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Die weltweite
Erndhrungskrise
als Teil der Polykrise

Im Jahr 2022 waren weltweit fast 800 Millionen Menschen von chronischem Hunger
betroffen — beinahe jeder zehnte Mensch. Dies sind 122 Millionen Menschen mehr als
noch im Jahr 2019." Mit dem Ausbruch der Covid-19-Pandemie im Jahr 2020 wurde
besonders deutlich, wie fragil das globale Ernahrungssystem ist. MalRnahmen zur
Einddmmung der Pandemie sowie aufgrund von GrenzschlieBungen unterbrochene
Transportwege haben den Handel mit Nahrungsmitteln eingeschrankt. In der Folge
wurde die Versorgung mit Lebens-
mitteln besonders an den Orten
knapp, die von Nahrungsmittel-
importen abhangig sind. Im Laufe
der Pandemie haben sich die
Ausgaben fiir die Einfuhr von

Im Zuge des Krieges
kam es auf den
globalen Markten

Nahrungsmitteln weltweit um zu erheblichen

268 Milliarden US-Dollar erhéht, Absicherungs-

fast zwei Drittel dieses Anstiegs und Spekulations-

gntfallen auf Lander im Globalen gesch&ften. Dadurch
tden.?

stiegen die aufgrund
Geopolitische Krisen und Kriege der Pundemu? bereits
sind zwei Haupttreiber von hohen Preise noch

Hunger. So hat etwa der seit 2022 einmal an.
andauernde russische Angriffskrieg

auf die Ukraine weitreichende

Folgen. Russland und die Ukraine sind wichtige Exporteure von Mais, Olsaaten

und Weizen. Im Zuge des Krieges kam es auf den globalen Markten zu erheblichen
Absicherungs- und Spekulationsgeschaften. Dadurch stiegen die aufgrund der
Pandemie bereits hohen Preise noch einmal an. Lander in Afrika und im Nahen Osten,
die auf Getreide aus Russland und der Ukraine angewiesen sind, mussten teilweise
andere Importquellen finden. Die durch die Inflation gestiegenen Zinssatze haben die
sowieso bereits hohe Schuldenlast im Globalen Stiden weiter erh6ht. Die 6ffentliche
Auslandsverschuldung der Lander mit niedrigem und mittlerem Einkommen belief
sich 2023 auf lber drei Billionen US-Dollar — das ist doppelt so viel wie im Jahr 2010.3
Etwa 20 Lander konnten sich einer gleichzeitigen Schulden- und Nahrungsmittelkrise
nahern. Dazu zahlen Afghanistan, Athiopien, Haiti, Kamerun, Libanon, Somalia,

Sri Lanka und Sudan.? Erschwerend kam hinzu, dass die Furcht vor Getreideknappheit




spekulative Finanzinvestitionen auf den Getreideterminmarkten auslOste, sodass
die Preise Hohen erreichten, die vom Verhaltnis zwischen Angebot und Nachfrage
entkoppelt waren.

Die globale Erndhrungskrise istTeil einer umfassenderen Polykrise, in der die Folgen
des Klimawandels und der Covid-19-Pandemie, die Wirtschafts- und Schuldenkrisen
sowie die Auswirkungen geopolitischer Konflikte und Kriege miteinander verwoben
sind. Um Ernahrungskrisen langfristig zu verhindern und abzumildern, mtissen Er-
nahrungssysteme sozial gerechter, 6kologisch nachhaltiger und widerstandsfahiger
werden. Ein Instrument zur Abfederung von Schocks ist der Aufbau von nationalen,
regionalen und globalen 6ffentlichen Speichern von Getreide und anderen Grund-
nahrungsmitteln. Wenn die Speicher explizit zum Zweck der Erndhrungssicherung
eingerichtet werden, kdnnen damit kurzfristige Preis- und Mengenschwankungen
abgedampft und Preisspitzen begrenzt werden. Da hohe Lebensmittelpreise die
Inflation antreiben, sind Nahrungsmittelspeicher nicht nur ein Werkzeug, um die
Preise flir die Erzeuger*innen und die Verbraucher*innen zu regulieren, sie kdnnen
auch zur Begrenzung der
allgemeinen Inflation

beitragen. Zudem kénnen Ein Instrument zur

bffentliche Speicher, Abfederung von Schocks
erganzt um die richtigen ist der Aufbau von
Anreize, mittel- und nationalen, regionalen
langfristig einen Beitrag und globalen 6ffentlichen

zur Transformation der

N _ Speichern von Getreide
Ernahrungssysteme leisten.

und anderen Grundnah-

Ein GroR3teil der Analysen rungsmltteln.

und politischen Empfeh-

lungen in diesem Papier

basiert auf der Studie ,,Towards a Post-neoliberal Stabilization Paradigm for
an Age of Overlapping Emergencies: Revisiting International Buffer Stocks
Based on the Case of Food” von Isabella Weber und Merle Schulken, erstellt im
Auftrag der Heinrich-B6lI-Stiftung, der Rosa-Luxemburg-Stiftung und TMG Research.5




Schwankende Lebensmittel-
preise zwischen 2020 und
2023 und deren Treiber

DerTrend steigender Preise ist nicht neu: Nach niedrigen und relativ stabilen Lebens-
mittelpreisen in den 1980er und 1990er Jahren ist seit Beginn des 21. Jahrhunderts
ein langerfristiger Trend hin zu insgesamt steigenden und stark schwankenden
Lebensmittelpreisen zu beobachten.é Dieser Trend kulminierte in den Lebensmittel-
preiskrisen 2007-2008, 2011-2013 und 2020-2023. Der globale Preisindex fiir
Nahrungsmittel stieg von 98,1 im Jahr 2019 auf 144,7 im Jahr 2022.7 Nach Angaben
der UN werden mit jedem Prozentpunkt, um den die Lebensmittelpreise steigen,
zehn Millionen Menschen in extreme Armut getrieben.8
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Quelle: FAO Food Price Index 2024

Im Gegensatz zur Ernahrungskrise 2008 waren in den Jahren 2020 bis 2023 die
weltweite Erzeugung von Nahrungsmitteln und die Lagerbestéande selbst ohne
Produkte aus Russland und der Ukraine im Prinzip ausreichend. Trotzdem stiegen
die Nahrungsmittelpreise als Reaktion auf den Krieg in der Ukraine sprunghaft an.0
Innerhalb wenigerTage nach Beginn des Krieges erhohten sich die Preise fiir Mais
und Weizen um 50 Prozent."



Die Preise fur fossile
Energie und Nahrungsmittel
hdangen eng zusammen

Die Preise flir Roh6l und flir Nahrungsmittel haben sich seit der Jahrtausendwende
nahezu parallel entwickelt. Dies ist auf den hohen Einsatz fossiler Energie bei

der Produktion von landwirtschaftlichen Betriebsmitteln wie synthetischen
Diingemitteln und chemischen Pestiziden zurlickzufiihren. Hinzu kommt der fossile
Energiebedarf fir die Pro-

duktion und den Betrieb von

Landmaschinen sowie fiir die

Verarbeitung, Verpackung, Laut Schatzungen

Verteilung und Zubereitung verbrauchen
von Lebensmitteln. Laut Ernahrungssysteme
Schatzungen verbrauchen insgesqmt 15 Prozent
Erndhrungssysteme ins- der global eingesetz-

gesamt 15 Prozent der
global eingesetzten fossilen
Energie.'2 Besonders schwer
wiegt die Herstellung von

ten fossilen Energie.
Besonders schwer
wiegt die Herstellung

synthetischem Stickstoff- von synthetischem
diinger: Hierfiir werden rund Stickstoffdl'.inger.

vier Prozent des weltweiten
Gasverbrauchs benétigt.’s

Die Dingemittelpreise waren im April 2022 im Vergleich zum Vorjahr um 200 Prozent
angestiegen, unter anderem weil infolge des Ukrainekrieges die Gasexporte aus
Russland und Weil3russland teilweise sanktioniert wurden.* Zwischen 2020 und 2022
stiegen die Importkosten fiir landwirtschaftliche Betriebsmittel fir Netto-Nahrungs-
mittelimportlander, viele davon in Afrika, um 50 Prozent an. Diese Steigerung ist vor
allem auf hohere Energie- und Diingemittelpreise zurtickzufiihren. In Subsahara-
Afrika fiel der prozentuale Anstieg der Kosten fir Betriebsmittel mit Giber 60 Prozent
sogar noch deutlicher aus. Dies stellt fiir diese Lander eine doppelte Belastung dar,
da sie sowohl fir Nahrungsmittel als auch fir landwirtschaftliche Betriebsmittel mehr
Geld ausgeben miissen.'s



Agrarrohstoffe als
Spekulationsobjekte

Die Schwankungen von Getreidepreisen kdnnen durch Spekulationen an den
Warenterminmarkten'® weiter verstarkt werden. Seit Anfang der 1990er-Jahre wurden
die Finanzmarkte zunehmend liberalisiert, Kapitalverkehrskontrollen abgeschafft,
Regeln und Einschrankungen fiir Banken aufgehoben oder verwassert und die
Finanzmarktaufsicht wurde auf ein Minimum reduziert.'? Flir Agrarrohstoffe war etwa
der im Jahr 2000 in den USA verabschiedete Commodity Futures Modernization Act
ein wichtiger Einschnitt, der den Handel mit Rohstoffderivaten zwischen Finanz-
institutionen beforderte.'® So nahm auch die Spekulation mit Agrarrohstoffen zu.
Hierbei gehen Finanzmarktakteure

bewusst Risiken ein, indem

sie auf steigende oder fallende

Preise setzen, in der Hoffnung, Bei der Spekulation
schnell betrachtliche Gewinne mit Agrqrrohstoffen
zu erzielen.’® Mit dieser Methode gehen Finanzmarkt-

profitieren Finanzspekulant*in-
nen von einer verstarkten Preis-
volatilitat an den Markten.20

akteure bewusst
Risiken ein, indem sie

Sie investierten wahrend den auf steigende oder
jungsten Nahrungsmittelpreis- fallende Preise setzen,
krisen (2007-2008, 2011-2013 und in der Hoffnung,
2020-2023) auffallend viel Geld. schnell betréchtliche

Gewinne zu erzielen.

Besonders deutlich wurde dies

nach dem russischen Angriff auf

die Ukraine: 4,5 Milliarden US-

Dollar flossen Marktstudien

zufolge weltweit allein in der ersten Marzwoche 2022 in Fonds, die mit Agrarrohstoffen
spekulieren — sonst ist dies der Zufluss eines ganzen Monats. In die zwei grof3ten
Agrarfonds, den Teucrium-Weizenfonds und den Invesco DB Agriculture Fund,?!
steckten Anleger in den ersten vier Monaten des Jahres 2022 1,2 Milliarden Euro —im
Vorjahr waren es, verteilt Gber zwo6lf Monate, 197 Millionen US-Dollar. Damit hielten
die beiden Fonds zusammen Futures-Kontrakte flir Weizen, die mehr als die Halfte des
jahrlichen britischen Mehlverbrauchs abdecken wiirden.22



Marktmacht durch
Konzentration auf
den Getreidemadarkten

Die Preisentwicklung wird zudem durch starke Konzentrationstendenzen auf den
Getreidemarkten beeinflusst. Flinf Agrarunternehmen, die sogenannten ABCCDs (Archer
Daniels, Bunge, COFCO, Cargill, und Louis Dreyfuss), kontrollieren 70 bis 90 Prozent des
weltweiten Getreidehandels. 2022 haben sich die Gewinne der ABCCDs im Vergleich zum
Zeitraum 2016-2020 verdreifacht; zusammen erzielten sie 2022 einen Reingewinn von
mehr als 17 Milliarden US-Dollar.23 Es handelt sich bei diesen Unternehmen um giganti-
sche Konglomerate mit Hunderten von Tochtergesellschaften, die die gesamte Lieferkette
vom Feld bis zumTeller abdecken. Die ABCCDs versorgen die Bauerinnen und Bauern
mit Krediten, Saatgut, Diingemitteln und Pestiziden und lagern, verarbeiten und trans-
portieren das Getreide. Da die Unternehmen an den meisten Phasen des Produktions-
prozesses beteiligt sind, haben sie einen einzigartigen Zugang zu wertvollen Marktdaten.
Diese Informationen verschaffen ihnen einen enormen Vorteil gegentliber anderen Akteu-
ren in der Lieferkette. Ihre Marktmacht kann den Unternehmen einen grof3en Einfluss auf
die Preisbildung verleihen. Zudem sind konzentrierte Méarkte generell anfallig fur Kartell-
bildung. Grol3e Getreidehandler wie die ABCCDs haben riesige Lagerkapazitaten und
konnen ihre Lagerbestande so lange zuriickzuhalten, bis die Preise Hochststande erreicht
haben. Wenn sie dann ihre Lagerbestande verkaufen und damit die Angebotsmenge
stark erh6hen, kann dies Preisschwankungen verstarken.24 Hinzu kommt eine grof3e
Intransparenz: Es ist 6ffentlich nicht bekannt ist, wie viel Getreide in den Speichern der
ABCCDs lagert, was deren Markt- und Spekulationsmacht noch vergroRert. Der genaue
Beitrag zur Preisentwicklung ist aufgrund fehlender Daten Uber die tatsachlichen Lager-
bestande und die Finanzpositionen nur schwer nachzuweisen.?

Seit den 1940er Jahren dréangen Staaten im globalen Norden darauf, den Welthandel

in ihrem Sinne zu liberalisieren. Aus diesen Bemiihungen ging 1947 das Allgemeine

Zoll- und Handelsabkommen (GATT) hervor, 1995 gipfelten sie in der Griindung der Welt-
handelsorganisation (WTO). Ein Ziel ist die Absicherung der eigenen Handelsprivilegien,
etwa durch Importzolle auf verarbeitete Produkte oder mittels protektionistischer Mal3-
nahmen zum Schutz der eigenen Agrarmarkte. Aufgrund intensivierter Handelsliberali-
sierungen, die vor allem in Landern des Globalen Siidens seit den 1970er Jahren
erfolgten, sind die Getreidemarkte heute viel starker global integriert als damals. Das
bedeutet, dass die nationalen Preise flir Getreide enger an die internationalen Preise
gekoppelt sind.?6 Ein Beispiel: Auch in Deutschland schossen in den Jahren 2022 und
2023 die Getreidepreise in die Hohe, da diese den Preisen an der Pariser Getreideborse
folgen — obwohl hier zu keinem Zeitpunkt eine Knappheit an Getreide herrschte und
Deutschland sogar Nettoexporteur ist. In groBenTeilen des Globalen Stidens folgen die
inlandischen Getreidepreise den globalen Preisschwankungen. In den Landern Subsahara-
Afrikas werden die internationalen Preise oft gar zu 100 Prozent weitergegeben.?”



Staaten mit hoher Import-
abhangigkeit sind besonders
von schwankenden Nahrungs-
mittelpreisen betroffen

10

Die meisten Menschen in den sogenannten Entwicklungs- und Schwellenlandern
decken bis zu einem Drittel ihres bendtigten Mindestbedarfs an Kalorien aus nur

drei Grundnahrungsmitteln, namlich Mais, Reis und Weizen. Die meisten Staaten

im Globalen Stiden importieren im Durchschnitt etwa zehn Prozent dieser Grund-
nahrungsmittel. Der Importanteil ist damit dreimal so hoch wie in Landern mit hohen
Einkommen.28 Dabei variiert
die Importabhangigkeit je
nach Grundnahrungsmittel

Hohere Preise teilweise stark. Bei Weizen

bedeuten, dass betragt die Importabhéangig-
Menschen einen keit in ohnehin ernahrungs-
unverhaltnismafig unsicheren Landern wie
hohen Anteil ihres Angola, Mosambik oder

Ruanda beispielsweise fast
100 Prozent. Entsprechend
wirken sich Preissteigerun-
gen bei importieren Grund-
nahrungsmitteln negativ
auf die Erndhrungssicherung
von Millionen Menschen in einkommensschwachen Landern des Globalen Sidens
aus. Hohere Preise bedeuten, dass Menschen einen unverhaltnismalig hohen

Anteil ihres Realeinkommens fiir Nahrungsmittel aufwenden mussen. In Nichtkrisen-
zeiten belaufen sich diese Ausgaben haufig bereits auf mehr als die Halfte des
Einkommens:2° In Kenia, Myanmar und Nigeria zum Beispiel geben Menschen bis zu
60 Prozent ihres Einkommens fiir Lebensmittel aus.3? Selbst kurzfristige Preisanstiege
konnen dazu flihren, dass Lebensmittel fir Menschen unerschwinglich werden und
dass sie hungern miissen. Das kann ganze Gesellschaften und Volkswirtschaften
destabilisieren.3!

Realeinkommens
fir Nahrungsmittel
aufwenden miissen.

Nur in wenigen Staaten werden die wichtigsten Getreidesorten flir den weltweiten
Export erzeugt, wahrend die meisten Lander auf Getreideimporte angewiesen sind.32



Zwischen 2020 und 2021 stiegen die Ausgaben flir Lebensmittelimporte in den
Landern des Globalen Stidens um circa 20 Prozent.33 Im darauffolgenden Jahr
blieben die Kosten flir Nahrungsmittelimporte zwar gleich, aber die Einfuhrmengen
gingen um zehn Prozent zurtlick. Dies deutet darauf hin, dass Lander gezwungen
waren, die Einfuhr von Grundnahrungsmitteln zu reduzieren, weil sie die notwendi-
gen Kaufe auf den internationalen Nahrungsmittelmarkten nicht langer finanzieren
konnten.34

Zwischen 2020 und Dabei sind die meisten
2021 stiegen die Lander des Globalen

- Slidens auch selbst
Ausgabep fur Lebensmittelexporteure.
Lebensmlttellmporte Die Strukturanpassungs-
in den Landern des politik von Institutionen
Globalen Sudens um wie dem Internationalen
circa 20 Prozent. Wéhrungsfonds (IWF)

und der Weltbank zwang

sie jedoch dazu, sich im
Gegenzug fiir Kredite auf ihre komparativen Vorteile zu spezialisieren und vor allem
sogenannte Cash Crops anzubauen. Exportprodukte wie Kaffee, Kakao, und Zucker
sind seither fir sie eine wichtige Einnahmequelle. So sind viele Lander in Afrika
und in Lateinamerika, um Devisen zu generieren, weiterhin von der Ausfuhr einiger
weniger Agrarrohstoffe abhangig, die zwischen 40 und 80 Prozent ihrer Exporte aus-
machen.3 Sie bendtigen diese Einnahmen unter anderem fir die Schuldentilgung.
Dagegen fehlen ihnen ausreichende finanzielle Mittel, um die Produktion von
Grundnahrungsmitteln im eigenen Land zu fordern. Damit hat sich seit der Kolonial-
zeit an der ,globalen Diversifizierungshierarchie” nur wenig geandert.3¢ Diese zeit-
gleiche Import- und Exportabhangigkeit widerspricht dem von der globalen bauerli-
chen Bewegung La Via Campesina entwickelten Prinzip der Erndhrungssouveranitat.
Dieses besagt, dass alle Staaten und Gemeinschaften das Recht haben sollen, ihre
Nahrungsmittelerzeugung selbst zu gestalten. Demnach soll der lokalen Erzeugung
von Nahrungsmitteln Vorrang gegentiber der Produktion fur den Export eingeraumt
werden.37
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Globale Preissteigerungen
mit direkten Auswirkungen
auf die nationalen
Nahrungsmittelpreise

Expert*innen des IWF gehen davon aus, dass im globalen Durchschnitt ein Anstieg
der internationalen Nahrungsmittelpreise von einem Prozent dazu fiihrt, dass die
nationalen Preise um etwa 0,3 Prozent steigen. Das hat eine Auswertung von monat-
lichen Daten aus 100 Landern fir den Zeitraum 1991 bis 2020 ergeben. Dabei, so die
Einschatzung, schlagen die Preissteigerungen in Schwellenlandern und Landern mit
niedrigem Einkommen aufgrund der héheren Importabhéangigkeit deutlich starker
und schneller durch. Besonders betroffen sind Lander in Nordafrika sowie slidlich
der Sahara. So machte der Anstieg der Lebensmittelpreise in Agypten, Kenia, Nigeria
und Uganda mehr als die Halfte der gesamten Preisinflation im Jahr 2023 aus.38 Doch
selbst in einem reichen Land wie Deutschland war der Anstieg der Lebensmittelpreise
im Januar 2023 fiir fast ein Viertel der jahrlichen Inflation verantwortlich.

in ausgewdhlten OECD-Léndern

. 180 — Moy
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Quelle: FAO Food Price Index 2023
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Nahrungsmittelinflation
auch in Deutschland spiirbar

Fir die Preise verarbeiteter Lebensmittel gilt die Faustregel: ,Im Auftrieb wie eine
Rakete, beim Abfallen wie eine Feder.”3% Das bedeutet, dass die Preise fiir verarbeitete
Lebensmittel mit den Rohstoffpreisen schnell steigen, aber nicht im gleichen

Mafle mit ihnen sinken, wobei es bei einzelnen Produkten unerklarlich starke Preis-
bewegungen gab und gibt.4° In Deutschland etwa gingen die Lebensmittelpreise so
stark nach oben, dass sie im Marz 2023 sogar die Haupttreiber der Inflation waren.
Obwohl die Inflationsrate mittlerweile gesunken ist, bleiben die Nahrungsmittelpreise
in Deutschland auf einem hohen Niveau.

. M Lebensmittel Alle Produkte ohne Lebensmittel
Abbildung 3:

Beitrag der Lebens- 30
mittelpreisinflation 25 —
zur allgemeinen, 20

jahrlichen Inflationsrate
(Januar 2023) fiir
ausgewdhlite Lander

Angaben in Prozent

Agypten Deutsch- Kenia Mexiko Nigeria Pakistan Polen Portugal Uganda  USA
land

Q) s I

\

Quelle: FAO Food Price Index 2023; IMF CPI weights 2019; Weber und Schulken 2024

Zusatzlich geht die Verbraucherzentrale Nordrhein-Westfalen davon aus, dass die
offiziellen Inflationswerte nicht die ganze Realitat fir Verbraucher*innen abbilden.
Demnach beruhen die veroffentlichten Inflationsdaten auf den durchschnittlichen
Preissteigerungen eines festgelegten Warenkorbs und stellen Vorjahresmonats-
vergleiche dar. An den Supermarktkassen sind Verbraucher*innen jedoch haufig mit
deutlich hoheren Preisen einzelner Produkte konfrontiert, als die Durchschnittswerte
es suggerieren. Zudem werden aus den Inflationswerten, die auf den Vergleichswerten
im Vorjahresmonat beruhen, Teuerungen, die es bereits davor gegeben hat, nicht
sichtbar. Erweitert man den Vergleichszeitraum fir Lebensmittelpreise in Deutschland
auf die Zeit von Juni 2021 bis Januar 2024, ergibt sich eine Nahrungsmittelpreis-
inflation von knapp 30 Prozent. Da Unternehmen frei in der Preisgestaltung sind und
diese in der Regel wenig transparent erfolgt, kann in vielen Fallen nicht nachvollzogen
werden, wie Preise zustande kommen.4' Okonom*innen, unter anderem auch von
Institutionen wie der Europaischen Zentralbank, der Europaischen Kommission oder
von AllianzTrade, weisen auf Gewinnmitnahmen von Unternehmen in der aktuellen
(Lebensmittel-)Inflation hin.42
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Ungleichheit wird verstarkt:
die verkaufergetriebene
Inflation

Die Gewinnmitnahmen von Unternehmen in Zeiten von Inflation beschreibt die
Okonomin Isabella Weber als Anzeichen fiir eine sogenannte Inflation der Verkaufer.43
Um ihre Gewinnmargen zu wahren oder gar zu erhdhen, geben Unternehmen die
Preisschocks bei Rohstoffen durch Preiserhohungen an die Verbraucher*innen weiter
beziehungsweise erhohen die Verkaufspreise teilweise sogar starker, als sich die
Einkaufspreise entwickeln. Das bedeutet, dass einTeil der Inflation auf Unternehmens-
gewinne zurlckzufiihren ist. Die Européaische Zentralbank machte im Zeitraum
2022-2023 Profitsteigerungen der Unternehmen fiir mehr als die Halfte der Preis-
steigerung fiir die Verbraucher*innen in der EU verantwortlich. Die Preisinflation

bei Nahrungsmitteln hat zwar auch die Gewinne vieler Erzeuger*innen in unterschied-
lichem Mal3e kurzfristig erhdht, doch sie verringert die Realeinkommen in der
Bevolkerung und erh6ht damit soziale Ungleichheit. Nicht nur im Globalen Siiden,
sondern auch in Deutschland sind Haushalte mit geringen Einkommen der hohen
Inflation besonders stark ausgesetzt. In den Jahren 2022 und 2023 waren sie doppelt
bis dreifach so stark belastet wie wohlhabendere Haushalte.44 Die Folgen sind
drastisch: Weil sie die Preissteigerungen nicht ausgleichen kénnen, sind Menschen
mit geringem Einkommen vielfach gezwungen, ihren Konsum umfassend einzu-
schranken, ihre wenigen vorhandenen Riicklagen aufzubrauchen oder sich zu
verschulden.4 Dies zeigt sich auch in anderen reichen Landern wie den USA. Dort
gaben die armsten 20 Prozent der Bevolkerung im Jahr 2022 31,2 Prozent, die
obersten hingegen nur acht Prozent ihres Einkommens fiir Lebensmittel aus.46

Ein starker Anstieg der Lebensmittelpreise hat demnach einen unmittelbaren
Umverteilungseffekt nach oben. Schatzungen fiir die USA deuten darauf hin, dass der
Preisanstieg bei Nahrungsmitteln in den Jahren 2021 und 2022 nach dem Energie-
preis die zweitgrof3te Auswirkung auf einen Anstieg der Ungleichheit im Land hatte.4”

Die Brot-Lieferkette in Deutschland+s

Welche Auswirkungen schwankende Weltmarktpreise fir Nahrungsmittelroh-
stoffe haben, zeigt sich besonders deutlich am Beispiel der Lieferkette fiir Brot
in Deutschland — vom Getreide liber das Mehl bis hin zum Brot beim Backer.
Zwischen 2019 und 2023 stiegen die Verkaufspreise flir Brot und Brotchen um
34,5 Prozent.*® Diese Teuerung war — dhnlich wie bei anderen Nahrungsmitteln —
tberdurchschnittlich hoch. Die Verbraucherpreise insgesamt legten im selben
Zeitraum um 7,3 Prozent zu.



Sowohl auf die Miihlenbetreiber als auch auf die Backereien wirkten sich die
durch den Ukraine-Krieg ausgelOsten Preissteigerungen sehr unterschiedlich
aus, je nachdem ob es sich um grol3e, industrielle Betriebe oder kleine Hand-
werksbetriebe handelte. Grol3e Miihlenunternehmen gaben nicht nur die ge-
stiegenen Getreide- und Energiepreise an die Backereien weiter, sondern auch
die Aufschlage der Miihlenbetreiber stiegen zum Teil an und fiihrten zu hohen
Preisen fir die verarbeitenden Betriebe. Nachdem sich die Rohstoffmarkte wie-
der beruhigt hatten, fielen auch die Gro3handelspreise fiir Mehl zusammen mit
den Brotweizenpreisen wieder — wenn auch etwas langsamer und zeitverzogert.
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Auf der Stufe der Backereien verlieren die Kosten flir die Rohstoffe gegentiber
den vorgelagerten Stufen vor allem bei handwerklichen Betrieben an Bedeu-
tung, hier haben Lohn- und Energiekosten im Vergleich ein hoheres Gewicht.
Weit verbreitete Kostensteigerungen wie im Fall der Getreidepreiskrise

boten prinzipiell auch fiir das Backgewerbe eine giinstige Gelegenheit fiir Preis-
erhdhungen und damit Mitnahmeeffekte. Von diesen profitierten jedoch vor
allem grofRe Unternehmen mit Marktmacht, wahrend viele kleinere Handwerks-
betriebe haufig aufgrund der steigenden Kosten in finanzielle Schwierigkeiten
gerieten und teilweise schlieen mussten.5°

Die Preise fuir Backwaren, die die Verbraucher*innen bezahlen missen, stiegen
mit den Weizenpreisen an, sanken aber nicht, als die Energie- und Rohstoff-
preise im Jahr 2023 wieder zurlickgingen. Auch Anfang 2024 setzt sich dieser
Trend fort. Dies hat grof3en Backereien wahrscheinlich einige Gewinne beschert.
Auch bei abgepacktem Mehl stagnierten die Preise fur die Endverbraucher*in-
nen, obwohl die GroRBhandelspreise fiir Mehl bereits gesunken waren.



Offentliche Nahrungsmittel-
speicher: ein Instrument zur
Preisregulierung

Bei lebensnotwendigen Glitern wie Grundnahrungsmitteln konnen effektiv aus-
gestaltete offentliche Speicher auf der internationalen, regionalen und nationalen
Ebene Preis- und Mengenschwankungen dampfen und globale Markte stabilisieren.
Dabei kénnen nicht nur Grundnahrungsmittel als lebensnotwendige Gliter eingestuft
werden, sondern auch Giiter, von deren Exporteinnahmen die Wirtschaft eines
Landes abhangt, um den Lebensunterhalt seiner Bevolkerung zu sichern. Diese Ab-
hangigkeit von Exporteinnahmen betrifft viele Lander des Globalen Siidens. Werden
Preisschwankungen bei lebensnotwendigen Gutern verringert, kdnnen auch Inflation
und die Rezessionsgefahr in den Importlandern des Globalen Nordens eingedammt
werden, wahrend die wirtschaftliche Entwicklung im Globalen Stiden gefordert

wird. Gleichzeitig wird die physische

Verfligbarkeit von zentralen Nahrungs-

mitteln Uber 6ffentliche Nahrungs-
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Gleichzeitig wird die phy-
sische Verfiigbarkeit von
zentralen Nahrungsmitteln
tuber offentliche Nahrungs-

mittelspeicher sichergestellt und die
Gefahr einer Verknappung dieser
Glter somit vermindert. Dies kann
positive Auswirkungen auf die Ernah-

rungssicherheit haben. Dabei eignen
sich 6ffentliche Speicher fiir lager-
fahige Waren, die einen antizyklischen
An- und Verkauf ermdglichen. Die
Preisstabilisierung hat sowohl Effekte
fur Verbraucher*innen, die ohne Preis-
springe einen besseren Zugang zu
Grundnahrungsmitteln wie Getreide haben, als auch flir Erzeuger*innen, deren Ein-
kommen gesichert werden und nicht auf ein Niveau unterhalb der Produktionskosten
fallen. Insbesondere Kleinbduerinnen und -bauern wiirden davon profitieren, da sie
im Gegensatz zu GroRbetrieben fiir ihr Uberleben auf die Einnahmen aus dem unmit-
telbaren Verkauf meist direkt nach der Ernte angewiesen sind und kaum Lagerkapazi-
taten haben.

mittelspeicher sicher-
gestellt und die Gefahr
einer Verknappung dieser
Guter somit vermindert.

Im Zentrum des Aufbaus von staatlichen Nahrungsmittelspeichern stehen (neue)
offentliche Institutionen. Es geht darum, dass Staaten, multinationale und regionale
Organisationen Handels-, Transport- und Lagerkapazitaten aufbauen, die bei Preisan-
stiegen mobilisiert werden kdnnen. Diese Institutionen hatten die Aufgabe, bei Preis-
spriingen durch Spekulation einzugreifen und einem Herdenverhalten, bei dem viele
Marktteilnehmende dieselben (Investitions-)Entscheidungen treffen, entgegenzuwir-
ken. Durch die Freigabe 6ffentlicher Vorrate konnen auch fir private Akteure Anreize
geschaffen werden, ihre Bestdande auf den Markt zu bringen, weil sich die Lagerung
nicht mehr lohnt, wenn die Preise fallen.



Fiir das Gelingen eines solchen Systems ist entscheidend, dass die Lagerhaltung
(a) zweckgebunden - in diesem Fall zur Erndhrungssicherung - erfolgt und bei
nationalen und regionalen Nahrungsmittelspeichern keine Schlupflécher fir den
Export der Rohstoffe bietet,

(b) transparent verwaltet und durch ein unabhéngiges UN-Organ Gberprift wird.

Neben der Preisstabilisierung kann die 6ffentliche Beschaffung von Agrarrohstoffen
fir die Nahrungsmittelspeicher auch dafilir genutzt werden, die Erzeugung zu diversi-
fizieren und agrardkologischer zu gestalten. Der staatliche Aufkauf bestimmter Agrar-
rohstoffe kann zum Beispiel an den 6kologisch vertraglichen Anbau — im Sinne einer
Reduktion des Einsatzes von chemischen Pestiziden und synthetischem Dilinger — oder
die Verwendung von lokal angepasstem, samenfestem Saatgut geknupft sein. Mit
dem Kauf einer moglichst breiten Palette von lagerungsfahigen Agrarrohstoffen ware
es moglich, nicht nur gesicherte Einkommen fiir die regionalen Erzeuger*innen zu
schaffen und den Anbau zu diversifizieren, sondern auch Grundnahrungsimporte und
damit die Abhangigkeit von volatilen Markten zu verringern.

Offentliche Nahrungsmittelspeicher, eine Idee mit

langer Geschichte

Die Krise der Nachkriegsordnung in den 1970er Jahren bot damals die Chance
zum Aufbau globaler 6ffentlicher Nahrungsmittelspeicher. Der Zusammen-
bruch des Systems der festen Wechselkurse von Bretton-Woods erdffnete die
Moglichkeit einer globalen Wahrungsreform. Eine Mischung aus ricklaufigem
Produktivitdtswachstum in der Landwirtschaft und Diirreperioden hatte die
Uberschussbestande an Nahrungsmitteln in den USA und der damaligen Euro-
paischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) aufgebraucht.5! Preisschocks durch
den rasanten Anstieg der Getreide- und Olpreise |6sten im Globalen Norden
eine Inflation aus und trugen in vielen Landern des Globalen Stidens zu Hun-
gersndten und Zahlungsbilanzproblemen bei, wahrend sie den Olexporteuren
grole Profite verschafften.

Vor diesem Hintergrund verabschiedete die UN-Generalversammlung 1974 die
Erklarung tber die Schaffung einer neuen internationalen Wirtschaftsordnung
(New International Economic Order, NIEO).52 Sie beinhaltete als eines ihrer
zentralen Vorhaben den Aufbau internationaler Speicher fiir Rohstoffe. Auch
auf der Welterndhrungskonferenz in Rom im Jahr 1974 einigten sich die teil-
nehmenden Staaten darauf, ein Reservesystem fiir national gehaltene, aber
international koordinierte Vorrate an Grundnahrungsmitteln zu verhandeln.53 In
den 1970er Jahren war zudem ein von den USA vorgeschlagenes internationa-
les Getreidereservesystem fiir Weizen und Reis in der Diskussion.54 Die Preise
der wichtigsten Exportglter sollten durch das Internationale Programm fiir
Rohstoffe (International Program for Commodities, IPC) stabilisiert werden. Fur
die Finanzierung des IPC war ein gemeinsamer Fonds vorgesehen, auf den im
Rahmen von internationalen Rohstoffabkommen hatte zurlickgegriffen werden
kénnen.55 Letztendlich waren die Initiativen der NIEO nur von kurzer Dauer.

Die Verhandlungen liber den Aufbau von Getreidereserven standen Ende der
1970er Jahre zwar kurz vor dem Abschluss, allerdings gelang es nicht, sich auf
einen fur alle Parteien akzeptablen Zielpreis fiir die Stabilisierung zu einigen.
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Keine Utopie: Beispiele
fur existierende offentliche
Nahrungsmittelspeicher

Offentliche Nahrungsmittelspeicher sind keineswegs eine utopische Idee. Die beiden bevélke-
rungsreichsten Lander der Erde, China und Indien, betreiben beide seit vielen Jahren 6ffentliche
Speicher, um die Preise von Grundnahrungsmitteln stabil zu halten.56 Auch wenn europaische Er-
zeuger*innen und Agrarékonom®*innen nur ungern an die Milchseen und Butterberge der 1980er
Jahre denken, galt die 6ffentliche Reservehaltung auch im Globalen Norden lange Zeit als an-
erkanntes wirtschaftspolitisches Instrumentarium. Bis heute ist in der EU das Anlegen offentlicher
Bestande fir eine Reihe von Agrarrohstoffen vorgesehen, die besonders anféllig fiir Preisschwan-
kungen sind, darunter Butter, Getreide (Gerste, Hartweizen, Mais, Reis und Weizen), Kalbs- und
Rindfleisch sowie Magermilchpulver.57 Die Bestande sollen in Uberangebotszeiten einem Preis-
verfall entgegenwirken. Es gibt bislang allerdings keine Bestimmungen, um diese etwaigen Vor-
rate zur Einddammung von starken Preisanstiegen anzuwenden.58 Ist die Gefahr eines Preisverfalls
vorlber, sollen die Produkte nach und nach wieder auf den EU-Markt gebracht werden, anstatt die
Lager zum Ausgleich von Preisschwankungen beizubehalten. Ein 6ffentliches Lager, das zur Einhal-
tung einer Preisuntergrenze angelegt wird, kdnnte im Prinzip auch genutzt werden, um spekulative
Preisanstiege auszubremsen oder sogar Preisobergrenzen durchzusetzen.

In den USA kauft das Landwirtschaftsministerium (USDA) Agrarerzeugnisse, die zum einen flr
die Nahrungsmittelversorgung von einkommensschwachen Haushalten im Inland, zum anderen
fiir die internationale Nahrungsmittelhilfe in Krisengebieten vorgesehen sind. Wie das USDA
erklart, ,tragen diese Kaufe zur Stabilisierung der Preise auf den Agrarrohstoffméarkten bei, indem
sie Angebot und Nachfrage ausgleichen.”59 So wie die strategische Erddlreserve, die lange Zeit
als Notfallreserve zum Ausgleich von Versorgungsengpassen galt, zur Stabilisierung der Olpreise
mobilisiert wurde, konnte das USDA auch die 6ffentlichen Agrarrohstofflager ausbauen, um

die Preise in diesem Sektor zu stabilisieren. Tatsachlich wird in Washington bereits der Ruf nach
strategischen Reserven lebenswichtiger Gliter wie kritische Mineralien laut, die auch zu Zwecken
der Preis- und Marktstabilisierung angelegt werden sollen.60

In Brasilien kauft das staatliche Versorgungsunternehmen (Companhia Nacional de Abastecimento,
CONAB) Mais, Reis und Weizen auf, um deren Preise zu stabilisieren, sowie gezielt Erzeugnisse
von bauerlichen Betrieben (darunter Bohnen, Tomaten und Zwiebeln), die an 6ffentliche Einrich-
tungen weitergegeben werden.6" CONAB leistet einen wichtigen Beitrag fir das Programm zur
Lebensmittelbeschaffung (PAA) und das Schulspeisungsprogramm (PNAE). In Brasilien bekommen
Kinder, die staatliche Schulen besuchen, taglich eine kostenlose warme Mahlzeit. Friiher wurden
die Schulkiichen mit Produkten des Agribusiness beliefert. Heute sind die Schulen ebenso

wie staatliche Einrichtungen wie Krankenhauser gesetzlich verpflichtet, mindestens 30 Prozent
ihrer Lebensmittel direkt von kleinbauerlichen Erzeuger*innen zu beziehen.s2 Uber die 6ffentliche
Beschaffung durch CONAB werden kleinbauerliche Erzeuger*innen unmittelbar gestarkt und

deren Einkommen gesichert.



Empfehlungen fiir den
Aufbau offentlicher
Nahrungsmittelspeicher

Uber ein global koordiniertes und lokal verwaltetes System von Nahrungs-

mittelspeichern kénnten Vorrate flir wichtige Grundnahrungsmittel wie Mais, Reis,

Weizen, pflanzliche Ole und weitere Erzeugnisse an strategisch sinnvollen geografischen
Orten angelegt werden und von der Ernahrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten
Nationen (FAO) oder einer eigens zu diesem Zweck geschaffenen UN-Einrichtung oder von natio-
nalen Regierungen verwaltet werden. Die koordinierenden Stellen hatten die Aufgabe, die Markte
fir ausgewahlte Agrarrohstoffe zu beobachten, den erforderlichen Umfang der Nahrungsmittel-
speicher zu schatzen und Interventionsstrategien zu entwickeln. Entscheidend fiir das Gelingen
eines solchen Systems ware die Kooperation aller beteiligten Einrichtungen, um entsprechende
Lagebestéande aufzubauen sowie in Zeiten von starken Preissteigerungen mit der Freigabe von
Bestanden extreme Preisschwankungen zu reduzieren. Im Rahmen einer Machbarkeitsstudie
sollte ein Finanzierungsvorschlag fir die aufzubauenden Speicher erarbeitet werden, zum
Beispiel durch einen von der FAO verwalteten Fonds, in den auch private Getreidehandler etwa
iiber eine Ubergewinnsteuer (siehe S. 21) einzahlen.

Internationale Institutionen soliten Liander des Globalen Siidens beim Aufbau

von offentlichen Nahrungsmittellagern unterstiitzen. Beispielhafte Initiativen

gab es in den letzten Jahren etwa in Kenia und Ecuador. Dazu ist es, wie insbesondere
Expert*innen aus dem Globalen Siiden betonen, auch notwendig, das unter anderem von IWF
und WTO eingeflihrte System von Strukturanpassungsprogrammen, die den Aufbau solcher Re-
servesysteme erschweren, zu beenden. Ahnlich diirfen Klauseln in bilateralen Freihandelsabkom-
men nicht dazu genutzt werden, um den Aufbau solcher Nahrungsmittelspeicher zu behindern.

Die WTO sollte Staaten grundsatzlich erlauben, Programme zur 6ffentlichen Lager-

haltung von Nahrungsmitteln aufzusetzen. Die von Indien angestrebte ,dauerhafte

Lésung” fur das nationale ,Programm der 6ffentlichen Lagerhaltung’ mit dem die
Regierung Reis und Weizen von Bauerinnen und Bauern zu einem staatlich festgelegten Mindest-
preis erwirbt, einlagert und bei Bedarf zu subventionierten Preisen zur Erndhrungssicherung
freigibt, konnte zum Beispiel auf alle Staaten ausgeweitet werden. Die Genehmigungen sollten
flir moglichst viele landwirtschaftliche Erzeugnisse gelten.

Auch regionale Initiativen fiir das Anlegen 6ffentlicher Nahrungsmittelreserven -

wie sie derzeit in Ostafrika diskutiert werden und in Westafrika und Stidostasien bereits

existieren — konnen sinnvolle Erganzungen zu nationalen und global koordinierten
Speichern sein. Diese miissen mit ausreichenden Kapazitdten ausgestattet sein und sollten von
der UN koordiniert werden, um Synergieeffekte zu gewahrleisten. Fur die erfolgreiche Verwaltung
von Nahrungsmittelreserven bedarf es neben gentigend finanziellen Mitteln auch des Aufbaus
von Kapazitaten fiir die Vermittlung des erforderlichen technischen Fachwissens.
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Weitere Vorschlage fur

sozial gerechte, okologisch
nachhaltige und widerstands-
fahige Ernahrungssysteme
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Neben dem koordinierten Aufbau von offentlich verwalteten Nahrungsmittelspeichern
sind weitere staatliche RegulierungsmaRnahmen notwendig, um die Erndhrungs-
systeme sozial gerecht, 6kologisch nachhaltig und widerstandsfahiger zu machen.

Preisbeobachtungsstellen auf nationaler und regionaler Ebene, die

die Nettomargen nach Marken und Herstellern aufschliisseln und zum Zweck
der Preisstabilisierung eng mit den Einrichtungen der 6ffentlichen Nahrungsmittel-
speicherung kooperieren. Diese kdnnten unter anderem ein gesetzliches Verbot
des Einkaufs unter Produktionskosten, wie es etwa in Spanien seit 2021 in
Kraft ist, umsetzen. So kénnte Preisdumping durch den Lebensmitteleinzelhandel
bestraft werden.s2 Damit ein solches Verbot funktioniert, muss die Nichteinhaltung
der gesetzlichen Vorgaben ausreichend hoch sanktioniert werden. Das wiirde dazu
fliihren, dass Bauerinnen und Bauern bessere Preise fiir ihre Erzeugnisse erhalten,
wahrend Verbraucher*innen vor extremen Preisausschlagen geschitzt werden.s4

l Ein wichtiges Instrument waren personell und finanziell gut ausgestattete

also die Nutzung von Ackerland und Agrarrohstoffen als Kapitalanlagen,

sowie die Spekulation mit diesen Rohstoffen sollte begrenzt beziehungs-
weise unterbunden werden.® Daflir sollten unter anderem die Positionslimits an den
Warenterminmarkten verscharft werden. Hierflr braucht es auch mehr Transparenz
beim Handel mit Agrarrohstoffen, um die Informationsvorteile der flinf starksten Agrar-
handelsunternehmen, der ABCCDs, und somit deren Macht bei Finanztransaktionen
zu begrenzen.®® Zudem sollte das Finanzgeschaft der ABCCD-Unternehmen unter
die Bankenregulierung fallen, wie es die UNCTAD bereits empfohlen hat.6? Um die
Marktmacht weniger Akteure in einzelnen Bereichen einzuschranken, sollte das Kartell-
recht weiter verscharft werden und dessen Anwendung die benétigte politische Unter-
stlitzung erfahren. Des Weiteren mussen die Hiirden fiir die missbrauchsunabhéangige
Entflechtung von Unternehmen weiter gesenkt und bislang vorhandene gesetzliche
Rahmen dafilr genutzt werden.

l Die UbermaRige Finanzialisierung der Markte fiir lebenswichtige Rohstoffe,



Eine Ubergewinnsteuer fiir die groBten Agrarhandelsunternehmen —

analog zu Ubergewinnsteuern fiir Energiekonzerne etwa in der EU — kénnte

Machtasymmetrien und wachsender Ungleichheit entgegenwirken und
Einnahmen generieren, die zum Aufbau von Nahrungsmittelspeichern und zur
Forderung agrarokologisch wirtschaftender Betriebe eingesetzt werden kdnnten.
Laut Berechnungen von SOMO hitte eine Ubergewinnsteuer von 33 Prozent auf die
fanf groBten Agrarhandelsunternehmen 2022 Gber zwei Milliarden US-Dollar ein-
gebracht.68 Mit der Erhohung von Korperschaftsteuern und der konsequenten
Einddammung von Transferpreisgestaltungen international agierender Konzerne
waren noch deutlich h6here Mehreinnahmen zu erzielen.

Darliber hinaus kénnen staatliche Subventionen und die 6ffentliche

Auftragsvergabe flir eine Transformation der Erndhrungssysteme

genutzt werden. Das umfasst verbindlich einzuhaltende Vorgaben zur
Diversifizierung des Anbaus und zur Minimierung des Einsatzes synthetischer
Duingemittel und chemischer Pestizide, aber auch die gezielte Forderung von
lokalen Markten flr bauerliche Betriebe, von Mitbestimmung und Tariftreue.
Zugleich konnte ein gewichtiger Anteil der unter agrardkologischen Prinzipien
hergestellten Produkte dhnlich wie in Brasilien genutzt werden, um tber die
Belieferung von o6ffentlichen Einrichtungen wie Schulen oder Krankenhausern
moglichst alle Bevolkerungsgruppen mit gesunden Lebensmitteln zu versorgen.
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