich sind. Daher ist es von zentraler Be-
deutung, dass die heutige Entwicklung der Politik zur
Forderung von Agrartreibstoffen nicht in der Art fort-
gefithrt werden darf wie sie heute geplant ist.
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Die Erfahrung der letzten Jahrzehnte hat deutlich
gezeigt, dass niedrige Agrarpreise nicht dazu fiihren,
dass Hunger und Armut zuriickgehen. Ganz im Gegen-
teil: Durch die niedrigen Agrarpreise mussten viele Pro-
duzenten ihre Betriebe aufgeben. Daher setzen die hohen
Agrarpreise grundsatzlich den richtigen Impuls fir den
Sektor, nun gilt es aber, Investitionen, Preisanreize und
Produktion so auszugestalten und politisch einzubet-
ten, dass diese Anreize einen Transformationsprozess
im landwirtschaftlichen Sektor in Bewegung setzen, der
zu einer dkologisch nachhaltigeren und fairen landwirt-
schaftlichen Struktur weltweit fiihrt.
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