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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 2019.1 Mit dem Ausbruch der Covid-19-Pandemie im Jahr 2020 wurde  
besonders deutlich, wie fragil das globale Ernährungssystem ist. Maßnahmen zur  
Eindämmung der Pandemie sowie aufgrund von Grenzschließungen unterbrochene 
Transportwege haben den Handel mit Nahrungsmitteln eingeschränkt. In der Folge 
wurde die Versorgung mit Lebens-
mitteln besonders an den Orten 
knapp, die von Nahrungsmittel
importen abhängig sind. Im Laufe 
der Pandemie haben sich die  
Ausgaben für die Einfuhr von  
Nahrungsmitteln weltweit um 
268 Milliarden US-Dollar erhöht, 
fast zwei Drittel dieses Anstiegs 
entfallen auf Länder im Globalen 
Süden.2

Geopolitische Krisen und Kriege 
sind zwei Haupttreiber von  
Hunger. So hat etwa der seit 2022 
andauernde russische Angriffskrieg 
auf die Ukraine weitreichende  
Folgen. Russland und die Ukraine sind wichtige Exporteure von Mais, Ölsaaten  
und Weizen. Im Zuge des Krieges kam es auf den globalen Märkten zu erheblichen  
Absicherungs- und Spekulationsgeschäften. Dadurch stiegen die aufgrund der  
Pandemie bereits hohen Preise noch einmal an. Länder 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 Zinssätze haben die 
sowieso bereits hohe Schuldenlast im Globalen Süden weiter erhöht. Die öffentliche 
Auslandsverschuldung der Länder mit niedrigem und mittlerem Einkommen belief 
sich 2023 auf über drei Billionen US-Dollar – das ist doppelt so viel wie im Jahr 2010.3 
Etwa 20 Länder könnten sich einer gleichzeitigen Schulden- und Nahrungsmittelkrise 
nähern. Dazu zählen Afghanistan, Äthiopien, Haiti, Kamerun, Libanon, Somalia,  
Sri Lanka und Sudan.4 Erschwerend kam hinzu, dass die Furcht vor Getreideknappheit 
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spekulative Finanzinvestitionen auf den Getreideterminmärkten auslöste, sodass  
die Preise Höhen erreichten, die vom Verhältnis zwischen Angebot und Nachfrage  
entkoppelt waren.

Die globale Ernährungskrise ist Teil 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 Ernährungskrisen langfristig zu verhindern und abzumildern, müssen Er-
nährungssysteme sozial gerechter, ökologisch nachhaltiger und widerstandsfähiger 
werden. Ein Instrument zur Abfederung von Schocks ist der Aufbau von nationalen, 
regionalen und globalen öffentlichen Speichern von Getreide und anderen Grund
nahrungsmitteln.  Wenn die Speicher explizit zum Zweck der Ernährungssicherung 
eingerichtet werden, können damit kurzfristige Preis- und Mengenschwankungen  
abgedämpft und Preisspitzen begrenzt werden. Da hohe Lebensmittelpreise die  
Inflation antreiben, sind Nahrungsmittelspeicher nicht nur ein Werkzeug, um die  
Preise für die Erzeuger*innen und die Verbraucher*innen zu regulieren, sie können 
auch zur Begrenzung der 
allgemeinen Inflation  
beitragen. Zudem können  
öffentliche Speicher,  
ergänzt um die richtigen 
Anreize, mittel- und  
langfristig einen Beitrag  
zur Transformation der  
Ernährungssysteme leisten.

Ein Großteil der Analysen 
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-Böll-Stiftung, der Rosa-Luxemburg-Stiftung und TMG Research.5
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Der Trend 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 längerfristiger Trend hin zu insgesamt steigenden und stark schwankenden  
Lebensmittelpreisen zu beobachten.6 Dieser Trend kulminierte in den Lebensmittel-
preiskrisen 2007–2008, 2011–2013 und 2020–2023. Der globale Preisindex für  
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

Im Gegensatz zur Ernährungskrise 2008 waren in den Jahren 2020 bis 2023 die  
weltweite Erzeugung von Nahrungsmitteln und die Lagerbestände 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.10 
Innerhalb weniger Tage nach Beginn des Krieges erhöhten sich die Preise für Mais 
und Weizen um 50 Prozent.11

Schwankende Lebensmittel-
preise zwischen 2020 und 
2023 und deren Treiber

Abbildung 1: 

FAO-Nahrungsmittelpreis-
index9 von 1961 bis 2024

Preisindex 2014–2016 = 100

Quelle: FAO Food Price Index 2024
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Die Preise für Rohöl und für 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  
Düngemitteln und chemischen Pestiziden zurückzuführen. Hinzu kommt der fossile 
Energiebedarf für die Pro-
duktion und den Betrieb von 
Landmaschinen sowie für die 
Verarbeitung, Verpackung, 
Verteilung und Zubereitung 
von Lebensmitteln. Laut 
Schätzungen verbrauchen  
Ernährungssysteme ins
gesamt 15 Prozent der  
global eingesetzten fossilen 
Energie.12 Besonders schwer 
wiegt die Herstellung von 
synthetischem Stickstoff
dünger: Hierfür werden rund 
vier Prozent des weltweiten 
Gasverbrauchs benötigt.13 

Die Düngemittelpreise waren im April 2022 im Vergleich zum Vorjahr um 200 Prozent  
angestiegen, unter anderem weil infolge des Ukrainekrieges die Gasexporte aus 
Russland und Weißrussland teilweise sanktioniert wurden.14 Zwischen 2020 und 2022 
stiegen die Importkosten für landwirtschaftliche Betriebsmittel für Netto-Nahrungs
mittelimportländer, viele davon in Afrika, um 50 Prozent an. Diese Steigerung ist vor  
allem auf höhere Energie- und Düngemittelpreise zurückzuführen. In Subsahara- 
Afrika fiel der prozentuale Anstieg der Kosten für Betriebsmittel mit über 60 Prozent 
sogar noch deutlicher aus. Dies stellt für diese Länder eine doppelte Belastung dar, 
da sie sowohl für Nahrungsmittel als auch für landwirtschaftliche Betriebsmittel mehr 
Geld ausgeben müssen.15

Die Preise für fossile  
Energie und Nahrungsmittel 
hängen eng zusammen
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Die Schwankungen von Getreidepreisen können durch Spekulationen an den  
Warenterminmärkten16 weiter verstärkt werden. Seit Anfang der 1990er-Jahre wurden 
die Finanzmärkte zunehmend liberalisiert, Kapitalverkehrskontrollen abgeschafft,  
Regeln und Einschränkungen für Banken aufgehoben oder verwässert und die  
Finanzmarktaufsicht wurde auf ein Minimum reduziert.17 Für 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 beförderte.18 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, 
schnell beträchtliche Gewinne 
zu erzielen.19 Mit dieser Methode 
profitieren Finanzspekulant*in-
nen von einer verstärkten Preis-
volatilität an den Märkten.20  
Sie investierten während den 
jüngsten Nahrungsmittelpreis-
krisen (2007–2008, 2011–2013 und 
2020–2023) auffallend viel Geld. 

Besonders deutlich wurde dies 
nach dem russischen Angriff auf 
die Ukraine: 4,5 Milliarden US-
Dollar flossen Marktstudien  
zufolge weltweit allein in der ersten Märzwoche 2022 in Fonds, die mit Agrarrohstoffen  
spekulieren – sonst ist dies der Zufluss eines ganzen Monats. In die zwei größten  
Agrarfonds, den Teucrium-Weizenfonds und den Invesco DB Agriculture Fund,21  
steckten Anleger in den ersten vier Monaten des Jahres 2022 1,2 Milliarden Euro – im 
Vorjahr waren es, verteilt über zwölf Monate, 197 Millionen US-Dollar. Damit hielten 
die beiden Fonds zusammen Futures-Kontrakte für Weizen, die mehr als die Hälfte des 
jährlichen britischen Mehlverbrauchs abdecken würden.22

Agrarrohstoffe als 
Spekulationsobjekte
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Die Preisentwicklung wird zudem durch starke Konzentrationstendenzen auf den  
Getreidemärkten beeinflusst. Fünf 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 zum Teller abdecken. Die ABCCDs versorgen die Bäuerinnen und Bauern 
mit Krediten, Saatgut, Düngemitteln 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 gegenüber anderen Akteu-
ren in der Lieferkette. Ihre Marktmacht kann den Unternehmen einen großen Einfluss auf 
die Preisbildung verleihen. Zudem sind konzentrierte Märkte generell anfällig für Kartell-
bildung. Große Getreidehändler wie die ABCCDs haben riesige Lagerkapazitäten und 
können ihre Lagerbestände so lange zurückzuhalten, bis die Preise Höchststände erreicht 
haben.  Wenn sie dann ihre Lagerbestände verkaufen und damit die Angebotsmenge 
stark erhöhen, kann dies Preisschwankungen verstärken.24 Hinzu kommt eine große  
Intransparenz: Es ist öffentlich nicht bekannt ist, wie viel Getreide in den Speichern der 
ABCCDs lagert, was deren Markt- und Spekulationsmacht noch vergrößert. Der genaue 
Beitrag zur Preisentwicklung ist aufgrund fehlender Daten über die tatsächlichen Lager-
bestände und die Finanzpositionen nur schwer nachzuweisen.25

Seit den 1940er Jahren drängen Staaten im globalen Norden darauf, den Welthandel 
in ihrem Sinne zu liberalisieren. Aus diesen Bemühungen ging 1947 das Allgemeine 
Zoll- und Handelsabkommen (GATT) hervor, 1995 gipfelten sie in der Gründung der Welt-
handelsorganisation (WTO). Ein Ziel ist die Absicherung der eigenen Handelsprivilegien, 
etwa durch Importzölle auf verarbeitete Produkte oder mittels protektionistischer Maß-
nahmen zum Schutz der eigenen Agrarmärkte. Aufgrund intensivierter Handelsliberali-
sierungen, die vor allem in Ländern des Globalen Südens seit den 1970er Jahren  
erfolgten, sind die Getreidemärkte heute viel stärker global integriert als damals. Das  
bedeutet, dass die nationalen Preise für Getreide enger an die internationalen Preise  
gekoppelt sind.26 Ein Beispiel: Auch in Deutschland schossen in den Jahren 2022 und 
2023 die Getreidepreise in die Höhe, da diese den Preisen an der Pariser Getreidebörse 
folgen – obwohl hier zu keinem Zeitpunkt eine Knappheit an Getreide herrschte und 
Deutschland sogar Nettoexporteur ist. In großen Teilen des Globalen Südens folgen die 
inländischen Getreidepreise den globalen Preisschwankungen. In den Ländern Subsahara-
Afrikas werden die internationalen Preise oft gar zu 100 Prozent weitergegeben.27

Marktmacht durch  
Konzentration auf  
den Getreidemärkten
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Die meisten Menschen in den sogenannten Entwicklungs- und Schwellenländern  
decken bis zu einem Drittel ihres benötigten Mindestbedarfs an Kalorien aus nur  
drei Grundnahrungsmitteln, nämlich Mais, Reis und Weizen. Die meisten Staaten  
im Globalen Süden importieren im Durchschnitt etwa zehn Prozent dieser Grund
nahrungsmittel. Der Importanteil ist damit dreimal so hoch wie in Ländern mit hohen 

Einkommen.28 Dabei variiert 
die Importabhängigkeit je 
nach Grundnahrungsmittel 
teilweise stark. Bei Weizen 
beträgt die Importabhängig-
keit in ohnehin ernährungs-
unsicheren Ländern wie  
Angola, Mosambik oder  
Ruanda beispielsweise fast 
100 Prozent. Entsprechend 
wirken sich Preissteigerun-
gen bei importieren Grund-
nahrungsmitteln negativ  
auf die Ernährungssicherung  

von Millionen Menschen in einkommensschwachen Ländern des Globalen Südens 
aus. Höhere Preise bedeuten, dass Menschen einen unverhältnismäßig hohen  
Anteil ihres Realeinkommens für Nahrungsmittel aufwenden müssen. In Nichtkrisen-
zeiten belaufen sich diese Ausgaben häufig bereits auf mehr als die Hälfte des  
Einkommens:29 In Kenia, Myanmar und Nigeria zum Beispiel geben Menschen bis zu 
60 Prozent ihres Einkommens für Lebensmittel aus.30 Selbst kurzfristige Preisanstiege 
können dazu führen, dass Lebensmittel für Menschen unerschwinglich werden und 
dass sie hungern müssen. Das kann ganze Gesellschaften und Volkswirtschaften  
destabilisieren.31

Nur in wenigen Staaten werden die wichtigsten Getreidesorten für den weltweiten 
Export erzeugt, während die meisten Länder auf Getreideimporte angewiesen sind.32 

Staaten mit hoher Import
abhängigkeit sind besonders  
von schwankenden Nahrungs-
mittelpreisen betroffen
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Zwischen 2020 und 2021 stiegen die Ausgaben für Lebensmittelimporte in den  
Ländern des Globalen Südens um circa 20 Prozent.33 Im darauffolgenden Jahr  
blieben die Kosten für Nahrungsmittelimporte zwar gleich, aber die Einfuhrmengen 
gingen um zehn Prozent zurück. Dies deutet darauf hin, dass Länder gezwungen 
waren, die Einfuhr von Grundnahrungsmitteln zu reduzieren, weil sie die notwendi-
gen Käufe auf den internationalen Nahrungsmittelmärkten nicht länger finanzieren 
konnten.34

Dabei sind die meisten 
Länder des Globalen 
Südens auch selbst 
Lebensmittelexporteure. 
Die Strukturanpassungs-
politik von Institutionen 
wie dem Internationalen 
Währungsfonds (IWF) 
und der Weltbank zwang 
sie jedoch dazu, sich im 

Gegenzug für Kredite auf ihre komparativen Vorteile zu spezialisieren und vor allem 
sogenannte Cash Crops anzubauen. Exportprodukte wie Kaffee, Kakao, und Zucker 
sind seither für sie eine wichtige Einnahmequelle. So sind viele Länder in Afrika 
und in Lateinamerika, um Devisen zu generieren, weiterhin von der Ausfuhr einiger 
weniger Agrarrohstoffe abhängig, die zwischen 40 und 80 Prozent ihrer Exporte aus-
machen.35 Sie benötigen diese Einnahmen unter anderem für die Schuldentilgung. 
Dagegen fehlen ihnen ausreichende finanzielle Mittel, um die Produktion von 
Grundnahrungsmitteln im eigenen Land zu fördern. Damit hat sich seit der Kolonial-
zeit an der „globalen Diversifizierungshierarchie“ nur wenig geändert.36 Diese zeit-
gleiche Import- und Exportabhängigkeit widerspricht dem von der globalen bäuerli-
chen Bewegung La Via Campesina entwickelten Prinzip der Ernährungssouveränität. 
Dieses besagt, dass alle Staaten und Gemeinschaften das Recht haben sollen, ihre 
Nahrungsmittelerzeugung selbst zu gestalten. Demnach soll der lokalen Erzeugung 
von Nahrungsmitteln Vorrang gegenüber der Produktion für den Export eingeräumt 
werden.37

Zwischen 2020 und 
2021 stiegen die  
Ausgaben für  
Lebensmittelimporte 
in den Ländern des 
Globalen Südens um 
circa 20 Prozent. 
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Expert*innen des IWF gehen davon aus, dass im globalen Durchschnitt ein Anstieg 
der internationalen Nahrungsmittelpreise von einem Prozent dazu führt, dass die 
nationalen Preise um etwa 0,3 Prozent steigen. Das hat eine Auswertung von monat-
lichen Daten aus 100 Ländern für den Zeitraum 1991 bis 2020 ergeben. Dabei, so die 
Einschätzung, schlagen die Preissteigerungen in Schwellenländern und Ländern mit 
niedrigem Einkommen aufgrund der höheren Importabhängigkeit deutlich stärker  
und schneller durch. Besonders betroffen sind Länder in Nordafrika sowie südlich  
der Sahara. So machte der Anstieg der Lebensmittelpreise in Ägypten, Kenia, Nigeria 
und Uganda mehr als die Hälfte der gesamten Preisinflation im Jahr 2023 aus.38 Doch 
selbst in einem reichen Land wie Deutschland war der Anstieg der Lebensmittelpreise 
im Januar 2023 für fast ein Viertel der jährlichen Inflation verantwortlich.

Globale Preissteigerungen  
mit direkten Auswirkungen  
auf die nationalen  
Nahrungsmittelpreise

Quelle: FAO Food Price Index 2023

Abbildung 2: 

Nahrungsmittelpreis-
inflation anhand des 
Nahrungsmittelpreis-
indexes 2018–2023 
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Quelle: FAO Food Price Index 2023; IMF CPI weights 2019; Weber und Schulken 2024

Zusätzlich geht die Verbraucherzentrale Nordrhein-Westfalen davon aus, dass die  
offiziellen Inflationswerte nicht die ganze Realität für Verbraucher*innen abbilden. 
Demnach beruhen die veröffentlichten Inflationsdaten auf den durchschnittlichen 
Preissteigerungen eines festgelegten Warenkorbs und stellen Vorjahresmonats
vergleiche dar. An den Supermarktkassen sind Verbraucher*innen jedoch häufig mit 
deutlich höheren 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 für 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 Fällen nicht nachvollzogen 
werden, wie Preise zustande kommen.41 Ökonom*innen, unter anderem auch von 
Institutionen wie der Europäischen Zentralbank, der Europäischen Kommission oder 
von Allianz Trade, weisen auf Gewinnmitnahmen von Unternehmen in der aktuellen 
(Lebensmittel-)Inflation hin.42

Nahrungsmittelinflation 
auch in Deutschland spürbar

Abbildung 3: 

Beitrag der Lebens
mittelpreisinflation  
zur allgemeinen,  
jährlichen Inflationsrate 
(Januar 2023) für  
ausgewählte Länder 

Angaben in Prozent

Für die Preise verarbeiteter Lebensmittel gilt die Faustregel: „Im Auftrieb wie eine 
Rakete, beim Abfallen wie eine Feder.“39 Das bedeutet, dass die Preise für verarbeitete 
Lebensmittel mit den Rohstoffpreisen schnell steigen, aber nicht im gleichen  
Maße mit ihnen sinken, wobei es bei einzelnen Produkten unerklärlich starke Preis-
bewegungen gab und gibt.40 In Deutschland etwa gingen die Lebensmittelpreise so 
stark nach oben, dass sie im März 2023 sogar die Haupttreiber der Inflation waren. 
Obwohl die Inflationsrate mittlerweile gesunken ist, bleiben die Nahrungsmittelpreise 
in Deutschland auf einem hohen Niveau. 
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Ungleichheit wird verstärkt: 
die verkäufergetriebene  
Inflation

Die Gewinnmitnahmen von Unternehmen in Zeiten von Inflation beschreibt die  
Ökonomin Isabella Weber als Anzeichen für eine sogenannte Inflation der Verkäufer.43 
Um ihre Gewinnmargen zu wahren oder gar zu erhöhen, geben Unternehmen die 
Preisschocks bei Rohstoffen durch Preiserhöhungen an die Verbraucher*innen weiter 
beziehungsweise erhöhen die Verkaufspreise teilweise sogar stärker, als sich die  
Einkaufspreise entwickeln. Das bedeutet, dass ein Teil der Inflation auf Unternehmens-
gewinne zurückzuführen ist. Die Europäische Zentralbank machte im Zeitraum  
2022–2023 Profitsteigerungen der Unternehmen für mehr als die Hälfte der Preis
steigerung für die Verbraucher*innen in der EU verantwortlich. Die Preisinflation  
bei Nahrungsmitteln hat zwar auch die Gewinne vieler Erzeuger*innen in unterschied-
lichem Maße kurzfristig erhöht, doch sie verringert die Realeinkommen in der  
Bevölkerung und erhöht damit soziale Ungleichheit. Nicht nur im Globalen Süden, 
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 können, sind Menschen  
mit geringem Einkommen vielfach gezwungen, ihren Konsum umfassend einzu-
schränken, ihre wenigen vorhandenen Rücklagen aufzubrauchen oder sich zu  
verschulden.45 Dies zeigt sich auch in anderen reichen Ländern wie den USA. Dort  
gaben die ärmsten 20 Prozent der Bevölkerung im Jahr 2022 31,2 Prozent, die  
obersten hingegen nur acht Prozent ihres Einkommens für Lebensmittel aus.46 
Ein starker Anstieg der Lebensmittelpreise hat demnach einen unmittelbaren 
Umverteilungseffekt nach oben. Schätzungen für die USA deuten darauf hin, dass der 
Preisanstieg bei Nahrungsmitteln in den Jahren 2021 und 2022 nach dem Energie-
preis die zweitgrößte Auswirkung auf einen Anstieg der Ungleichheit im Land hatte.47

Welche Auswirkungen schwankende Weltmarktpreise für Nahrungsmittelroh-
stoffe haben, zeigt sich besonders deutlich am Beispiel der Lieferkette für Brot 
in Deutschland – vom Getreide über das Mehl bis hin zum Brot beim Bäcker. 
Zwischen 2019 und 2023 stiegen die Verkaufspreise für Brot und Brötchen um 
34,5 Prozent.49 Diese Teuerung war – ähnlich wie bei anderen Nahrungsmitteln –  
überdurchschnittlich hoch. Die Verbraucherpreise insgesamt legten im selben 
Zeitraum um 7,3 Prozent zu.

Die Brot-Lieferkette in Deutschland48
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Sowohl auf die Mühlenbetreiber als auch auf die Bäckereien wirkten sich die 
durch den Ukraine-Krieg ausgelösten Preissteigerungen sehr unterschiedlich 
aus, je nachdem ob es sich um große, industrielle Betriebe oder kleine Hand-
werksbetriebe handelte. Große Mühlenunternehmen gaben nicht nur die ge-
stiegenen Getreide- und Energiepreise an die Bäckereien weiter, sondern auch 
die Aufschläge der Mühlenbetreiber stiegen zum Teil an und führten zu hohen 
Preisen für die verarbeitenden Betriebe. Nachdem sich die Rohstoffmärkte wie-
der beruhigt hatten, fielen auch die Großhandelspreise für Mehl zusammen mit 
den Brotweizenpreisen wieder – wenn auch etwas langsamer und zeitverzögert.

Auf der Stufe der Bäckereien verlieren die Kosten für die Rohstoffe gegenüber 
den vorgelagerten Stufen vor allem bei handwerklichen Betrieben an Bedeu-
tung, hier haben Lohn- und Energiekosten im Vergleich ein höheres Gewicht. 
Weit verbreitete Kostensteigerungen wie im Fall der Getreidepreiskrise  
boten prinzipiell auch für das Backgewerbe eine günstige Gelegenheit für Preis
erhöhungen und damit Mitnahmeeffekte. Von diesen profitierten jedoch vor 
allem große Unternehmen mit Marktmacht, während viele kleinere Handwerks-
betriebe häufig aufgrund der steigenden Kosten in finanzielle Schwierigkeiten 
gerieten und teilweise schließen mussten.50 

Die Preise für Backwaren, die die Verbraucher*innen bezahlen müssen, stiegen 
mit den Weizenpreisen an, sanken aber nicht, als die Energie- und Rohstoff
preise im Jahr 2023 wieder zurückgingen. Auch Anfang 2024 setzt sich dieser 
Trend fort. Dies hat großen Bäckereien wahrscheinlich einige Gewinne beschert. 
Auch bei abgepacktem Mehl stagnierten die Preise für die Endverbraucher*in-
nen, obwohl die Großhandelspreise für Mehl bereits gesunken waren.

Abbildung 4: 

Preisentwicklung  
entlang der  
Brot-Lieferkette  
in Deutschland,  
2019–2024
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Öffentliche Nahrungsmittel
speicher: ein Instrument zur 
Preisregulierung

Bei lebensnotwendigen Gütern wie Grundnahrungsmitteln können effektiv aus
gestaltete öffentliche Speicher auf der internationalen, regionalen und nationalen 
Ebene Preis- und Mengenschwankungen dämpfen und globale Märkte stabilisieren. 
Dabei können nicht nur Grundnahrungsmittel als lebensnotwendige Güter eingestuft 
werden, sondern auch Güter, von deren Exporteinnahmen die Wirtschaft eines  
Landes abhängt, um den Lebensunterhalt seiner Bevölkerung zu sichern. Diese Ab-
hängigkeit von Exporteinnahmen betrifft viele Länder des Globalen Südens.  Werden 
Preisschwankungen bei lebensnotwendigen Gütern verringert, können auch Inflation 
und die Rezessionsgefahr in den Importländern des Globalen Nordens eingedämmt 
werden, während die wirtschaftliche Entwicklung im Globalen Süden gefördert  

wird. Gleichzeitig wird die physische 
Verfügbarkeit von zentralen Nahrungs
mitteln über öffentliche Nahrungs-
mittelspeicher sichergestellt und die 
Gefahr einer Verknappung dieser 
Güter somit vermindert. Dies kann 
positive Auswirkungen auf die Ernäh-
rungssicherheit haben. Dabei eignen 
sich öffentliche Speicher für lager
fähige Waren, die einen antizyklischen 
An- und Verkauf ermöglichen. Die 
Preisstabilisierung hat sowohl Effekte 
für Verbraucher*innen, die ohne Preis-
sprünge einen besseren Zugang zu 

Grundnahrungsmitteln wie Getreide haben, als auch für Erzeuger*innen, deren Ein-
kommen gesichert werden und nicht auf ein Niveau unterhalb der Produktionskosten 
fallen. Insbesondere Kleinbäuerinnen und -bauern würden davon profitieren, da sie 
im Gegensatz zu Großbetrieben für ihr Überleben auf die Einnahmen aus dem unmit-
telbaren Verkauf meist direkt nach der Ernte angewiesen sind und kaum Lagerkapazi-
täten haben.

Im Zentrum des Aufbaus von staatlichen Nahrungsmittelspeichern stehen (neue) 
öffentliche Institutionen. Es geht darum, dass Staaten, multinationale und regionale 
Organisationen Handels-, Transport- und Lagerkapazitäten aufbauen, die bei Preisan-
stiegen mobilisiert werden können. Diese Institutionen hätten die Aufgabe, bei Preis-
sprüngen durch Spekulation einzugreifen und einem Herdenverhalten, bei dem viele 
Marktteilnehmende dieselben (Investitions-)Entscheidungen treffen, entgegenzuwir-
ken. Durch die Freigabe öffentlicher Vorräte können auch für private Akteure Anreize 
geschaffen werden, ihre Bestände auf den Markt zu bringen, weil sich die Lagerung 
nicht mehr lohnt, wenn die Preise fallen.  

Gleichzeitig wird die phy-
sische Verfügbarkeit von 
zentralen Nahrungsmitteln 
über öffentliche Nahrungs-
mittelspeicher sicher
gestellt und die Gefahr 
einer Verknappung dieser 
Güter somit vermindert. 
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Die Krise der Nachkriegsordnung in den 1970er Jahren bot damals die Chance 
zum Aufbau globaler öffentlicher Nahrungsmittelspeicher. Der Zusammen-
bruch des Systems der festen Wechselkurse von Bretton-Woods eröffnete die 
Möglichkeit einer globalen Währungsreform. Eine Mischung aus rückläufigem 
Produktivitätswachstum in der Landwirtschaft und Dürreperioden hatte die 
Überschussbestände an Nahrungsmitteln in den USA und der damaligen Euro-
päischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) aufgebraucht.51 Preisschocks durch 
den rasanten Anstieg der Getreide- und Ölpreise lösten im Globalen Norden 
eine Inflation aus und trugen in vielen Ländern des Globalen Südens zu Hun-
gersnöten und Zahlungsbilanzproblemen bei, während sie den Ölexporteuren 
große Profite verschafften.

Vor diesem Hintergrund verabschiedete die UN-Generalversammlung 1974 die 
Erklärung über die Schaffung einer neuen internationalen Wirtschaftsordnung 
(New International Economic Order, NIEO).52 Sie beinhaltete als eines ihrer 
zentralen Vorhaben den Aufbau internationaler Speicher für Rohstoffe. Auch 
auf der Welternährungskonferenz in Rom im Jahr 1974 einigten sich die teil-
nehmenden Staaten darauf, ein Reservesystem für national gehaltene, aber 
international koordinierte Vorräte an Grundnahrungsmitteln zu verhandeln.53 In 
den 1970er Jahren war zudem ein von den USA vorgeschlagenes internationa-
les Getreidereservesystem für Weizen und Reis in der Diskussion.54 Die Preise 
der wichtigsten Exportgüter sollten durch das Internationale Programm für 
Rohstoffe (International Program for Commodities, IPC) stabilisiert werden. Für 
die Finanzierung des IPC war ein gemeinsamer Fonds vorgesehen, auf den im 
Rahmen von internationalen Rohstoffabkommen hätte zurückgegriffen werden 
können.55 Letztendlich waren die Initiativen der NIEO nur von kurzer Dauer. 
Die Verhandlungen über den Aufbau von Getreidereserven standen Ende der 
1970er Jahre zwar kurz vor dem Abschluss, allerdings gelang es nicht, sich auf 
einen für alle Parteien akzeptablen Zielpreis für die Stabilisierung zu einigen.

 

Für das Gelingen eines solchen Systems ist entscheidend, dass die Lagerhaltung 
(a) zweckgebunden – in diesem Fall zur Ernährungssicherung – erfolgt und bei  
nationalen und regionalen Nahrungsmittelspeichern keine Schlupflöcher für den  
Export der Rohstoffe bietet,
(b) transparent verwaltet und durch ein unabhängiges UN-Organ überprüft wird.

Neben der Preisstabilisierung kann die öffentliche Beschaffung von Agrarrohstoffen 
für die Nahrungsmittelspeicher auch dafür genutzt werden, die Erzeugung zu diversi-
fizieren und agrarökologischer zu gestalten. Der staatliche Aufkauf bestimmter Agrar
rohstoffe kann zum Beispiel an den ökologisch verträglichen Anbau – im Sinne einer 
Reduktion des Einsatzes von chemischen Pestiziden und synthetischem Dünger – oder 
die Verwendung von lokal angepasstem, samenfestem Saatgut geknüpft sein. Mit 
dem Kauf einer möglichst breiten Palette von lagerungsfähigen Agrarrohstoffen wäre 
es möglich, nicht nur gesicherte Einkommen für die regionalen Erzeuger*innen zu 
schaffen und den Anbau zu diversifizieren, sondern auch Grundnahrungsimporte und 
damit die Abhängigkeit von volatilen Märkten zu verringern.

Öffentliche Nahrungsmittelspeicher, eine Idee mit  
langer Geschichte
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Keine Utopie: Beispiele  
für existierende öffentliche 
Nahrungsmittelspeicher

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

In den USA kauft das Landwirtschaftsministerium (USDA) Agrarerzeugnisse, die zum einen für  
die Nahrungsmittelversorgung von einkommensschwachen Haushalten im Inland, zum anderen 
für die internationale Nahrungsmittelhilfe in Krisengebieten vorgesehen sind.  Wie das USDA  
erklärt, „tragen diese Käufe zur Stabilisierung der Preise auf den Agrarrohstoffmärkten bei, indem 
sie Angebot und Nachfrage ausgleichen.“59 So wie die strategische Erdölreserve, die lange Zeit  
als Notfallreserve zum Ausgleich von Versorgungsengpässen galt, zur Stabilisierung der Ölpreise 
mobilisiert wurde, könnte das USDA auch die öffentlichen Agrarrohstofflager ausbauen, um  
die Preise in diesem Sektor zu stabilisieren.  Tatsächlich wird in Washington bereits der Ruf nach 
strategischen Reserven lebenswichtiger Güter 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 bäuerlichen Betrieben (darunter Bohnen, Tomaten und Zwiebeln), die an öffentliche Einrich-
tungen weitergegeben werden.61 CONAB leistet einen wichtigen Beitrag für das Programm zur 
Lebensmittelbeschaffung (PAA) und das Schulspeisungsprogramm (PNAE). In Brasilien bekommen  
Kinder, die staatliche Schulen besuchen, täglich eine kostenlose warme Mahlzeit. Früher wurden 
die Schulküchen mit Produkten des Agribusiness beliefert. Heute sind die Schulen ebenso  
wie staatliche Einrichtungen wie Krankenhäuser gesetzlich verpflichtet, mindestens 30 Prozent  
ihrer Lebensmittel direkt von kleinbäuerlichen Erzeuger*innen zu beziehen.62 Über die öffentliche  
Beschaffung durch CONAB werden kleinbäuerliche Erzeuger*innen unmittelbar gestärkt und  
deren Einkommen gesichert.
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Über ein global koordiniertes und lokal verwaltetes System von Nahrungs
mittelspeichern könnten Vorräte für wichtige Grundnahrungsmittel wie Mais, Reis, 
Weizen, pflanzliche Öle und weitere Erzeugnisse an strategisch sinnvollen geografischen 

Orten angelegt werden und von der Ernährungs- 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 hätten die Aufgabe, die Märkte 
für ausgewählte Agrarrohstoffe zu beobachten, den erforderlichen Umfang der Nahrungsmittel-
speicher zu schätzen und Interventionsstrategien zu entwickeln. Entscheidend für das Gelingen 
eines solchen Systems wäre die Kooperation aller beteiligten Einrichtungen, um entsprechende 
Lagebestände aufzubauen sowie in Zeiten von starken Preissteigerungen mit der Freigabe von 
Beständen extreme Preisschwankungen zu reduzieren. Im Rahmen einer Machbarkeitsstudie 
sollte ein Finanzierungsvorschlag für die aufzubauenden Speicher erarbeitet werden, zum  
Beispiel durch einen von der FAO verwalteten Fonds, in den auch private Getreidehändler etwa 
über eine Übergewinnsteuer (siehe S. 21) einzahlen.

Internationale Institutionen sollten Länder des Globalen Südens beim Aufbau 
von öffentlichen Nahrungsmittellagern unterstützen. Beispielhafte Initiativen  
gab es in den letzten Jahren etwa in Kenia und Ecuador. Dazu ist es, wie insbesondere  

Expert*innen aus dem Globalen Süden betonen, auch notwendig, das unter anderem von IWF 
und WTO eingeführte System von Strukturanpassungsprogrammen, die den Aufbau solcher Re-
servesysteme erschweren, zu beenden. Ähnlich dürfen Klauseln in bilateralen Freihandelsabkom-
men nicht dazu genutzt werden, um den Aufbau solcher Nahrungsmittelspeicher zu behindern.

Die WTO sollte Staaten grundsätzlich erlauben, Programme zur öffentlichen Lager-
haltung von Nahrungsmitteln aufzusetzen. Die von Indien angestrebte „dauerhafte 
Lösung“ für das nationale „Programm der öffentlichen Lagerhaltung“, mit dem die  

Regierung Reis und Weizen von Bäuerinnen und Bauern zu einem staatlich festgelegten Mindest-
preis erwirbt, einlagert und bei Bedarf zu subventionierten Preisen zur Ernährungssicherung  
freigibt, könnte zum Beispiel auf alle Staaten ausgeweitet werden. Die Genehmigungen sollten 
für möglichst viele landwirtschaftliche Erzeugnisse gelten.

Auch regionale Initiativen für das Anlegen öffentlicher Nahrungsmittelreserven –  
wie sie derzeit in Ostafrika diskutiert werden und in Westafrika und Südostasien bereits 
existieren – können sinnvolle Ergänzungen zu nationalen und global koordinierten  

Speichern sein. Diese müssen mit ausreichenden Kapazitäten ausgestattet sein und sollten von 
der UN koordiniert werden, um Synergieeffekte zu gewährleisten. Für die erfolgreiche Verwaltung 
von Nahrungsmittelreserven bedarf es neben genügend finanziellen Mitteln auch des Aufbaus 
von Kapazitäten für die Vermittlung des erforderlichen technischen Fachwissens.

Empfehlungen für den 
Aufbau öffentlicher 
Nahrungsmittelspeicher
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Weitere Vorschläge für  
sozial gerechte, ökologisch 
nachhaltige und widerstands-
fähige Ernährungssysteme

Ein wichtiges Instrument wären personell und finanziell gut ausgestattete 
Preisbeobachtungsstellen auf nationaler und regionaler Ebene, die  
die Nettomargen nach Marken und Herstellern aufschlüsseln und zum Zweck  

der Preisstabilisierung eng mit den Einrichtungen der öffentlichen Nahrungsmittel-
speicherung kooperieren. Diese könnten unter anderem ein gesetzliches Verbot  
des Einkaufs unter Produktionskosten, wie es etwa in Spanien seit 2021 in  
Kraft ist, umsetzen. So könnte Preisdumping durch den Lebensmitteleinzelhandel  
bestraft werden.63 Damit ein solches Verbot funktioniert, muss die Nichteinhaltung  
der gesetzlichen Vorgaben ausreichend hoch sanktioniert werden. Das würde dazu  
führen, dass Bäuerinnen und Bauern bessere Preise für ihre Erzeugnisse erhalten, 
während Verbraucher*innen vor extremen Preisausschlägen geschützt werden.64 

Die übermäßige Finanzialisierung der Märkte für lebenswichtige Rohstoffe, 
also die Nutzung von Ackerland und Agrarrohstoffen als Kapitalanlagen,  
sowie die Spekulation mit diesen Rohstoffen sollte begrenzt beziehungs-

weise unterbunden werden.65 Dafür sollten unter anderem die Positionslimits an den 
Warenterminmärkten verschärft werden. Hierfür braucht es auch mehr Transparenz 
beim Handel mit Agrarrohstoffen, um die Informationsvorteile der fünf stärksten Agrar-
handelsunternehmen, der ABCCDs, und somit deren Macht bei Finanztransaktionen 
zu begrenzen.66 Zudem sollte das Finanzgeschäft der ABCCD-Unternehmen unter 
die Bankenregulierung fallen, wie es die UNCTAD bereits empfohlen hat.67 Um die 
Marktmacht weniger Akteure in einzelnen Bereichen einzuschränken, sollte das Kartell-
recht weiter verschärft werden und dessen Anwendung die benötigte politische Unter-
stützung erfahren. Des Weiteren müssen die Hürden für die missbrauchsunabhängige 
Entflechtung von Unternehmen weiter gesenkt und bislang vorhandene gesetzliche 
Rahmen dafür genutzt werden.

Neben dem koordinierten Aufbau von öffentlich verwalteten Nahrungsmittelspeichern 
sind weitere staatliche Regulierungsmaßnahmen notwendig, um die Ernährungs­
systeme sozial gerecht, ökologisch nachhaltig und widerstandsfähiger zu machen.
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Eine Übergewinnsteuer für die größten Agrarhandelsunternehmen –  
analog zu Übergewinnsteuern für Energiekonzerne etwa in der EU – könnte 
Machtasymmetrien und wachsender Ungleichheit entgegenwirken und  

Einnahmen generieren, die zum Aufbau von Nahrungsmittelspeichern und zur  
Förderung agrarökologisch wirtschaftender Betriebe eingesetzt werden könnten. 
Laut Berechnungen von SOMO hätte eine Übergewinnsteuer von 33 Prozent auf die 
fünf größten Agrarhandelsunternehmen 2022 über zwei Milliarden US-Dollar ein-
gebracht.68 Mit der Erhöhung von Körperschaftsteuern und der konsequenten 
Eindämmung von Transferpreisgestaltungen international agierender Konzerne 
wären noch deutlich höhere Mehreinnahmen zu erzielen.

Darüber hinaus können staatliche Subventionen und die öffentliche  
Auftragsvergabe für eine Transformation der Ernährungssysteme  
genutzt werden. Das umfasst verbindlich einzuhaltende Vorgaben zur  

Diversifizierung des Anbaus und zur Minimierung des Einsatzes synthetischer 
Düngemittel und chemischer Pestizide, aber auch die gezielte Förderung von  
lokalen Märkten für bäuerliche Betriebe, von Mitbestimmung und Tariftreue.  
Zugleich könnte ein gewichtiger Anteil der unter agrarökologischen Prinzipien  
hergestellten Produkte ähnlich wie in Brasilien genutzt werden, um über die  
Belieferung von öffentlichen Einrichtungen wie Schulen oder Krankenhäusern 
möglichst alle Bevölkerungsgruppen mit gesunden Lebensmitteln zu versorgen.
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