Der kritische Agrarbericht 2019

@ Schwerpunkt »Landwirtschaft fiir Europa«

Zuckerkonzerne kontra Riibenbauern

Zuckermarkt und Ribenanbau in existenzieller Krise

von Eckehard Niemann

Ende 2017 endete die EU-Zuckermarktordnung. Sie hatte seit 1968 mit Mengen- und Angebotsbe-
grenzungen sowie Mindestpreisen und AuB8enschutz den europdischen Zuckermarkt eingehegt. Die
sich anschlieBenden harten und langwierigen Verhandlungen zwischen der hoch konzentrierten
Zuckerindustrie und den Riibenanbauverbidnden zeigten die tiefen Interessensgegensdtze, sind
doch Ubermengen und niedrige Riibenpreise zum wichtigen Instrument der Zuckerindustrie ge-
worden, um weitere Konkurrenten aus dem Markt zu dréngen. Weitere Herausforderungen zeigen
sich auf dem zuckergesdttigten EU-Binnenmarkt. Verbote im chemischen Pflanzenschutz und Resis-
tenzen machten eigentlich eine griindliche Revision der Fruchtfolgen und damit einen »naturndhe-
ren« Anbau notwendig. Dieser wiederum muisste durch einen politisch-ordnungsrechtlich gesetzten
Rahmen abgesichert werden. Nachfolgender Beitrag plddiert fiir solch einen »echt-integrierten«
Anbau, verbunden mit Mengenregulierung und AuBBenschutz, und fordert hierzu eine bessere Zu-

sammenarbeit der Verbdnde.

Auf Beschluss des EU-Agrarrats endeten im Septem-
ber 2017 die Quoten und Mengenbegrenzungen und
auch die Mindestpreise fiir Zucker und Zuckerriiben
(und Zuckersirup - Isoglukose). Trotz andauernder
Lobbybemiihungen von Zuckerverwendern und Zu-
ckerhindlern blieb jedoch der Auflenschutz gegen-
iiber dem Weltmarkt erhalten. In Krisenfillen und bei
»Marktstérungen« kann die EU - bei Unterschreitung
eines »Referenzschwellenwerts« (400 Euro je Tonne
Zucker) - allerdings Beihilfen fiir die private Lager-
haltung der Zuckerfabriken und »Sofortmafinahmen«
beschliefSen.

Die bisherige Zuckermarktordnung

Der Zucker- und Zuckerriibenmarkt der EU wur-
de seit 1968 durch die Zuckermarktordnung (ZMO)
geregelt. Ihre Kernelemente: eine Mengen- und An-
gebotsbegrenzung durch Zucker- und Ritbenquoten
(und auch fiir die konkurrierende Isoglukose), ga-
rantierte Mindestpreise fiir Zucker und auch Zucker-
riiben, Auflenschutz gegeniiber dem Weltmarkt durch
Einfuhrzolle, Lieferrechte fiir Landwirte. Zuckermen-
gen oberhalb der Quote mussten von den Zucker-
konzernen auf eigene Rechnung auf dem Weltmarkt
abgesetzt werden.
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Die EU verpflichtete sich zur zollfreien Einfuhr von
bestimmten Zuckermengen zu den EU-Festpreisen
aus den » AKP-Staaten« (Afrika, Karibik, Pazifik). 2001
erlaubte ein Abkommen zwischen der EU und den
50 am wenigsten entwickelten LDC-Landern (least
developed countries) diesen Landern, ihre Erzeugnisse
(aufler Waffen) zollfrei in die EU zu exportieren, was
aber bei den spiter abgesenkten EU-Mindestpreisen
fiir diese Lander relativ unattraktiv wurde.

2006 wurde die ZMO der EU verdndert als Folge
einer Klage Brasiliens und anderer Zuckerexporteure
bei der Welthandelsorganisation (WTO) und unter
dem Druck der zuckerverwendenden Siiflwaren-,
Backwaren- und Getriankebranche. Der Mindestpreis
fur die Zuckerritbenanbauer wurde um 40 Prozent
abgesenkt. Linder wie Brasilien und Indien erhiel-
ten unabhdngig von Umwelt- oder Sozialstandards
zollbegiinstigte Einfuhrkontingente fiir Zucker. Die
GATT-Handelsregelungen begrenzten und beende-
ten spater die Weltmarktexporte von EU-Zucker-
herstellern und auch die staatlichen Exportsubven-
tionen. Fiir die Reduzierung der EU-Zuckerquoten
(in Deutschland 2007/2008 um 21 Prozent) zahlte
die EU den Zuckerfabriken Entschadigungen. Der
drastische Riickgang der Quoten und - damit ver-
bunden - der Anbauflichen wurde aber in den Fol-



gejahren kompensiert durch eine massive Steigerung
der Hektarertrige.

Expansionspldne der Zuckerkonzerne
fir den Weltmarkt

Gleichzeitig fielen ab dem 1. Oktober 2017 alle Be-
schrankungen fiir Exporte der EU-Zuckerindustrie
auf den Weltmarkt weg. Die Zuckerbranche, die zu-
néchst einen Abbau der ZMO zu verhindern und zu
verzogern gesucht hatte, stellte diese Exportmoglich-
keiten nun als grof3e Chance auch fiir die Riibenan-
bauer dar. Nach einer »Durststrecke« und trotz mog-
licher Durchschldge der Weltmarktpreisschwankun-
gen auf den EU-Binnenmarkt seien, so das Argument
der Zuckerindustrie, die guten Weltmarktaussichten
wegen des weltweit zunehmenden Zuckerverbrauchs
unbedingt zu nutzen.

Trotz grofier Besorgnis und Skepsis folgten die Ver-
bénde der Riibenanbauer schliellich diesen Progno-
sen und Verheiflungen der Manager der immer riesi-
geren fusionierten Zuckerkonzerne. Die Alternative,
den weiter bestehenden Zollauflenschutz zu nutzen,
um durch eine Beschrankung der Erzeugung auf den
EU-Binnenbedarf - unabhingig von allen Verwer-
fungen auf dem Weltmarkt - gute Erzeugerpreise
zu sichern, kam in ihrer Globalisierungspropaganda
tiberhaupt nicht zum Zuge.

Stattdessen heizten die Zuckermanager mit Blick
auf Weltmarktexporte bereits vor 2017 die massive
Ausdehnung der Riibenanbauflichen an und boten
Ritbenbauern dreijihrige Abnahmevertridge mit ge-
rade noch kostendeckenden Riibenpreisen an. Lang-
wierige und harte Verhandlungen mit den Riibenan-
bauerverbanden, denen die EU das Sonderrecht zu
solchen Verhandlungen {iber Liefervertridge und auch
Branchenvereinbarungen zugestanden hatte, fanden
statt. Es zeigten sich dabei deutlich die Interessens-
gegensitze zwischen Management bzw. Aktiondren
der Zuckerkonzerne einerseits und Riibenlieferanten
andererseits.

Absehbar ist, dass wenn diese bisherigen Liefer-
vertrage zwischen Zuckerfabriken und Riibenbau-
ern auslaufen, eine weitere ruindse Preissenkung der
Riibenpreise stattfinden wird: Die von den Zucker-
konzernen gepushten Uberschussmengen, die auf
dem Weltmarkt nicht oder nur unrentabel absetzbar
sind, driicken auf die inldndischen Preise. Zudem
sind niedrige Riibenpreise nach Ende der Marktord-
nung zu einem wichtigen strategischen Werkzeug im
gegenseitigen Wettbewerb und im Verdridngungs-
wettbewerb der Konzerne geworden. Dies wird die
»Partnerschafts«-Propaganda zwischen Riibenbauer-
verbianden und »ihren« Fabriken massiv in Frage stel-
len. Européische Riibenbauern stellten bereits 2017

Produktion und Markt

bei ihrer Tagung im franzésischen Chantilly fest, dass
es ein gerechtes Risiken-Nutzen-Gleichgewicht zwi-
schen Anbauern und Zuckerunternehmen in vielen
Regionen nicht mehr gebe.

Der Zuckerweltmarkt:
Uberproduktion und Preisdruck

Auf dem Weltmarkt fiir Zucker gibt es einen kontinu-
ierlichen Verbrauchszuwachs von jahrlich etwa zwei
Prozent. Dieser Zuwachs findet nicht in der EU oder
anderen Industrielindern statt, wohl aber in Asien
und Afrika infolge Bevolkerungs- und/oder Einkom-
menswachstum. Dieser Nachfrage von derzeit etwa
175 Millionen Tonnen steht ein stark schwankendes
und strukturell iiberhéhtes Angebot an Nahrungs-
zucker gegeniiber. Nicht nur Wetterentwicklungen
fithren zu Angebotsschwankungen, sondern auch
die vom Olpreis abhingigen Mengen des zu Etha-
nol verarbeiteten Zuckers. Man spricht zudem von
einem Marktschwankungszyklus wegen der verzo-
gerten und oft tiberproportionalen Reaktionen der
Produzenten auf die Preisschwankungen. Diese sind
besonders ausgepragt im Rohrzuckeranbau aufgrund
der mehrjihrigen Kulturen. Generell aber steht der
Weltzuckermarkt seit Jahren unter dem Dauerdruck
einer Ausweitung der Anbauflichen vor allem fiir
Rohrzucker. Dieser bestreitet mittlerweile 8o Prozent
des Zuckerangebots.

Die fiinf grofiten Erzeugungslander fiir Zucker (sie
vereinigen 60 Prozent der Weltzuckerproduktion)
sind Brasilien als Hauptexporteuer, zunehmend auch
Indien, die EU, Thailand sowie China. Hinzu kommen
die USA, Pakistan, Russland, Mexiko und Australien
sowie die Ukraine und die Tiirkei. Hauptimportlander
bleiben China, Indonesien, die USA sowie die fiir EU-
Exporte besonders bedeutsamen Regionen Afrika und
Mittlerer Osten. Die Produzenten einiger Lander (wie
Pakistan und Ukraine) haben wegen der niedrigen
Weltmarktpreise ihre fritheren Zuckerexportmengen
zuriickgefahren und sich auf andere Ackerbaukul-
turen verlegt.

Alle Haupterzeugungsldnder — mit Ausnahme der
EU - geben der Zuckerindustrie massive Preisstiitzun-
gen und Exportsubventionen. Als Folge davon sind,
auch wegen der strukturellen Uberproduktion und
des giinstigen Wetters in einigen Landern, die Zucker-
mengen 2018/2019 weltweit auf 188 Millionen Tonnen
Jahreserzeugung gestiegen. Dementsprechend fielen
die Zuckerpreise auf dem Weltmarkt zwischen 2016
und 2018 von 600 Euro je Tonne auf weniger als 300
Euro je Tonne. Zum Vergleich: von einem Zucker-
preis in Hohe von 400 Euro je Tonne Zucker leiten
die EU-Zuckerfabriken einen Standard-Riibenaus-
zahlungspreis von etwa 26 Euro ab. Dieser Preis liegt
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bereits bei maximalen Hektarertragen unterhalb der
Rentabilitdtsschwelle von circa 30 Euro je Tonne.

Strategien der Zuckerkonzerne

In der EU sind Frankreich, Deutschland und Polen die
Haupterzeugungsldnder. Hinzu kommen Grof3britan-
nien, Niederlande, Tschechien und Belgien. Fast alle
Zuckerkonzerne weiteten, wenn auch in unterschied-
lichem Ausmaf3, schon im Jahr vor Ende der ZMO
»ihre« Anbaufldchen massiv aus, allein in Deutschland
um 22 Prozent. Daher wird es, trotz der diesjahrigen
Diirre, in der EU immer noch eine Ernte geben, die so
hoch liegt wie der Durchschnitt der letzten finf Jahre.

Die Groflen unter den EU-Zuckerkonzernen set-
zen darauf, dass kleinere Zuckerunternehmen in den
klimatisch weniger begiinstigten Siid- und Randre-
gionen der EU aufgrund des erhéhten Preisdrucks
geschlossen oder ibernommen werden konnen. Das
derzeitige Preistal ist fiir diesen Verdrangungskampf
(d. h. fiir das Vordringen der grofien franzésischen
und deutschen Zuckerkonzerne in die »Defizitgebie-
te« Italien, Spanien und Griechenland) gut nutzbar.
Von den bisher noch 22 Zuckerproduzenten in Eu-
ropa, so Nordzucker-Chef Hartwig Fuchs, wiirden
schon bis 2022 weniger als zwo6lf iibrig bleiben.?

Ein Hemmnis bei dieser Expansion sind die natio-
nale »Produktionshilfen«, die elf EU-Lander ihren be-
drohten Zuckerfabriken und Riibenbauern zahlen. So
zahlen sie in Polen beispielsweise sieben Euro pro Ton-
ne Zuckerriiben. Leider pladierte auch ein Vertreter der
Riibenanbauer fiir die Verdrangung von Berufskolle-
gen in »wettbewerbsschwachen Regionenc, die »nicht
kiinstlich im Riibenbau gehalten werden« sollten.?

Es war bisher immer von »Erzeugungslindern« die
Rede - besser sollte man von den Zuckerkonzernen

Abb. 1: Deutsche Zuckerfirmen auf dem globalen Markt

Produktion der fithrenden Zuckerhersteller weltweit 2015

sprechen, dieldngst nicht mehr nur in ihren Ursprungs-
landern aktiv sind, sondern tiber Tochterfirmen in
vielen weiteren Landern gleichzeitig (siehe Kasten).

Dies acht grofiten Zuckerkonzerne (Abb. 1) erzeu-
gen mehr als 80 Prozent des EU-Riibenzuckers. In
Deutschland gehoren dazu Stidzucker, Nordzucker
und Pfeifer & Langen (»Westzucker«). Sie produzie-
ren im Inland insgesamt an rund 20 Standorten. Diese
quasi-oligopolistischen Strukturen kénnen vielleicht
auch das Zuckerkartell von Siidzucker, Nordzucker
und Pfeifer & Langen erklaren, gegen welches das
Kartellamt vor einigen Jahren hohe Geldbufien (rund
240 Millionen Euro) verhéngte und von dem die ge-
schidigten Zuckerkdufer hohe Schadensersatzfor-
derungen geltend machen. Ob und wie sich ein sol-
ches Kartell auch einmal gegen Riibenbauern richten
konnte, bleibt offen.

Die meisten dieser Zuckerkonzerne haben sich
mittlerweile weitere Unternehmensfelder gesucht und
finden diese in der Biodiesel- bzw. Bioethanolherstel-
lung (auch aus Riiben), in der Vermarktung anderer
Stflungsmittel (Stevia, Isoglukose), im Einstieg in
zuckernahe Bereiche der Ernidhrungsindustrie (z.B.
die Stidzucker und ihre »Tochterfirma« Agrana mit
Pizzafabriken und Fruchtzubereitungen fiir die Eis-,
Milch-, Stiflwaren oder Backindustrie) und/oder in
Beteiligungen an internationalen Zucker- und Roh-
stofthandelskonzernen.

Da der EU-Binnenmarkt weitgehend zuckergesit-
tigt ist und weitere Ubernahmen anderer grofler Zu-
ckerunternehmen kartellrechtlich nicht mehr geneh-
migungsfahig sind, setzen viele Konzerne nun auf die
Ubernahme von Fabriken auflerhalb der EU (z.B. in
Serbien oder in der Ukraine) und auf die Ubernahme
bzw. Grindung von Rohrzuckerfabriken in Afrika,
Asien oder auch Brasilien. Dies fithrt dazu, dass die
heimischen Riibenanbauer fiir
die Zuckerkonzerne weniger
relevant und gegebenenfalls
austauschbar werden.

Bezeichnend fiir diesen

Siidzucker (Deutschland) 54 Globalisierungswahn sind die
Associated British Sugar | g teilweise schmerzlichen Er-
(GroBbritannien) J fahrungen des Nordzucker-

Tereos (Frankreich) 4,2 ManagementS' Vor Jahren
Raizen (Brasilien) | 42 scheiterten die zugekauften

Mitr Phol (Thailand) 3.9 Zuckerfabriken offenbar an
Nordzucker (Deutschland) 33 den innenpolitischen Struktu-
Wilmar (Singapur) § a1 ren in Balkanldndern. Ein ge-

. ' plantes Rohrzuckerprojekt in

Pfeifer & Langen (Deutschland) 1,8 Sambia (fiir die Verdréngung
o : 3 3 n 5 6 der bisherigen brasilianischen

Millionen Tonnen

Quelle: Lebensmittelzeitung, FAZ.NET/Statista*
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Lieferungen ins stidliche Afri-
ka) scheiterte am Widerstand
der heimischen Aktionidre und



Riibenbauern wie auch an Problemen mit den vorge-
sehenen »Partnern« vor Ort. Aber aus diesen Erfah-
rungen wird der Konzern offenbar nicht kliiger: Die
»Einkaufstour« der Nordzucker geht weiter, nun erst
einmal nicht mehr in Afrika, sondern in Siidamerika
und Stidostasien.’

»Echt-integrierter« Riibenanbau erforderlich

Parallel zum Ende der Marktordnung und den Uber-
schuss- und Erzeugerpreisproblemen steht der Ritben-
bau auch im Bereich des chemischen Pflanzenschutzes
durch das Verbot der Neonikotinoide sowie durch zu-
nehmende Resistenzen von Unkriutern, Schadgrasern
und Schédlingen und durch das drohende Verbot von
Herbiziden vor einer véllig neuen Situation. Insbeson-
dere nach den Erfahrungen der letztjahrigen Diirre ist
eine grundlegende Neubesinnung auf den »integrier-
ten Pflanzenbau« und »gute fachliche Praxis« ange-
sagt. Nicht ein bisschen »integriert«, sondern »echt-
integriert« und dies in dem Sinne, dass endlich die
Definitionen, die § 2 des Pflanzenschutzgesetzes gibt,
ernst und wortlich genommen werden. Thm zufolge
darf Chemie erst nach Ausschopfung aller ackerbau-
lichen Mafinahmen (Fruchtfolge, Sortenwahl, Boden-
bearbeitung, mechanische Beikrautregulierung etc.)
angewendet werden.

Mit diesem »echt-integrierten« Ansatz sind durch-
weg hohere Kosten verbunden, die Ertréage sind zwar
stabiler, jedoch verringert. Man kann diese neuen An-
baubedingungen beklagen, aber sie auch positiv und
aktiv nutzen fiir die Durchsetzung gewinnbringender
Erzeugerpreise sowie fiir die Begriindung eines aus-
reichenden EU-Auflenschutzes und fiir eine bessere
gesellschaftliche Akzeptanz des Riibenanbaus: Damit
diese neue Produktionsweise nicht durch Billigange-
bote (aus Produktion nach bisherigen Niedrigstan-
dards) wettbewerblich unterlaufen wird, bedarf es
folgender politisch-ordnungsrechtlicher Rahmenbe-
dingungen:

m EU-weite (wenn auch regionalisierbare) ordnungs-
rechtliche Regelungen mit z.B. klaren Vorgaben
zu echten Fruchtfolgen, zu Einsatz von Pflanzen-
schutzmitteln etc. in der Gemeinsamen Agrarpo-
litik. Diese konnte iiber die »Cross-Compliance«-
Anforderungen als Voraussetzung fiir den Erhalt
von EU-Direktzahlungen erfolgen.

m Aufrechterhaltung eines Auflenschutzes des EU-
Binnenmarkts gegeniiber Importen aus Drittldn-
dern mit geringeren Standards.

Wiren diese Bedingungen gegeben, miissten verrin-
gerte Ertridge durchaus keinen 6konomischen Nach-
teil fiir Landwirte bedeuten. Denn preisdriickende
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Uberschiisse wiirden vermieden, weil ein verringertes
Angebot speziell auf Agrarmérkten (mit ihrer relativ
unelastischen Nachfrage) zu iiberproportional hohe-
ren Erzeugerpreisen fiihrt. Speziell im Zuckerriiben-
sektor haben die Zuckerfabriken (als »Flaschenhilse«
dhnlich den Molkereien) besondere Lenkungsmog-
lichkeiten fiir »Klasse statt Masse« mit fairen Preisen
und gesellschaftlicher Akzeptanz.

Die Veridnderung innerhalb der Produktionsver-
fahren einzelner Kulturen (z.B. Zuckerriiben) reicht
allerdings nicht aus: Zu verdndern und zu optimie-
ren sind ganze, d.h. vielfiltigere Fruchtfolgen und
diese miissten beziiglich ihrer ackerbaulichen und
6konomischen Ergebnisse betrachtet und bewertet
werden (einschlieflich ihrer Synergieeffekte). Eine
Verinderung des Ackerbaus, der Sortenwahl und der
Fruchtfolge sind ohnehin notwendig angesichts der
zunehmenden Zahl resistenter Unkrduter, Ungraser
und Schaderreger und der wachsenden Nematoden-
problematik. Dieser strategischen Neuausrichtung
des Riibenbaus steht leider entgegen die nach dem
Ende der Quotenregelung angestrebte Konzentration

Folgerungen & Forderungen

® Das Ende der EU-Zuckermarktordnung hat die Inter-
essensgegensatze zwischen Industrie und Riibenan-
bauern klar zutage treten lassen.

® Erwartbar sind niedrige Erzeugerpreise angesichts
struktureller Uberschiisse und oligopoler Verarbei-
terstrukturen.

B Der Zuckerriibenanbau steht seinerseits unter Ver-
anderungsdruck, um zunehmenden Resistenzen und
weiteren Anwendungsverboten von Pestiziden zu
begegnen.

® Ein »echt-integrierter« Anbau, verbunden mit
Mengenregulierung und AuBBenschutz, konnte die
Losung bieten. Es bedarf dazu:

— der Schaffung und Stérkung von wirklich kon-
zernunabhangigen und konzerniibergreifend
zusammenarbeitenden Riibenanbauerverbande,

— eines Muts zu Erzeugerpreispolitik anstelle von
perspektiviosen Mengenwachstumsstrategien,

- Strategien der Mengenverringerung durch Verbin-
dung von Flachen- und Anbaustrategien,

- der Zusammenarbeit der Rilbenanbauerverbdande
mit Verbanden wie dem Bundesverband deutscher
Milchviehhalter oder dem Milkboard zwecks Nut-
zung von deren Nach-Quoten-Erfahrungen und
Strategien,

- Berufskollegen in anderen Landern nicht als Kon-
kurrenten sehen, sondern als wichtige Mitstreiter
zu erkennen.
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des Ritbenbaus in Fabriknidhe (zwecks Ersparnis von
Transportkosten).

Der Unterschied eines solchen »naturniheren Zu-
ckerriibenanbaus« zum Okolandbau und zu Okor-
iben bestinde unter anderem darin, dass weiterhin
chemisch-synthetische Diingemittel und organische
Diingemittel aus konventioneller (aber demnichst
hoffentlich deutlich artgerechterer) Tierhaltung ver-
wendet werden konnen und dass in bestimmten, ge-
nau zu definierenden » Ackerbaunotsituationen« auch
ein begrenzter chemischer Pflanzenschutz im Rah-
men von Notfallzulassungen méglich wire (ohne den
Verlust einer Zertifizierung). Im Gegensatz zu bloflen
Pestizid-Reduzierungs-Programmen (z.B. dem Na-
tionalem Aktionsplan Pflanzenschutz - NAP) sind
die Wirkungen eines solchen neuen konventionel-
len Anbausystems nicht nur viel umfassender, auch
die gesellschaftliche Akzeptanz des konventionellen
Ackerbaus lédsst sich (angesichts sonst nie 1osbarer
Riickstandsrisikodebatten) nur so erreichen.

Ein solch neuer konventioneller Anbau muss fiir
die Vorziiglichkeit und die Chancen des Okologischen
Landbaus nicht unbedingt negativ sein: Der jetzt noch
sehr hohe Abstand von Kosten und Preisen wire deut-
lich geringer. Und der Okologische Landbau bekime
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so mehr Freiraum, bestimmte Probleme und Defizite
auch in seinem Bereich offensiver anzugehen.
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