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Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung I

Kurzfassung

Hunger ist nicht nur eine Verletzung der Menschenwiirde und des kodifizierten Rechts
auf Nahrung, sondern auch eine eklatante Beeintrachtigung von Lebenschancen. Des-
halb ist Erndhrungssicherung ein wichtiger Beitrag zur Chancengerechtigkeit im globa-
len MaB3stab. Kapitel 1 erldutert die Herausforderungen, die vor uns liegen, wenn es
darum geht, bis zum Jahr 2050 fiir insgesamt rund 9 Milliarden Menschen Nahrungssi-
cherheit zu organisieren. Vor dem Hintergrund dieser Langfristperspektive dokumen-
tiert Kapitel 2, dass die kurzfristigen Reaktionen auf die akuten Hungerkrisen der letz-
ten Jahre in mehrerlei Hinsicht kontraproduktiv waren. Kapitel 3 entwickelt hierfiir eine
wirtschaftsethische Diagnose und identifiziert Denkfehler, die uns in der breiteren Of-
fentlichkeit oft daran hindern, angesichts komplexer Probleme beim In-Gang-Setzen
und In-Gang-Halten funktionaler Marktarrangements die richtigen Fragen zu stellen.

Schliisselworter: Chancengerechtigkeit, Nahrungssicherheit, Finanzspekulation, Agrar-
produktion, Hunger

Abstract

Hunger is an infringement of human dignity as well as a violation of a codified human
right. Furthermore, it reduces opportunities in life. Therefore, improving food security
means improving equal opportunities at a global scale. Chapter 1 elucidates the chal-
lenges that are involved in organizing food security for a world population of 9 billion
citizens by 2050. Against this background, chapter 2 documents that many short-run
reactions to global food crises in recent years have been counter-productive. Chapter 3
offers a diagnosis for this phenomenon. It identifies fallacies which often hinder the
democratic public to ask the right questions when it come to setting in motion and keep-
ing in motion functional market arrangements.

Key Words: equality of opportunity, food security, financial speculation, agricultural
production, hunger
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Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung —
Zur Solidaritiatsfunktion der Marktwirtschaft bei der Bekdmpfung
des weltweiten Hungers

. kS
von Ingo Pies

Einleitung

,Fachleute verabsdumen ihre Pflicht, wenn
sie einer Gesellschaft nicht helfen, sich tiber
die Tragweite alternativer Entscheidungen
Klarheit zu verschaffen.*

Mancur Olson (1968, 1991; S. 185).

((1)) Was ungerecht ist, ldsst sich oft viel einfacher bestimmen als das, was gerecht ist.
Diese Asymmetrie trifft auch auf die Kategorie der Chancengerechtigkeit zu, und zwar
insbesondere dann, wenn man diesen Begriff auf die Er6ffnung elementarer Lebens-
chancen bezieht. Dann geht es um die Frage, mit welcher Aussicht ein Mensch auf die
Welt kommt, als Gemeinschaftswesen ein gesundes, erfiilltes und selbstbestimmtes Le-
ben fiihren zu kdnnen.

Wie wichtig diese Asymmetrie zwischen einer positiven und negativen Begriffsbe-
stimmung ist, zeigt sich an folgendem Befund: Man kann die Vorstellung einer strikt
egalitiren Gleichheit von Lebenschancen ablehnen und dennoch mit den Vertretern die-
ser Wunschvorstellung darin iibereinstimmen, dass es bestimmte Formen von Un-
gleichheit im Sinn massiver Benachteiligungen gibt, die in jedem Fall als ungerecht
bekimpft werden miissen. Anders formuliert: Uber Chancengleichheit und die in einer
freiheitlichen Gesellschaft zuldssige Ungleichheit von Chancen ldsst sich trefflich strei-
ten. Da gibt es Dissens. Aber {iber massive Formen von Chancen-Ungerechtigkeit gibt
es Konsens. In diese Konsenszone fillt die Erndhrungssicherung, d.h. das Streben nach
Nahrungssicherheit. Ist Nahrungssicherheit nicht gewéhrleistet, kann es in der heutigen
Welt keinen Dissens mehr geben: Nicht nur die Gleichheit, sondern insbesondere auch
die Gerechtigkeit ist zweifelsfrei verletzt, sofern die Lebenschancen eines Menschen
ganz elementar durch Hunger beeintrichtigt werden.'

*Diese Studie wurde von der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft in Auftrag gegeben. Nach einer
groben Vorabsprache zur thematischen Eingrenzung wurde nach Vertragsschluss weder auf den Prozess
noch auf das Endprodukt dieser Arbeit inhaltlich Einfluss genommen. Insofern entspricht diese Studie in
samtlichen Details der unabhidngigen Einschétzung des Autors. Er allein ist fiir den Inhalt sowie insbe-
sondere fiir etwaige Fehler oder Unzuldnglichkeiten verantwortlich.

! Internationale Organisationen verwenden zumeist eine Definition von Nahrungssicherheit (,,food securi-
ty*), die auf elementare Lebenschancen abstellt. So liest man beispielsweise bei IFAD, WFP und FAO
(2012; S. 57): ,,Food Security [is a] situation that exists when all people, at all times, have physical, social
and economic access to sufficient, safe and nutritious food that meets their dietary needs and food prefer-
ences for an active and healthy life.“ In diesem Sinn ist Nahrungssicherheit — als Abwesenheit von Hun-
ger, d.h. als Abwesenheit von Untererndhrung — eine zwar nicht hinreichende, aber doch notwendige
Voraussetzung flir angemessene Lebenschancen. Fiir weitere begriffliche Erlduterungen vgl. das Glossar
im Anhang.
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In der Tat gehort Hunger zu den eklatantesten Verletzungen der Menschenwiirde.
Das gilt fiir Jung und Alt gleichermaflen — mit einem gravierenden Unterschied, der es
rechtfertigt, einen besonderen Fokus auf schwangere Frauen sowie auf Miitter mit
Kleinkindern zu legen: Leiden junge Menschen unter Nahrungsmangel — sei es vor der
Geburt, sei es unmittelbar nach der Geburt oder in den ersten zwei Lebensjahren —, kon-
nen sie irreparable Schiden davontragen, die ihre physische oder psychische Leistungs-
fahigkeit dauerhaft beeintrachtigen. Mangelnde Nahrungssicherheit ist also nicht nur ein
Ubel wie viele andere, sondern ein besonders bekimpfenswertes Ubel, weil es ein ganz
grundlegendes Menschrecht verletzt.” In diesem Sinn ist Hunger eine der grausamsten
Quellen fiir Chancen-Ungerechtigkeit im globalen MaRstab.

((2)) Insofern ist es kein Zufall, sondern ausgesprochen gut begriindet, dass die Ver-
einten Nationen in ihren ,,Millennium Development Goals* die Verminderung von
Hunger und Armut auf Platz 1 ihrer Priorititenliste gesetzt haben. In der Tat: Den Hun-
ger wirksam zu bekdmpfen, ist ein moralisches Anliegen ersten Ranges.

Nach der Jahrhundertwende sah es zunichst so aus, als wire die Weltgemeinschaft
hier auf einem guten Weg. Doch dann kam es in den Jahren 2007/2008 und 2010/2011
zu massiven Preissteigerungen fiir Lebensmittel. Dadurch wurden insbesondere die ex-
tremer Armut ausgesetzten Menschen in existentielle Schwierigkeiten gebracht. Betrof-
fen war vor allem die Armutsbevolkerung in den groflen Stédten. Hier kam es rund um
den Globus zu Hungerrevolten.

Diese Ereignisse der letzten Jahre — insbesondere die mit steigenden Lebensmittel-
preisen verbundenen politischen Proteste in Entwicklungsldndern — haben die Frage
virulent werden lassen, wie es um die globale Nahrungssicherheit bestellt ist: Welche
Herausforderungen kommen hier auf die Menschheit zu? Und welche PolitikmaBnah-
men sind geeignet und verfligbar, um diesen Herausforderungen zu begegnen?

((3)) Bei der Beantwortung solcher Fragen gilt es, sich von vornherein darauf einzu-
stellen, dass es Orientierungsschwierigkeiten gibt, die bewéltigt werden miissen.

* Erstens ist der Bevolkerung reicher Lédnder wie Deutschland das Phinomen
des Hungers fremd geworden. Man kennt es kaum noch aus eigener An-
schauung. Zwar mag es vereinzelt noch Erinnerungen und in den Familien
tradierte Erzahlungen von den vor allem kriegsbedingten Hungerwintern der
Jahre 1916 ff. und 1946 ff. geben. Aber Hunger als chronisch wiederkehren-
de Heimsuchung ist aus den deutschen Landen — dhnlich wie die Cholera —
bereits im 19. Jahrhundert systematisch vertrieben worden. Da man das
Problem nicht mehr aus der eigenen lebensweltlichen Erfahrung kennt, kann
man es sich nur intellektuell erschlieBen. Dies erfordert eine sozialwissen-
schaftliche Datengrundlage, die es zudem erlaubt, eine prononciert globale
Perspektive einzunehmen, um die Befangenheit in eurozentrischen Vorurtei-
len zu tiberwinden.

* Zweitens leidet die Behandlung des Themas in den populdren Medien unter
systematischen Verzerrungen, die gravierenden Fehlurteilen Vorschub lei-
sten konnen. Typischerweise ist die Berichterstattung eventgetrieben und auf
»bad news® fixiert, allerdings nur, sofern man diese bebildern kann. Insge-
samt besteht deshalb die Gefahr, dass die 6ffentliche Aufmerksamkeit nicht
auf das gelenkt wird, was wichtig ist, weil die Medien geradewegs umge-
kehrt vorgehen und das als wichtig darstellen, wofiir sie leicht Aufmerksam-

* Das Recht auf Nahrung ist kodifiziert in Artikel 25 Absatz 1 der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte sowie in Artikel 11 der UN-Sozialcharta.
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keit wecken konnen. Gerade die Suche nach kurzfristig skandalisierungsfa-
higen Botschaften fiihrt dazu, dass die Konsumenten der medialen Berichter-
stattung iiber strukturelle Entwicklungen oft schlecht informiert sind. Des-
halb ist es wichtig, eine prononciert langfristige Perspektive einzunehmen,
um zu verhindern, dass mediale Momentaufnahmen den Blick auf die Tie-
fenstrukturen des Problems verstellen.
* Dirittens ist Hunger — verstanden als Politikproblem — auflerordentlich kom-
plex: Zum einen hingt Untererndhrung sehr eng zusammen mit mangelnder
Bildung und einer erhdhten Anfélligkeit fiir Krankheiten. So kann es zu Ar-
mutsfallen kommen, weil Untererndhrung die physische und psychische
Leistungsfahigkeit beeintrachtigt und die daraufhin geringe Produktivitit je-
ne Armut verfestigt, die sich in Untererndhrung manifestiert. Zum anderen
sind ressortiibergreifende MaBBnahmen erforderlich, wenn man die sich selbst
verstirkende Teufelskreislogik solcher Armutsfallen politisch auflosen will.
Hier sind Bildungs- und Gesundheitspolitik ebenso gefordert wie die Politik
sozialer Sicherung, aber auch die Beschiftigungs- und Umweltpolitik. Um es
auf eine Formel zu bringen, kann man wie folgt formulieren: Wenn man
Hunger nachhaltig bekdampfen will, miissen zahlreiche unterschiedliche Poli-
tikfelder auf die Forderung von Nahrungssicherheit ausgerichtet werden;
insbesondere ist es unabdingbar, dass die Landwirtschaftspolitik durch ein
kohdirentes Konzept entwicklungspolitischer Leitlinien eingerahmt wird, von
dem her sie ihre Orientierung bezieht. Andernfalls 1duft man Gefahr, mit gut
gemeinten EinzelmaBBnahmen an Symptomen zu kurieren, was nicht nur ver-
gebens, sondern sogar kontraproduktiv sein kann.
((4)) Will man versuchen, diesen drei Orientierungsschwierigkeiten angemessen Rech-
nung zu tragen, dann liegt es nahe, das Problem des Hungers — das Problem einer durch
mangelnde  Nahrungssicherheit im  Weltmallstab  hervorgerufenen = Chancen-
Ungerechtigkeit — aus einer globalen Langfrist-Perspektive auf nachhaltige Entwick-
lung zu betrachten. Genau dafiir wird im Folgenden eine Argumentationsgrundlage an-
geboten:

1. Kapitel 1 nimmt eine Bestandsaufnahme vor. Hier werden langfristige
Trends identifiziert, die es erlauben, das Politikproblem einer wirksamen
Hungerbekédmpfung in seiner GroBendimension und Dynamik einzuschétzen.

2. Kapitel 2 widmet sich der aktuellen 6ffentlichen Diskussion. Zunichst wer-
den die Krisenursachen der Jahre 2008 und 2011 erlautert. So wird nachvoll-
ziehbar gemacht, dass ganz andere Faktoren fiir die Preisspriinge auf den
Mirkten fiir Agrarrohstoffe verantwortlich waren als jene, die man in der
medialen Offentlichkeit dafiir verantwortlich zu machen versucht hat. An-
schlieBend werden konkrete Politikmanahmen diskutiert, die verfiigbar und
geeignet sind, die globale Nahrungssicherheit — und damit auch die im
WeltmaBstab betrachtete Chancengerechtigkeit — zu fordern.

3. Diagnose und Therapie aufnehmend, entfaltet Kapitel 3 eine wirtschaftsethi-
sche Reflexion iiber ein Hindernis, das uns regelméfig den Blick verstellt,
wenn es darum geht, ein moralisches Anliegen wie die Bekdmpfung des
Hungers im Wege einer nachhaltigen Entwicklung zu verwirklichen. Hier
steht im Zentrum, warum die Solidaritdtsfunktion des Marktes so oft {iberse-
hen wird und warum deshalb in der demokratischen Offentlichkeit und Poli-
tik eine reflexhafte Neigung besteht, eine nachhaltige Losung fiir soziale
Probleme lieber iiber eine AuBerkraftsetzung als iiber eine bessere Inkraftset-
zung des Marktes anzustreben.
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Die abschlieBende Zusammenfassung restimiert die wichtigsten Erkenntnisse des Unter-
suchungsgangs. Die zwei Anhédnge enthalten statistisches Material sowie als Glossar
einen semantischen Uberblick zu den fiir diese Studien zentralen Begriffen ,,Hunger*
und ,,Nahrungssicherheit“. In dieser Studie gilt folgender Sprachgebrauch: Erndhrungs-
sicherung als Beitrag zur weltweiten Chancengerechtigkeit zielt auf die nachhaltige Be-
kdmpfung von Hunger im Sinne einer Forderung und dauerhaften Gewéhrleistung glo-
baler Nahrungssicherheit.
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Kapitel 1: Zur Orientierung: Nahrungssicherheit in globaler
Langfristperspektive

Dieses Kapitel geht argumentativ in zwei Schritten vor. Im ersten Abschnitt wird erldu-
tert, warum die offiziellen Angaben der Vereinten Nationen sehr umstritten und zu-
gleich wenig hilfreich sind, wenn man beurteilen will, ob sich die Menschheit hinsicht-
lich des hoch prioritéren Ziels globaler Hungerbekdmpfung auf dem richtigen Weg be-
findet. Vor diesem Hintergrund wird im zweiten Abschnitt eine Informationsgrundlage
erarbeitet, die hilft, beim wichtigen Thema der Erndhrungssicherung die richtigen Fra-
gen zu stellen.

1.1 Orientierungsschwierigkeiten: Die Angaben der Vereinten Nationen

((1)) Vor nunmehr iiber 15 Jahren fand der erste Welterndhrungsgipfel (World Food
Summit, WFS) statt. Vom 13. bis 17. November 1996 kamen im FAO-Hauptquartier in
Rom hochrangige Vertreter von insgesamt 185 Staaten zusammen, um eine Erkldrung
zur Bekdampfung des weltweiten Hungers zu verabschieden. Sie sah vor, bis spdtestens
zum Jahr 2015 die absolute Anzahl untererndhrter Menschen zu halbieren. Als Refe-
renzjahr wurde 1990 festgelegt. Da damals etwa 850 Millionen Menschen als unterer-
ndhrt galten, besteht das WFS-Ziel darin, diese Zahl bis zum Jahr 2015 auf unter 425
Millionen abzusenken.

Wenige Jahre nach dem ersten Welterndhrungsgipfel, am 9. September 2000, ver-
abschiedete die 55. Generalversammlung der Vereinten Nationen eine ,,Millenniumser-
klarung®, aus der ein Jahr spiter die ,,Millennium Development Goals* (MDGs) abge-
leitet wurden. Es handelt sich um einen umfassenden Zielkatalog nachhaltiger Entwick-
lung, der erstmals quantifizierte und zeitlich terminierte Vorgaben macht. Dies gilt na-
mentlich auch fiir das erste der insgesamt acht Millenniumsziele. Es sieht vor, den
Weltbevolkerungsanteil der von extremer Armut betroffenen Menschen zu verringern
und insbesondere den Prozentsatz hungernder Menschen von 1990 bis 2015 zu halbie-
ren. Die Weltbevolkerung im Jahr 1990 betrug etwa 5,3 Mrd. Menschen. Damit errech-
net sich der zu halbierende Prozentsatz als 18,5%. Folglich besteht die MDG-Vorgabe
darin, den Anteil unterernidhrter Menschen an der Weltbevdlkerung bis zum Jahr 2015
auf weniger als 9,3% zu reduzieren.

((2)) Nun sollte man eigentlich erwarten, dass sich diese beiden Zielvorgaben der
Vereinten Nationen leicht iiberpriifen lassen und dass es so moglich sein sollte, eine
verldssliche Auskunft auf die hier interessierende Frage zu erhalten, ob sich die
Menschheit auf dem richtigen Weg befindet — und diesen Weg auch schnell genug be-
schreitet —, um globale Nahrungssicherheit zu erreichen. Doch leider ist das Gegenteil
der Fall, und zwar aus mehreren Griinden.

Erstens handelt es sich sowohl bei der WFS-Zielmarke als auch bei der MDG-
Vorgabe sichtlich um gegriffene Normwerte, die auf eine politische Symbolwirkung
abzielen, aber nichts dariiber aussagen, ob die angestrebten Vorgaben realistisch sind
und ob sie als ehrgeizig oder eher als wenig ambitioniert einzustufen sind. SchlieBlich
hétte man sich ja auch vorstellen konnen, den Prozentsatz der hungernden Weltbevolke-
rung um ein Drittel oder alternativ um zwei Drittel zu reduzieren, anstatt eine Halbie-
rung anzustreben. Noch ehrgeiziger wire es gewesen, den Anteil auf null reduzieren zu
wollen, ein Ziel, das mit der von UN-Generalsekretir Ban Ki Moon auf der ,,Rio+20%“-
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Konferenz 2012 verkiindeten ,,Zero-Hunger-Challenge® bekriftigt wird.” Vor diesem
Hintergrund kann man die beiden politisch gesetzten Wegmarken nur als hochgradig
willkiirlich einstufen. Deshalb ist eine etwaige Erreichung oder Verfehlung der WFS-
und MDG-Vorgaben von vornherein wenig informativ.*

Zweitens kommt erschwerend hinzu, dass gegenwirtig eine grofle Unklarheit dar-
iiber besteht, wie die konkreten Zahlen wirklich aussehen bzw. wie die ausgewiesenen
Statistiken zu interpretieren sind. Dies liegt vor allem daran, dass die zustdndige UN-
Behorde FAO (Food and Agriculture Organization) im Jahr 2012 ihre Methoden griind-
lich iiberarbeitet hat und nun — auch riickwirkend — vollig andere Zahlen ausweist, als
dies noch 2011 der Fall war.

((3)) Der von den Vereinten Nationen 2012 vorgelegte Bericht {iber die Erreichung
der Millenniums-Entwicklungsziele basiert noch auf der 2011 ausgewiesenen Daten-
grundlage und gelangt zu folgender Einschétzung: Fiir den Zeitraum von 1990 bis 1992
werden als Absolut- (und als Relativ-)Wert folgende Zahlen angegeben: 848 Millionen
(19,8%). Fiir den Zeitraum 2006-2008 lauten die entsprechenden Angaben: 850 Millio-
nen (15,5%).” Hieraus folgt, dass das WFS-Ziel massiv verfehlt wurde, weil die absolu-
te Zahl der von Hunger betroffenen Menschen nicht gesenkt werden konnte, sondern
sogar leicht angestiegen ist. Ferner folgt, dass die MDG-Vorgabe zwar richtungsweise
angendhert wird, jedoch bis 2015 deutlich verfehlt werden wird.

Demgegeniiber enthdlt der von FAO in Zusammenarbeit mit den UN-
Organisationen IFAD (International Fund for Agricultural Development) und WFP
(World Food Program) 2012 vorgelegte Bericht vollig andere Angaben und Aussagen
(Abbildung 1-1).° FAO geht nunmehr davon aus, dass zwischen 1990 und 1992 rund
eine Milliarde Menschen an Hunger litten, d.h. untererndhrt waren. Diesem Absolutwert
wird als zugehoriger Relativwert die Zahl von 18,6% zugeordnet. Fiir den Zeitraum von
2010 bis 2012 lauten die entsprechenden Angaben 868 Millionen und 12,5 %.

Anzahl (Millionen) und Prévalenz (%) von Untererndhrten

1990-92 19995 2004-06 | 2007-09 | 2010-12
2001

Gesamtbevolkerung............... 1000 o1 898 867 808
18,6% 15,0% 13,8% 12,9% 12,5%

, , 20 18 13 15 16
Entwickelte Regionen............ 1.9% 1.6% 12% 13% 1.4%

Weniger entwickelte 980 901 885 852 852
Regionen........................ 23,2% 18,3% 16,8% 15,5% 14,9%

Abbildung 1-1: Die weltweite Entwicklung der Untererndhrung zwischen
1990 und 2012’

Vgl UN (2013).

* Wie die MDGs tatsichlich zustande gekommen sind, schildert sehr desillusionierend Hulme (2007) und

(2009).
> Vereinte Nationen (2012; S. 11).

6 Vgl. IFAD, WFP und FAO (2012; Tabelle 1.1, S. 46).

" Quelle: IFAD, WFP und FAO (2012; Tabelle 1, S. 9).
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Nun kommt noch ein Weiteres hinzu. FAO weist die Angaben auch getrennt fiir die
Gruppe der Entwicklungslédnder aus. Fiir den Referenzzeitraum 1990 bis 1992 werden
die absoluten und relativen Ausgangswerte auf 980 Millionen und auf 23,2 % beziffert,
fiir 2010 bis 2012 belaufen sich die entsprechenden Angaben auf 852 Millionen und auf
14,9 %. Hierzu liest man dann folgende Einschétzung:

»The current assessment pegs the undernourishment estimate for developing countries at
slightly more than 23.2 percent of the population in 1990-92 (substantially higher than
previously estimated), thus implying an MDG target of 11.6 percent for 2015. If the aver-
age annual decline of the past 20 years continues to 2015, the prevalence of undernourish-

ment in developing countries would reach 12.5 percent, still above the MDG target, but
much closer to it than previously estimated.*®

Aufgrund der neuen FAO-Datengrundlage sehen die mit der globalen Hungerbekdmp-
fung beauftragten UN-Organisationen die weltweite Erndhrungssicherung und damit
auch sich selbst auf einem guten Weg.

((4)) Legt man die neuen FAO-Angaben zugrunde und bezieht diese nicht auf die
Grundgesamtheit der Weltbevolkerung, sondern stattdessen auf die Teilgesamtheit der
Bevdlkerung in Entwicklungsldndern, dann kann es also in der Tat gelingen, eine mas-
sive Zielverfehlung umzudeuten in eine annidhernde Zielerreichung.

Es gehort nicht viel Phantasie dazu, sich vorzustellen, dass dieses Wendemandver
der FAO in den néchsten Jahren fiir viel Gesprichsstoff sorgen wird. Einige Kommenta-
toren werden dies als ,,Liigen mit Statistik® bewerten; andere werden darauf aufmerk-
sam machen, wie wichtig und iiberfillig die Verbesserung der Schitzmethoden war;
wieder andere werden sich darin bestétigt sehen, dass Organisationen sehr findig sein
konnen, wenn es darum geht, ihre eigenen Interessen zu verfolgen.” Aber wie dem auch
sei: Ob die von FAO vorgenommene Verdnderung der Daten und die damit einher ge-
hende Verdnderung der Interpretation als Verbesserung oder als Manipulation einzustu-
fen ist, kann hier offen bleiben. Dieser Streit ist miilig, weil die zugrunde liegenden
Ziele von vornherein nicht geeignet waren, Erfolg oder Misserfolg der Politik zu be-
stimmen. Fiir die strategische Zielsetzung einer Politik globaler Erndhrungssicherheit —
und vor allem: fiir die sorgsame Auswahl und Evaluation ihrer Einzelmanahmen — sind
ganz andere Informationen heranzuziehen. Welche das sind, diskutiert der folgende Ab-
schnitt.

1.2 Ein Orientierungsangebot: Die globale Langfristperspektive
nachhaltiger Entwicklung

((1)) Wenn man sich einen Uberblick iiber die Moglichkeiten und Grenzen einer Politik
globaler Erndhrungssicherung verschaffen will, dann darf man nicht auf einen Zeitraum
von wenigen Jahren schauen. Vielmehr muss man versuchen, eine moglichst ausge-

¥ IFAD, WFP und FAO (2012; S. 8).

? Eigentlich soll sich eine Organisation, der die Aufgabe zugewiesen wurde, Hunger zu bekimpfen, selbst
tiberfliissig machen. So betrachtet, hat FAO mit der jiingst vorgenommenen Methodenrevision ein grof3es
Kunststiick fertiggebracht: Einerseits stiarkt es die eigene Legitimationsgrundlage, wenn das Problem als
immer noch sehr groB3 ausgewiesen wird. Und andererseits ldsst sich dies nicht als Misserfolg, sondern als
Erfolg darstellen, weil die Grofendimension des Problems auch riickwirkend stark verdndert wird. So
entsteht ein vorteilhafter Eindruck, weil die Zahlenangaben fiir die Hungernden im Referenzjahr angeho-
ben werden, wihrend die Zahlenangaben fiir den aktuellen Rand eine Absenkung erfahren. — Zu weiteren
interessanten Details vgl. ausfiithrlich die statistischen Selbstauskiinfte bei IFAD, WFP und FAO (2012;
Annex 2, S. 50-56).
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dehnte Langfristperspektive einzunehmen, die die Entwicklung der Weltbevilkerung
berticksichtigt und zusétzlich das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage in den
Fokus nimmt. Hierbei hilft Abbildung 1-2.

Agrar-Preis-Index 1977-79=100 Weltbevolkerung in Mrd.
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180 -

160

1404
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10
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Weltbevolkerung 1

1900 10 20 30 40 50 60 70 80 90 2000 10

Abbildung 1-2: Die langfristig gegenldufige Entwicklung sinkender Agrarpreise und

steigender Weltbevélkerung, 1900-2010""

Dieser Abbildung sind vier wichtige Informationen zu entnehmen:

Die erste Information betrifft die Entwicklung der Weltbevolkerung. Sie ist
an der rechten Ordinate abzulesen: Im Jahr 1900 lebten auf der Erde etwa 1,7
Mrd. Menschen. Bis zum Jahr 2010 wuchs die globale Population auf etwa 7
Mrd. Menschen an. Dies entspricht einem Zuwachs von 311% oder einer
jahrlichen Wachstumsrate von durchschnittlich 1,3 %.

Die zweite Information betrifft die Nahrungsmittelpreise. An der linken Or-
dinate ist abzulesen, wie sich im gleichen Zeitraum ein Index aus insgesamt
18 inflationsbereinigten Preisreihen fiir verschiedene Getreide- und Viehsor-
ten entwickelt hat. Diese volatile — d.h. durch ein starkes Auf und Ab ge-
kennzeichnete — Kurve hat einen negativen Trendverlauf. Die Indexwerte
verringerten sich im Betrachtungszeitraum um gut hundert Punkte, also mit
einer jahrlichen Durchschnittsrate von rund 0,9 %. Das bedeutet: Obwohl die
Bevolkerung im 20. Jahrhundert stark angestiegen ist, sind die realen Le-
bensmittelpreise im gleichen Zeitraum gesunken. Dies ldsst darauf schlielen,
dass es der Politik gelungen ist, Marktkrifte freizusetzen, die dafiir gesorgt
haben, dass die steigende Nachfrage nach Lebensmitteln durch ein steigen-
des Angebot mehr als kompensiert worden ist.

Die dritte Information betrifft die Natur des Hungerproblems: Wenn trotz sé-
kular sinkender Lebensmittelpreise immer noch mehrere hundert Millionen
Menschen an Untererndhrung leiden, dann liegt dies offenbar daran, dass es
den Hungernden nicht gelingt, ihr Bediirfnis nach Nahrung in eine effektive

' Quelle: Fuglie und Wang (2012; Abbildung 1, S. 2).
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Marktnachfrage umzusetzen. Offenbar fehlt es ihnen an Kaufkraft. Das aber
bedeutet, dass das Hungerproblem im Kern ein Armutsproblem ist und dass
die Landwirtschaftspolitik nur dann einen wichtigen Beitrag zur Losung die-
ses Problems beitragen kann, wenn sie entwicklungspolitisch ausgerichtet
wird.

* Die vierte Information betrifft die historische Einordnung der zeitgendssi-
schen Ereignisse. Die Preisindexkurve weist ganz rechts, am aktuellen Rand,
zwei Spitzen auf. Sie markieren die beiden Hungerkrisen der Jahre 2008 und
2011, die in Kap. 2 genauer analysiert werden. Betrachtet man die gesamte
Preisindexkurve, so fillt auf, dass das in den aktuellen Preisspitzen erreichte
Niveau real betrachtet unter den Werten liegt, die die Preisspitzen der 1970er
Jahre aufweisen.

((2)) Schaut man nicht nur in die Vergangenheit, sondern auch in die Zukunft, dann sind
zundchst zwei Informationen von besonderer Bedeutung.

Die erste Information ldsst sich Abbildung 1-3 entnehmen. Hier wird sichtbar, dass
die Weltbevilkerung auch im 21. Jahrhundert weiter anwachsen wird, allerdings mit
deutlich abgeschwichten Wachstumsraten. Derzeit ist damit zu rechnen, dass im Jahr
2050 etwa 9,2 Mrd. Menschen zu erndhren sein werden und im Jahr 2100 etwa 9,9 Mrd.
Menschen.

Bevolkerung in Milliarden
11,00
10,00 9.59
9.00
8.00
7.00
6,00
5.00
4,00
3.00
2.00
1,00
000 —/————7 777 77T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T

9,74 9.84 9.89

9.67 9,80 987 990

1965
1970
1980
1985
1990
1995
2000
2005
2010
2015

Die zweite Information lédsst sich Abbildung 1-4 entnehmen. Hier zeigt sich, dass die
Bevdlkerungszunahme mit einem regionalen Strukturwandel einhergeht: Es wird zu
deutlichen Verschiebungen zwischen Stadt und Land kommen.

Fiir reiche Lédnder ist zu erwarten, dass sich die Abnahme der Landbevolkerung wei-
ter fortsetzen wird und dass sich diese Abnahme sogar noch beschleunigt, wéahrend die
Stadtbevolkerung zwar weiter anwachsen wird, allerdings mit fallenden Wachstumsra-
ten. Hier spiegelt sich wider, dass sich die Gruppe der reichen Léander seit geraumer Zeit

" Quelle: Eigene Darstellung mit Daten von UN (2010). — Zu den Méglichkeiten und Grenzen solcher
Bevolkerungsprognosen vgl. Lutz und KC (2010).
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auf eine Konsolidierung der Bevolkerungszahl zubewegt und schon bald nach 2050 das
Maximum erreichen wird.

Fir arme Lénder wird die Entwicklung sehr viel dynamischer verlaufen. Selbst
wenn hier im Jahr 2050 anndhernd die Marke von 8 Mrd. Menschen erreicht sein wird,
wird die Bevdlkerung in armen Léndern auch in der zweiten Hilfte des 21. Jahrhunderts
noch weiter wachsen. Ferner ist damit zu rechnen, dass sich bereits im Jahr 2020 auch
in der Gruppe armer Lédnder das in reichen Léndern schon lange beobachtbare Phino-
men eingestellt haben wird, dass mehr Menschen in der Stadt als auf dem Land wohnen.

Bevolkerung (in Millionen)
6,000

5.000

4.000

3,000

2,000

1,000

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Entwickelte Regionen — Stddtische —a Weniger entwickelte Regionen — Stidtische

Bevolkerung Bevdlkerung
—®—Entwickelte Regionen — Landliche —&— Weniger entwickelte Regionen — Landliche
Bevolkerung Bevolkerung

Abbildung 1-4: Die Entwicklung der Stadt- und der Land-Bevilkerung in reichen und
armen Léndern von 1950 bis 2050"

Abbildung 1-5 vermittelt einen Eindruck davon, wie sich die globale Stadtbevdlkerung
seit 1970 entwickelt hat und bis 2025 entwickeln wird.

Hier sind drei Punkte von Bedeutung:

* Schon heute lebt mehr als die Halfte der Weltbevolkerung in Stidten. Der
bisherige Trend vom Land in die Stadt wird auch in Zukunft weiter anhal-
ten.”

* Die Bevolkerung in den sog. Mega-Cities, d.h. in Stddten mit mehr als 10
Millionen Einwohnern, wird prozentual nochmals einen sehr starken Zu-
wachs erfahren.

"2 Quelle: UN (2012; Abbildung 1, S. 3).

Y Die Vereinten Nationen schitzen, dass im Jahr 2011 bereits 52,1 % der Weltbevolkerung in Stadten
lebte. In reichen Léndern betrug der Anteil der Stadtbevolkerung an der Gesamtbevolkerung 77,7 %, in
armen Landern 46,5 %. Fiir das Jahr 2050 wird fiir die globale Population ein Stadtanteil von 67,2 %
erwartet. In reichen Landern wird die Stadtbevolkerung dann 85,9 % der Gesamtbevdlkerung ausmachen.
In armen Léndern wird ein Wert von 64,1 % erwartet. Vgl. UN (2012; Tabelle 2, S. 4) sowie die hier im
Anhang abgedruckten Tabellen A-1 und A-2.
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* Die zu erwartende Hauptzunahme der Weltbevolkerung wird sich nicht auf
die sog. Mega-Cities konzentrieren, sondern vor allem auf die mittelgroBBen
Millionen-Stddte und fast gar nicht auf die kleinen Stidte, in denen die Be-
volkerung weniger als 500.000 Menschen betrégt.

Dieser regionale Strukturwandel wird mit einem sektoralen Strukturwandel einherge-
hen: Die in Dorfern wohnende Landbevdlkerung, die — sei es als selbstindige Bauern,
sei es als lohnempfangende Angestellte — in der Landwirtschaft beschiftigt ist, wird
deutlich abnehmen. Gleichzeitig wird die Stadtbevolkerung, die ihre Beschiftigung in
den Sektoren der Industrie und Dienstleitungen findet, rasant ansteigen.

Gesamtbevolkerung (in Millionen)
1,966
1,849

2,000 +

m1970 m1990 m2011 2025

1,500 ~

1.000

500

Weniger als  500.000 bis 1 1 bis 5 5bis 10 10 Millionen oder
500.000 Million Millionen Millionen mehr

Abbildung 1-5: Die Aufteilung der nicht auf dem Land lebenden Weltbevélkerung nach
Grofienklassen von Stidten'

Fiir diesen Stadt-Land-Nexus — das Hand-in-Hand-Gehen von regionalem und sektora-
len Strukturwandel — sind zwei Entwicklungen maBgeblich: Erstens werden die gerade
auch in Entwicklungsldndern zu erwartenden Produktivitétsfortschritte in den Industrie-
und Dienstleistungssektoren eine Sogwirkung auf die dortige Landbevolkerung ausii-
ben. Dies treibt in armen Léndern genau jenen Prozess der Verstddterung voran, der in
reichen Landern schon seit langem zu beobachten ist. Zweitens werden die zu erwarten-
den — und fiir das Erreichen von Nahrungssicherheit dringend erwiinschten — Produkti-
vititsfortschritte im Landwirtschaftssektor vor allem der armen Lénder dort in groBem
Umfang Arbeitskréfte freisetzen. Hiervon geht eine Schubkraft aus, die den Prozess der
Verstidterung weiter verstirken und sogar deutlich beschleunigen wird. Hier sind also
zweil Wachstumsdynamiken am Werk, die sich wechselseitig beeinflussen. Beide lassen
sich politisch gestalten. Deshalb ist die Wachstums-Governance dieses Stadt-Land-

' Quelle: UN (2012; Abbildung 2, S. 5).
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Nexus von einer strategisch liberragenden Bedeutung fiir die nachhaltige Entwicklung
derzeit noch armer Gesellschaften.'

Aus diesen Uberlegungen folgen drei wichtige Erkenntnisse, die eine eminente Ori-
entierungswirkung entfalten konnen und insofern eine auBerordentliche Politikrelevanz
aufweisen. Sie lauten:

* Erstens: Armut erzeugt Hunger. Aber die Produktion von Nahrungsmitteln
erzeugt kein nachhaltiges Wachstum. Essen(sproduktion) macht satt, aber
nicht reich. Insofern ist eine funktionierende Landwirtschaft, die fiir Nah-
rungssicherheit sorgt, wichtig im Sinne einer notwendigen, aber nicht hinrei-
chenden Bedingung fiir eine nachhaltige Entwicklung derzeit (noch) armer
Gesellschaften: Wer breiten Bevolkerungsschichten materiellen Wohlstand
und immaterielle Wohlfahrt verschaffen will, muss darauf setzen, Produkti-
vitatsfortschritte in den Industrie- und Dienstleistungssektoren zu erzeugen.

e Zweitens: Der systematische Ort nachhaltiger wirtschaftlicher Entwicklung
ist nicht das Dorf, sondern die Stadt und sogar die GroBstadt bis hin zur Me-
ga-City. Produktivititsfortschritte fiihren zur relativen Schrumpfung von
Landwirtschaft und Dorfbevolkerung. Gleichzeitig verleihen sie der Wert-
schopfung durch Industrie und Dienstleitungen und folglich auch der Stadt-
bevolkerung ein groBeres relatives Gewicht. Dies liegt vor allem daran, dass
die Stadt soziale Kontakte ermoglicht, die der Spezialisierung — und hier ins-
besondere der Wissensproduktion — forderlich sind.'®

* Drittens: Wer Hunger leidet, verdient Unterstiitzung und Hilfe zur Selbsthilfe
— aber nicht, weil er Kleinbauer ist oder Dorfbewohner oder weil er Subsis-
tenzwirtschaft betreibt, sondern weil er ein Mensch ist, dessen Menschen-
recht und Menschenwiirde durch Hunger verletzt wird. Dies bedeutet, dass
bei politischen Mafinahmen zur Forderung der Nahrungssicherheit sorgsam
darauf geachtet werden muss, dass sie den — fiir eine nachhaltige Entwick-
lung unabdingbaren — regionalen und sektoralen Strukturwandel nicht behin-
dern. Der Stadt-Land-Nexus muss politisch gestaltet, aber er darf nicht blo-
ckiert werden.

' Diese Erkenntnis hat weitreichende Konsequenzen fiir eine auf nachhaltige Entwicklung ausgerichtete
Politik. Achtet man auf die Wachstums-Governance des Stadt-Land-Nexus, so erhdlt man ein klares Kri-
terium, mit dem sich beurteilen ldsst, ob bestimmte MaBinahmen zur Erndhrungssicherung produktiv oder
kontraproduktiv sind. Wenn Hunger bekdmpft werden soll, kommt beispielsweise viel darauf an, wie
Kleinbauern gefordert werden: ob die konkrete Art der Forderung den sektoralen und regionalen Struk-
turwandel befordert oder behindert. Hierzu liest man — mit einem langfristen Blick auf Afrikas Zukunft —
bei Collier und Dercon (2009; S. 1): ,,For economic development to succeed in Africa in the next 50
years, African agriculture will have to change beyond recognition. Production will have to have increased
massively, but also labour productivity, requiring a vast reduction in the proportion of the population
engaged in agriculture and a large move out of rural areas. ... [W]e ask how this can be squared with a
continuing commitment to smallholder agriculture as the main route for growth in African agriculture and
for poverty reduction. ... Indeed, much of the focus on smallholders may actually hinder large scale pov-
erty reduction. Fast labour productivity growth is what is needed for large scale [poverty] reduction but
smallholders and the institutions to support and sustain them are weak agents for labour productivity
growth in Africa.”“ — Fiir eine eher konventionelle Sichtweise vgl. Wiggins (2009) sowie World Bank
(2007). Zur Rolle des Wissens fiir landwirtschaftliche Entwicklung vgl. auch Mclntyre et al. (2009) sowie
Godfray et al. (2010).

' In diesem Kontext ist es von Interesse, dass Satterthwaite et al. (2010; S. 2817) auf eine Asymmetrie
hinweisen, die nicht nur die wissenschaftliche Literatur, sondern auch die 6ffentliche Wahrnehmung des
Stadt-Land-Nexus tendenziell verzerrt: ,,Perhaps surprisingly, the possible negative consequences of
urbanization for agriculture are often stressed more than its positive consequences. Since urbanization is
generally the result of a growth in non-food producers and their average incomes, it often provides grow-
ing demands for agricultural products and for higher value products that bring benefits to farmers.*
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((3)) Bisher wurde herausgearbeitet, dass das Hungerproblem im Kern ein Armuts-
problem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille ist. Diese beiden Befunde lassen sich
weiter erhérten, sind jedoch noch differenzierungsbediirftig.

Die enge Verbindung von Hunger und Armut wird durch Abbildung 1-6 anschaulich
bestitigt. Sie zeigt, dass in reichen Lédndern deutlich weniger Menschen an chronischem
Hunger leiden: Im Jahr 2010 lag der Prévalenzwert fiir Untererndhrung in Landern, in
denen das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen weniger als 2.000 US-Dollar betrug,
bei ca. 27 %. In der Landergruppe mit einem durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen
von mehr als 20.000 US-Dollar sinkt dieser Priavalenzwert zwar nicht auf null, aber
doch auf etwa 2,5 %.

Pravalenz von Untererndhrung (in %)in 2010
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Abbildung 1-6.: Mit steigendem Pro-Kopf-Einkommen sinkt die Prdvalenz der
Untererncihrung'’

Mit Hilfe von Abbildung 1-7 ldsst sich auch die Diagnose von dorflicher Armut und
stadtischem Reichtum anschaulich belegen.

Fiir die hier sichtbare Regionalverteilung von Armut und Reichtum diirfte letztlich
verantwortlich sein, dass (a) die auf dem Land dominierende Landwirtschaft nicht die
gleichen Produktivitétsfortschritte zu erzielen vermag wie die in den Stidten stattfin-
dende Wertschopfung durch Industrie- sowie Dienstleistungssektoren, und dass es (b)
nicht nur inter-national, sondern auch intra-national offenbar zahlreiche — und vor al-
lem: politisch beeinflussbare! — Mobilitdtsbarrieren gibt, die die Menschen daran hin-
dern, sich der dorflichen Armut durch stddtische Abwanderung zu entziehen.

Insofern ist es eine triftige Diagnose, das Hungerproblem als ein Armutsproblem mit
deutlichem Stadt-Land-Gefille zu kennzeichnen.'® Warum diese Diagnose aber noch

"7 Quelle: IFAD, WFP und FAO (2012; Abbildung 14, S. 21).
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weiter differenziert werden muss, ldsst sich mit Hilfe von Abbildung 1-8 vor Augen
fithren.

Pravalenz landlicher Armut (Anteil der Menschen,
die von weniger als 1.25 USS pro Tag leben)
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500.000 Einwohnern leben, relativ zur Gesamtbevolkerung
(ausgenommen die Bevdlkerung, die in groBen Stadten lebt)

Abbildung 1-7: Regionale Verteilung dérflicher Armut und stéidtischen Reichtums "

Sie ist wie folgt zu interpretieren: So wie die primér in dorflichen Strukturen organisier-
te landwirtschafiliche Entwicklung fiir Nahrungssicherheit zu sorgen hat im Sinne einer
nicht hinreichenden, aber doch notwendigen Bedingung fiir die — primér durch stidti-
sche Wertschopfung vorangetriebene — wirtschaftliche Entwicklung, so ist nun diese
wirtschaftliche Entwicklung ihrerseits nur eine notwendige, aber keinesfalls hinreichen-
de Bedingung fiir eine nachhaltige Entwicklung: (a) Zu wirtschaftlicher Entwicklung
kommt es nur dort, wo Armutsfallen’® vermieden werden. Dies erfordert, den malthu-
sianischen Teufelskreis zu durchbrechen: die sich selbst stabilisierende Elendslogik von
Hunger, hungerbedingten Beeintrachtigungen der physischen und psychischen Leis-
tungsfahigkeit, einer entsprechend niedrigen Produktivitit und folglich produktivitits-
bedingten Armut, die ihrerseits fiir Hunger sorgt. (b) In ganz dhnlicher Weise kommt es
zu nachhaltiger Entwicklung nur dann, wenn Governance-Probleme gelost werden. Sol-
che Probleme treten vor allem dort auf, wo es darum geht, , kollektives Handeln*“*' zu
organisieren. Bleiben diese Probleme ungelost, kommt es zu sozialen Dilemmata im
Sinne einer Unterversorgung mit Kollektivgiitern. Man kann hier auch von Staatsversa-

' Insbesondere fiir Entwicklungslinder gilt in der Tat: Armut und extreme Armut gibt es ganz iiberwie-
gend auf dem Land und nicht in der Stadt. Schiatzungen von IFAD (2010; Annex 1, S. 233) zufolge lebten
von allen Menschen, die in Entwicklungslandern wohnten und im Jahr 2008 weniger als 2 US-Dollar pro
Tag (bzw. weniger als 1,25 US-Dollar pro Tag) zur Verfiigung hatten, rund 67% (bzw. mehr als 71%) auf
dem Land.

' Quelle: IFAD (2010; Abb. 13, S. 190).

2 zZur Logik der Armutsfalle liest man bei Mclntyre et al. (2009; S. 2, im Original hervorgehoben): ,,[a]
vicious circle of poor health, reduced working capacity, low productivity and short life expectancy*.

21 Kollektives Handeln* (,,collective action®) ist ein sozialwissenschaftlicher Fachbegriff und meint die
Fahigkeit einer Gruppe, sich zu organisieren und sich damit in die Lage zu versetzen, gemeinsame Inte-
ressen zu verwirklichen. Der Begriff geht zuriick auf die klassische Arbeit von Olson (1965, 1985).
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gen sprechen. Die untriiglichen Symptome dafiir sind: mangelnde Rechtssicherheit,
Demokratiedefizite, Beschneidungen insbesondere der politischen Freiheiten, Men-
schenrechtsverletzungen, Umweltverschmutzung, fehlende Infrastruktur, liickenhafte
Systeme sozialer Sicherung, Diskriminierung beim Zugang zu Bildungs- und Gesund-
heitsleistungen sowie — last not least — ein starker ,,urban bias* im Sinne einer systema-
tischen Vorzugsbehandlung der Stadtbevolkerung vor der Landbevélkerung. >

Landwirtschaftliche Wirtschaftliche Nachhaltige
Entwicklung Entwicklung Entwicklung

Armutsfallen Soziale Dilemmata

Abbildung 1-8: Armutsfallen und soziale Dilemmata als Hindernisse fiir eine
nachhaltige Entwicklung”

Dass das Hungerproblem im Kern als ein Armutsproblem mit einem deutlichem Stadt-
Land-Gefille und einer stark ausgeprigten Governance-Komponente zu kennzeichnen
ist, liegt zum einen daran, dass ungeldste Governance-Probleme Hungerkrisen verursa-
chen konnen, und zum anderen daran, dass ungeldste Governance-Probleme oft im We-
ge stehen, wenn es darum, einer Hungerkrise schnell und entschlossen entgegenzutre-
ten.

Die hungerverursachende Wirkung von ungelosten Governance-Problemen belegt
Abbildung 1-9. Sie gibt wieder, dass Nahrungsmittelkrisen unterschiedliche Ursachen
haben konnen.

Differenziert werden insgesamt vier Kategorien. Wenn Hungerkatastrophen auftre-
ten, kann dies einerseits auf Naturereignisse zuriickzufiihren sein oder andererseits auf
Faktoren, die menschengemacht sind. Bei den Naturursachen wird weiter unterschieden
zwischen plotzlichen und langsamen Ereignissen. In die erste Kategorie gehdren Stiir-
me, Erdbeben, Vulkanausbriiche und Uberflutungen. Zur zweiten Kategorie zihlen Diir-

2 Dieser ,,urban bias* kommt in Entwicklungslandern vornehmlich dadurch zustande, dass die Landbe-
volkerung aufgrund hoherer Organisationskosten im Vergleich zur Stadtbevdlkerung einen Nachteil dabei
hat, sich zusammenzuschlieBen, eine gemeinsame Willensbildung zu betreiben und dadurch die eigenen
Interessen politisch zu vertreten. Zudem sind aus Sicht der Regierung politische Unruhen auf dem Land
sehr viel weniger gefahrlich als politische Unruhen in der Stadt, weil es hier viel leichter zu Revolten und
Putschversuchen kommen kann, die die Regierung in Bedrdngnis bringen. Unabhingig vom politischen
Regimetyp — also quer iiber das gesamte Spektrum von der Demokratie bis zur Diktatur — besteht daher
eine Tendenz, dass Regierungen sich sehr viel sensibler gegeniiber den Bediirfnissen der ihnen nahe ste-
henden Stadtbevdlkerung zeigen als gegeniiber den Bediirfnissen der ihnen vergleichsweise ferner ste-
henden Landbevdlkerung. Fiir eine frithe Diagnose dieser Tendenz vgl. Olson (1982, 1985; S. 220-226).
Satterthwaite et al. (2010; S. 2815) ergédnzen dies mit einer wichtigen Differenzierung: ,,The scale and
depth of urban poverty in low and middle-income nations hardly suggests that everyone benefits from an
urban bias. It is common for between one-third and one-half of the population in cities to live in illegal
settlements lacking adequate provision for water, sanitation, healthcare and schools. Their homes and
livelihoods are at risk from eviction — and tens of millions of urban dwellers are evicted from their homes
each year, mostly with no compensation or very inadequate compensation®.

* Quelle: Eigene Darstellung.
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ren und grenziiberschreitende Krankheiten. Bei den menschengemachten Ursachen
werden ebenfalls zwei weitere Kategorien unterschieden. In die erste Kategorie fallen
bewaffnete Konflikte wie Kriege und Biirgerkriege. Der zweiten Kategorie zugeordnet
werden sozio-6konomische Ursachen wie Wihrungskrisen, das Wegbrechen von Ex-
portmirkten und unsichere Eigentumsrechte an Grund und Boden, die eine effiziente
Landnutzung verhindern.
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Abbildung 1-9: Ursachen fiir Hungerkrisen in Empfdngerldndern internationaler
Katastrophenhilfe, 1981-2009**

Fasst man die menschengemachten Krisenursachen als ungeldste Governance-Probleme
auf, dann sind diese im Jahr 2009 fiir mehr als die Hélfte aller Félle jener lokalen Hun-
gerkatastrophen verantwortlich, die eine internationale Katastrophenhilfe ausgeldst ha-
ben.

Die Bedeutung der Governance-Komponente wiirde allerdings drastisch unter-
schitzt, wollte man nur auf die direkt hungerverursachende und nicht auch auf die hun-
gerverschdrfende Wirkung ungeloster Governance-Probleme schauen. Hierbei helfen
die folgenden Abbildungen.

In Abbildung 1-10 reprisentiert die Punktwolke die fiir die Gruppe der Entwick-
lungsldnder jeweils landesspezifischen Kombinationen von Durchschnittseinkommen
und Hungerprivalenz. An der Abszisse abzulesen ist das Pro-Kopf-Einkommen in aktu-
ellen US-Dollar fiir das Jahr 2011, an der Ordinate hingegen der fiir den Zeitraum 2010
bis 2012 festgestellte Anteil der Unterernéhrten an der Gesamtbevolkerung.

Die Streuung der Punktwolke deutet darauf hin, dass es in reichen Entwicklungslén-
dern weniger Hunger gibt als in armen Entwicklungsldndern. Allerdings ist der Reich-
tum eines Landes allein keineswegs ausschlaggebend. Hierauf deuten zwei Befunde hin:
Einerseits ist es moglich, dass zwei Lander wie beispielsweise Namibia und Peru anné-

** Quelle: Eigene Darstellung in enger Anlehnung an FAO (2011; Box 12, S. 70).
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hernd das gleiche Pro-Kopf-Einkommen von ca. 5.800 US-Dollar aufweisen und sich
dennoch radikal in der Privalenz von Untererndhrung unterscheiden. Hier belduft sich
der Wert fiir Namibia auf fast 34 %, wihrend Peru einen Wert von nur knapp tiber 11 %
vorweisen kann. Andererseits ist auch das umgekehrte Phinomen beobachtbar, wie ein
Vergleich von Laos und Botswana zeigt. Der Anteil hungernder Menschen betrigt in
beiden Landern fast 28 %, obwohl in Botswana das Pro-Kopf-Einkommen mit 9.480
US-Dollar pro Jahr fast achtmal so grof} ist wie in Laos mit ca. 1.200 US-Dollar. Dies
ist ein wichtiger Beleg fiir enorm grofle innenpolitische Handlungsspielrdume bei der
Bekdmpfung von Hunger.

Anteil der untererndhrten Bevolkerung an der
Gesamtbevolkerung zwischen 2010-2012
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Abbildung 1-10: Der Zusammenhang zwischen der Prdvalenz von Untererndhrung und
dem Pro-Kopf-Einkommen 20117

Die Welthungerhilfe erstellt in Zusammenarbeit mit dem International Food Policy Re-
search Institute (IFPRI) und der zivilgesellschaftlichen Partnerorganisation ,,concern
worldwide* einen eigenstdndigen Welthunger-Index. In diesem Index werden drei Fak-
toren mit gleichem Gewicht zusammengefasst: (a) die Privalenz flir Untererndhrung,
(b) die Priavalenz untergewichtiger Kinder unter fiinf Jahren und (c) die Sterblichkeitsra-
te fiir Kinder unter fiinf Jahren. Abbildung 1-11 gibt einen Uberblick, wie sich die In-
dex-Werte im Zeitablauf verindert haben. Da der Index drei Ubel zusammenfasst, sind
Absenkungen der Indexwerte als Wohlfahrtszuwéchse zu interpretieren.

In Abbildung 1-12 sind die aktuellen Werte des Welthunger-Index fiir eine Gruppe
von Entwicklungslédndern an der Ordinate abzulesen. An der Abszisse ist das in 2011
feststellbare Pro-Kopf-Einkommen in US-Dollar abgetragen.

» Quelle: Eigene Darstellung mit Daten zum Pro-Kopf-Einkommen von IMF (2012) und mit Daten zur
Untererndahrung von IFAD, WFP und FAO (2012; Tabelle 1.1, S. 46-49).
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Abbildung 1-11: Der Welthunger-Index im Zeitablauf, 1990 bis 2012°°

*® Quelle: Welthungerhilfe, IFPRI und concern wordwide (2012; Abbildung 2.1, S. 11).
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Wiederum ldsst sich feststellen, dass Lander mit sehr unterschiedlichen Pro-Kopf-
Einkommen wie beispielsweise Botswana und Senegal nahezu identische Index-Werte
vorzuweisen haben und dass Lénder mit nahezu identischen Pro-Kopf-Einkommen wie
beispielsweise Botswana und Malaysia mit sehr unterschiedlichen Index-Werten auf-
warten konnen. Ferner sind zwei Extremfille besonders kenntlich gemacht. Einerseits
hat Estland in etwa das gleich Pro-Kopf-Einkommen wie Trinidad und Tobago, wih-
rend sich die Index-Werte dramatisch unterscheiden. Andererseits verfiigt die Bevolke-
rung Kuweits iiber ein vergleichsweise sehr hohes Pro-Kopf-Einkommen von anné-
hernd 50.000 US-Dollar und liegt trotzdem sogar leicht iiber den Index-Werten, die we-
sentlich d&rmere Linder wie Trinidad und Tobago oder Malaysia vorzuweisen haben.
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Abbildung 1-12: Der Zusammenhang zwischen dem Welthunger-Index und dem Pro-
Kopf-Einkommen®’

Der von den Vereinten Nationen erhobene Human Development Index (HDI) ist fiir alle
Léander verfiigbar, nicht nur fiir Entwicklungsldnder. Er kombiniert das durchschnittli-
che Pro-Kopf-Einkommen eines Landes mit der Lebenserwartung bei Geburt und ver-
schiedenen Maf3zahlen, die das Bildungssystem eines Landes kennzeichnen. In Abbil-
dung 1-13 sind die HDI-Werte des Jahres 2011 an der Ordinate abzulesen.

" Quelle: Eigene Darstellung mit Daten zum Pro-Kopf-Einkommen von IMF (2012) und mit Daten zum
Welthunger-Index von Welthungerhilfe, IFPRI und concern wordwide (2012; S. 59 f.).
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Abbildung 1-13: Der Zusammenhang zwischen dem Human Development Index und
dem Pro-Kopf-Einkommen®®

Das Pro-Kopf-Einkommen ist an der Abszisse abgetragen. Wiederum sind einzelne Ho-
rizontal- und Vertikalbeziehungen hervorgehoben. Beispielsweise haben Malta und
Quatar die gleichen Index-Werte, obwohl beide Lander sehr unterschiedlich reich sind.
Umgekehrt haben die USA und Kuweit dhnlich wie Albanien und Kongo dhnliche Ni-
veaus an Pro-Kopf-Einkommen, aber sehr unterschiedliche HDI-Werte.

Der empirische Uberblick, den die Abbildungen 1-10 bis 1-14 gewiihren, zeigt einen
positiven, aber nicht-linearen und keineswegs sehr engen Zusammenhang zwischen dem
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen und sozialen Wohlfahrtsindikatoren. Das be-
deutet: Einerseits geht es der Bevolkerung in reichen Landern im Durchschnitt sehr viel
besser als der Bevolkerung in armen Lindern. Andererseits aber wird die soziale Wohl-
fahrt nicht allein vom wirtschaftlichen Reichtum eines Landes bestimmt. Vielmehr
kommt es ganz entscheidend auch darauf an, ob die Regierung den Bediirfnissen der
Armen — und insbesondere den Bediirfnissen der armen Landbevdlkerung — die notige
Prioritét einrdumt. Hier konnen selbst arme Lander viel bewegen, wenn sie darauf ach-
ten, kollektives Handeln so zu organisieren, dass auch die Zielgruppe der Armen davon
profitiert. Nur so ist erkldrbar, dass — wie in Abbildung 1-12 abzulesen — einzelne reiche
Liander (z.B. Kuweit) bei einzelnen Wohlfahrtsindikatoren schlechtere Werte aufzuwei-
sen haben als manch andere Linder (z.B. Malaysia), die liber weniger materiellen
Wohlstand verfiigen.

Dieser Governance-Zusammenhang zwischen Hunger und Politik, um den es hier
geht, ldsst sich wohl am besten mit Hilfe drei konkreter Beispiele vor Augen fiihren:

** Quelle: Eigene Darstellung mit Daten zum Pro-Kopf-Einkommen von IMF (2012) und mit Daten zum
HDI von UNDP (2011).
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*  Wenn eine lokale Missernte vorliegt, ist die betroffene Bevolkerung darauf
angewiesen, dass Lebensmittel aus Nachbarregionen beschafft werden. Lei-
det eine reiche Bevolkerung unter der Missernte, so kann die Versorgungs-
aufgabe weitgehend dem Markt {iberlassen werden, weil die eigene Zah-
lungskraft bei Marktakteuren das Interesse weckt, flir eine Problemldsung zu
sorgen. Ist jedoch eine arme Bevdlkerung von der lokalen Missernte betrof-
fen, muss kollektives Handeln organisiert werden, weil sich die Bediirfnisse
der Armen mangels Kaufkraft nicht in Preissignale — und folglich nicht in
Anreize — umsetzen, die Marktakteure veranlassen wiirden, sich um eine
Problemldsung zu kiimmern. Deshalb kommt es in demokratischen Landern
mit kritischer Berichterstattung und freier Meinungsbildung zwar zu Miss-
ernten, aber praktisch kaum zu Hungerkrisen, ganz im Unterschied zu sol-
chen Lédndern, in denen man sich — institutionell bedingt — wenig Miihe gibt,
die bei der Organisation von Hilfsmalnahmen zu losenden Governance-
Probleme systematisch in den Griff zu bekommen.”

* Eine von Hunger geplagte Bevdlkerung ist besonders anfillig fiir anstecken-
de Krankheiten. Gegen viele dieser Krankheiten lieBe sich ein preiswerter
Impfschutz organisieren. Das erfordert jedoch kollektives Handeln. Der Auf-
bau einer Infrastruktur fiir elementare Gesundheitsleistungen ist deshalb eine
genuine Staatsaufgabe. Die hierfiir ndtigen Investitionsmittel lassen sich am
besten durch eine Steuerfinanzierung aufbringen. Wird dieses Governance-
Problem geldst, kommt das der armen Bevolkerung unmittelbar zugute.
Bleibt es ungelost, dann steht ausgerechnet die ohnehin unter prekédren Be-
dingungen lebende Armutsbevolkerung vor Schwierigkeiten, die sie selbst
kaum bewiltigen kann. Sie leidet dann unter einem Syndrom von Armut,
Hunger und Krankheit, weil ihr mit den Governance-Strukturen fiir kollekti-
ves Handeln zugleich auch die systemische Losung fiir dieses Syndrom vor-
enthalten wird.

* Neben dem chronischen Hunger der Untererndhrung gibt es auch den ver-
steckten Hunger der Mangelerndhrung. Gegen die systematische Unterver-
sorgung beispielsweise mit Zink und Vitamin A, die insbesondere bei Kin-
dern bedenklich ist, lieBe sich durch kollektives Handeln relativ leicht eine
Losung organisieren. Sie besteht darin, die fiir diese Zielgruppe bereits ver-
fiigbaren Lebensmittel mit entsprechenden Mikronéhrstoffen anzureichern.
Hierbei konnen Unternehmen und Marktarrangements eine wichtige Rolle
spielen.”” Doch wird es in vielen Fillen ohne kollektives Handeln nicht ge-
hen, weil die (geringfiigen) Mehrkosten sich im Marktwettbewerb nicht er-
wirtschaften lassen und deshalb durch eine staatliche Finanzierung abgedeckt
oder mittels einer fiir alle Wettbewerber verbindlichen Beimischungsvor-
schrift auf die Kunden iiberwélzt werden miissen.

Vor diesem Hintergrund ldsst sich als Zwischenergebnis festhalten, dass Hunger in der
heutigen Welt im Kern als ein Armutsproblem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille
und einer starken Governance-Komponente aufgefasst werden muss: (a) Hunger findet
zumeist nicht in der Stadt, sondern auf dem Dorf statt. Oft sind es in unproduktiver Sub-
sistenzwirtschaft befangene Kleinbauern, die unter Nahrungsmangel leiden, weil sie

¥ Diese These wird in der Literatur prominent vertreten von Amartya Sen (1999; S. 16): ,,[N]o famine
has ever taken place in the history of the world in a functioning democracy“. Einen Eindruck von den
konkret zu l6senden Governance-Problemen in der Erndhrungspolitik vermitteln Natalicchio et al. (2009).
¥ Vgl. Gradl (2012).
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keine Uberschiisse erwirtschaften.’’ (b) Dieser Hunger ist armutsbedingt; er resultiert
daraus, dass viele Menschen es sich nicht leisten konnen, die benétigte Nahrung zu kau-
fen. Dieser Mangel an Kaufkraft ist seinerseits darauf zuriickzufiihren, dass es den Ar-
men an einer marktlichen Einbindung in die arbeitsteilige Wirtschaft mangelt, die auf
Spezialisierung und kontinuierliche Produktivitétssteigerung ausgerichtet ist. (¢c) Gerade
deshalb ist Hunger das Signum ungeldster Governance-Probleme in der Innenpolitik der
Entwicklungsldander. Diese Probleme schlagen sich nieder in Schwierigkeiten, kollekti-
ves Handeln zu organisieren. Solche Schwierigkeiten fiihren zu einer Unterversorgung
nicht nur mit Nahrung, sondern generell mit Kollektivgiitern. Insbesondere der von
Hunger bedrohten Armutsbevolkerung auf dem Land bleiben hdufig die systemischen
Errungenschaften eines funktionierenden Rechts- und Sozialstaats vorenthalten, der den
institutionellen Rahmen fiir die marktwirtschaftliche Zusammenarbeit, aber auch fiir
Bildungs- und Gesundheitsleistungen bereitstellt und gegebenenfalls HilfsmaBBnahmen
organisiert, die selbst in schwierigen Zeiten fiir Nahrungssicherheit sorgen.

((4)) In Zukunft wird die Weltbevilkerung zunehmend in Stidten leben und auf-
grund der in Stddten organisierten Wertschopfung(ssteigerungen) tiber immer grof3ere
Pro-Kopf-Einkommen verfiigen konnen. Dies wird die globale Nachfrage nach Nah-
rungsmitteln strukturell verdndern. Insofern ist damit zu rechnen, dass gewisse Trends,
die sich schon in der jlingsten Vergangenheit abgezeichnet haben, auch in der absehba-
ren Zukunft fortbestehen werden. Dies gilt insbesondere fiir den Trend, dass vormals
arme Menschen mit steigendem Einkommen nicht nur rein quantitativ mehr essen, son-
dern auch eine qualitativ hoherwertige Nahrung zu sich nehmen.

Einen Eindruck von der quantitativen Komponente dieses einkommensbedingten
Trends vermittelt Abbildung 1-14. Sie zeigt im Rahmen einer kombinierten Léngs- und
Querschnittsbetrachtung, (a) dass Menschen in reicheren Léndern durchgéingig dazu
neigen, mehr Kalorien zu sich zu nehmen; und (b) dass Menschen in armen Léndern
verfligbare Einkommenszuwichse mit hoher Prioritit dafiir verwenden, sich mehr Nah-
rung zu leisten. Graphisch kommt der erste Aspekt (a) dadurch zum Ausdruck, dass die
fiir reiche Regionen eingezeichneten Linien auf einem hdheren Niveau verlaufen als die
Linien fiir arme Regionen. Der zweite Aspekt (b) ldsst sich daran ablesen, dass die fiir
arme Regionen eingezeichneten Linien besonders steil sind, wéhrend die fiir reiche Re-
gionen eingezeichneten Linien vergleichsweise flacher verlaufen. Schreibt man diesen
Trend fort, so ist damit zu rechnen, dass mit steigenden Einkommen vor allem die Nah-
rungsnachfrage in derzeit armen Léndern liberproportional ansteigen wird.

Menschen, denen es gelingt, sich aus der Armut herauszuarbeiten, nehmen aber
nicht nur einfach mehr Kalorien zu sich. Sie verdndern ihre vormals fast ausschlieBlich
vegetarische Didt und greifen verstirkt zu Fleisch, Fisch und Milchprodukten, um sich
mit Hilfe tierischer Eiwei3e besser zu erndhren. Einen Eindruck von dieser qualitativen
Komponente des einkommensbedingten Trends vermittelt Abbildung 1-15: Bezogen auf
die tdgliche Energiezufuhr durch Lebensmittel, liegt der Anteil tierhaltiger Nahrung in
entwickelten Landern aktuell zwischen 20 und 25 %. In manchen unterentwickelten
Landern hingegen bewegt sich dieser Anteil gegenwiértig noch unterhalb der Marke von
5 %. Vormals arme Lénder wie China und Brasilien haben hier allerdings bereits deut-
lich aufgeholt und iiberschreiten heute schon die Marke von 20 %. Dieser Trend wird

*! Die unmittelbare Schlussfolgerung aus dieser Einsicht kann man bei Kearney (2010; S. 2805) nachle-
sen: ,,Food systems that diversify beyond subsistence farming and include fruits, vegetables, legumes and
animal products result in improved nutritional status.*
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sich weltweit fortsetzen, so dass generell damit zu rechnen ist, dass zunehmend Agrar-
produkte erzeugt werden miissen, die Menschen nicht direkt, sondern indirekt erndhren,
weil sie als Tierfutter verwendet werden.

Energiegehalt der Erndhrung (kcal/Person/Tag)
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Abbildung 1-14: Der Zusammenhang zwischen wachsenden Pro-Kopf-Einkommen und
steigender Nachfrage nach Kalorien, 1990-2009*

Abbildung 1-16 zeigt, mit welchen Produktionssteigerungen die aktuelle FAO-Prognose
bis zur Jahrhundertmitte rechnet. Bezogen auf die Referenzperiode von 2005 bis 2007,
wird die erwartete Fleischproduktion bis zum Jahr 2050 um 76 % zunehmen, die erwar-
tete Zuckerrohrproduktion um 75 %, die erwartete Produktion von Olfriichten um 89 %
und die erwartete Getreideproduktion um 46 %. Der Graphik ist ebenfalls zu entneh-
men, dass schon heute betrachtliche Teile der Agrarproduktion nicht unmittelbar als
Lebensmittel konsumiert werden, sondern stattdessen fiir die Aufzucht von Tieren Ver-
wendung finden oder auf dem Weg vom Feld bis hin zum Endkonsumenten verloren
gehen. Selbst dann, wenn es gelingen sollte, Verlust und Verschwendung in der Wert-
schopfungskette der Lebensmittelproduktion deutlich zu reduzieren, wird der Trend zu
umfangreicherer Tierhaltung weiter zunehmen und die vermehrte Produktion von Tier-
futter erforderlich machen.

*% Quelle: IFAD, WFP und FAO (2012; Abb. 8, S. 16).
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Abbildung 1-15:Durchschnittlicher Anteil tierhaltiger Nahrung (in %)
an der tiglichen Energiezufuhr durch Lebensmittel, 1961 bis 2009
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Abbildung 1-16: Weltproduktion landwirtschaftlicher Produkte (in Millionen Tonnen),
von 2005 bis 2050°

Im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung wird es nicht nur von entscheidender Bedeu-
tung sein, ob sich die angesichts der Einkommens- und Bevolkerungsentwicklung bis
2050 bendtigten Produktionssteigerungen — zumal unter den Bedingungen des Klima-

> Quelle: IFAD, WFP und FAO (2012; Abbildung 12, S. 19).
** Quelle: Alexandratos und Bruinsma (2012; Abb. 1.4, S. 8).
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wandels — bewerkstelligen lassen. Von grof3er — insbesondere 6kologischer — Bedeutung

wird zudem sein, wie diese Produktionssteigerungen gegebenenfalls herbeigefiihrt wer-
den.”

Agrar6konomen unterscheiden vier Quellen des Wachstums: Eine hohere Agrarpro-
duktion kann erzielt werden (a) durch eine Ausdehnung der Anbaufliche, (b) durch den
verstirkten Einsatz von Wasser mit Hilfe von Anlagen zur kiinstlichen Bewdésserung,
(c) durch verstiarkten Einsatz von Arbeitskraft, Maschinen und Diingemitteln sowie (d)
durch besseres Wissen, gemessen als Erhohung der totalen Faktorproduktivitit. Abbil-
dung 1-17 zeigt, wie sich die Steigerungen der Agrarproduktion, die in den letzten Jahr-
zehnten zu verzeichnen waren, aus diesen vier Quellen gespeist haben.

Wachstumsrate (in %) pro Jahr

3.0

2.5 |

2.0 | ] |
15 -
1.0 —
B
0-0"7961-2009" " 1961-70  1971-80  1981-90 1991-2000 2001-09

Quellen des Wachstums:

'Totale Faktorproduktivitit M Input-Intensivierung M Bewasserung M GroBere Anbauflache

Abbildung 1-17: Quellen des Wachstums der Weltagrarproduktion, 1960-2009°°

Die Hohe der Sdule reprisentiert filir einen jeweils angegebenen Zeitraum die durch-
schnittliche Wachstumsrate der Weltagrarproduktion. Blickt man auf die unterschiedli-
che Zusammensetzung der Sdulen im Zeitablauf, so fallen drei Befunde auf:

* Die Ausdehnung von Flidchen und der verstirkte Einsatz von Bewdsserungs-
anlagen spielen eine positive Rolle fiir das Wachstum der Weltagrarproduk-
tion, doch sind beide Faktoren insgesamt nur von eher untergeordneter Be-
deutung.

* Sehr viel wichtiger sind die Intensivierung der Inputs von Arbeit, Kapital
und Vorprodukten einerseits sowie die Erhohung der totalen Faktor-
produktivitdt andererseits.

* Hier hat es in den letzten 20 Jahren einen deutlichen Trendwechsel gegeben:
War vormals die Zunahme der Inputs dominant, spielt seit 1990 die Zunah-
me des Wissens die vorherrschende Rolle: Das Wachstum der Weltagrarpro-
duktion ist seit 1990 primdr dadurch vorangetrieben worden, dass sich das

** Dass es zwischen dem Ziel der Armutsbekampfung und dem Ziel kologischer Landbewirtschaftung —
sowie insbesondere auch dem Ziel einer klimafreundlichen Landbewirtschaftung — durchaus zu Konflik-
ten kommen kann, betont Dercon (2012).

%% Fuglie und Wang (2012; Abbildung 3, S. 4).



26 Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung

Know-How verbessert hat, so dass es moglich wurde, selbst dann mehr zu
produzieren, wenn man den Einsatz der materiellen Produktionsfaktoren
konstant gehalten hatte.
Abbildung 1-17 enthilt noch eine weitere wichtige Information. Sie fiihrt vor Augen,
dass die Wachstumsraten der Weltagrarproduktion, die in den letzten Jahrzehnten er-
reicht wurden, stets einen Wert oberhalb von 2 % annahmen.

1970 | 1980 | 1990 | 2005/7 | 2030 | 2005/7

2007 | 2007 | 2007 | 2030 2050 2050
Nachfrage gesamt (alle Giiter — alle Nutzungen), Angaben in %

Welt 22 | 22 | 23 1,4 0,8 1,1
Entwicklungsléander 3,6 3,6 3.5 1,7 0.9 1,3

... ohne China 3,1 2.9 2.8 1,9 1,2 1,6
Sub-Sahara Afrika 3,1 34 | 35 2,6 2,1 2,4
Naher Osten/ Nord Afrika 33 2.8 2.8 1,7 1,1 1,5
Lateinamerika und Karibik 2,8 2,6 2,6 1,7 0,6 1,2
Stid Asien 3,0 | 3,0 | 2,7 2,0 1,3 1,7
Ost Asien 43 | 44 | 44 1,4 0,5 1,0

... ohne China 3,2 2.9 2,7 1,6 0,9 1,3
Entwickelte Lander 0,5 0,3 0,4 0,6 0,2 0,5

Produktion (alle agrarischen Nahrungsmittel und Nicht-Nahrungsmittel),
Angaben in %

Welt 2,1 | 2,1 | 2,2 1,3 0,8 1,1
Entwicklungsléander 3.5 3.5 3.4 1,6 0.9 1,3

... ohne China 2.9 2.9 2.9 1,8 1,2 1,5
Sub-Sahara Afrika 2,7 3,2 3,1 2,5 2,1 23
Naher Osten/ Nord Afrika 3,0 2,8 2,6 1,6 1,2 1,4
Lateinamerika und Karibik 2.9 2.9 3.5 1,7 0,8 1,3
Stid Asien 30 | 2,9 | 25 1,9 1,3 1,6
Ost Asien 4.2 4.2 4.1 1,3 0,5 0.9

... ohne China 3,1 2,7 2,7 1,5 0,9 1,3
Entwickelte Lander 0,6 0,2 0,3 0,7 0,3 0,5

Abbildung 1-18: Wachstumsraten fiir Nachfrage und Produktion von Agrarprodukten,
1970 bis 2050°

3" Quelle: Alexandratos und Bruinsma (2012; Tabelle 3.1, S. 66 f.).
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Gleicht man diesen Befund mit den Wachstumsraten der Nahrungsnachfrage ab, die von
der FAO fiir die nidchsten Jahrzehnte erwartet werden — vgl. Abbildung 1-18 —, so fiihrt
dies zu folgenden Schlussfolgerungen:

*  Weltweit betrachtet, wird die Nachfrage nach Lebensmitteln in den nichsten
Jahrzehnten weiter ansteigen. Wie bereits erldutert, sind die treibenden Fak-
toren hierfiir das Wachstum der Bevolkerung und das Wachstum des Ein-
kommens. In ihrer aktuellen Prognose erwartet die FAO bis zum Jahr 2030
eine durchschnittliche Wachstumsrate von 1,4 % pro Jahr. Dieser Wert sinkt
auf 0,8 % fiir den Zeitraum von 2030 bis 2050.

* In den vergangenen Jahrzehnten hatte die Nachfrage nach Lebensmitteln —
mit durchschnittlichen Wachstumsraten iiber 2 % pro Jahr — weitaus stéirker
zugenommen, als es fiir die Zukunft prognostiziert wird. Dies bedeutet, dass
trotz steigender Einkommen damit gerechnet wird, dass der Trend eines ab-
geschwichten Bevdlkerungswachstums durchschldgt und sich als Trend ei-
nes abgeschwichten Wachstums der Lebensmittelnachfrage bemerkbar ma-
chen wird.

* Gemessen an historischen Standards, wie stark die weltweite Agrarprodukti-
on in den letzten Jahrzehnten gesteigert werden konnte, sollte es also mog-
lich sein, die Situation globaler Nahrungssicherheit zukiinftig deutlich zu
verbessern.”®

* Ob und wie stark sich dieser globale Trend zu einer verbesserten Ernih-
rungssicherheit auch in den einzelnen Problemregionen niederschldgt — und
inwiefern insbesondere die mit prekdren Armutsverhdltnissen kdmpfende
Landbevolkerung hiervon profitieren kann —, hingt ganz entscheidend von
der innenpolitischen Prioritdtensetzung in den betroffenen Entwicklungslén-
dern ab: Es ist, wie bereits erldutert, vornehmlich eine Governance-Frage, ob
politisch dafiir Sorge getragen wird, dass Hunger wirksam bekdmpft wird.
Hier konnen selbst arme Lander viel bewirken, sofern der politische Wille
dafiir besteht.

* Ob und wie stark der globale Trend zu einer verbesserten Nahrungssicherheit
sich auch tatséchlich im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung bemerkbar
machen wird, hdngt ferner ganz entscheidend davon ab, ob es gelingt, die
Produktionszuwichse auch weiterhin vor allem dadurch sicherzustellen, dass
die totale Faktorproduktivitit erhoht wird. Hier ist — zumal unter den Bedin-
gungen des Klimawandels — mit besonderen Herausforderungen zu rechnen.
Um die zu bewiltigen, bedarf es kontinuierlich groer Anstrengungen zur
Forschung und Entwicklung sowie zum gelingenden Know-How-Transfer.
Die nachhaltig erfolgreiche Anwendung neuen Wissens erfordert ein Zu-
sammenspiel von staatlich finanzierter Grundlagenforschung und unterneh-
merisch betriebener Anwendungsforschung, damit Produkte und Produkti-
onsverfahren an lokale Besonderheiten effizient — das heif3t: sozialvertraglich
sowie insbesondere auch umwelt- und ressourcenschonend — angepasst wer-
den. Wenn die Politik hier fiir die richtigen Rahmenbedingungen sorgt, wird
es im Wege dynamischer Wissensgenerierung und eines unternehmerisch be-
triecbenen Know-How-Transfers von reichen zu armen Léndern (inklusive

¥ Vgl. hierzu auch die im Anhang abgedruckte Abbildung A-3. Sie gibt einen Uberblick iiber die gegen-
wirtige Nutzung der weltweit verfliigbaren Agrarfliche und zeigt, dass im Prinzip geniigend Flache ver-
fligbar ist, um im Jahr 2050 Nahrungssicherheit zu gewdhrleisten. Sie zeigt auch, dass die gegenwiértig —
vor allem aus 0kologischen Griinden — stillgelegten Flachen einen betrdchtlichen Umfang erreicht haben.
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forschungsbasierter Anwendungsberatung™) sogar moglich sein, mit der
Nahrungssicherheit zugleich auch die Umweltqualitit zu verbessern.*

1.3 Zwischenfazit der empirischen Orientierung

((1)) Die Orientierungsleistungen des empirischen Uberblicks lassen sich in zehn Punk-
ten zusammenfassen:

1. Hunger ist ein Armutsproblem: Selbst wenn Nahrungsmittel vorhanden sind,
fehlt es oft an Kaufkraft, um sich die Nahrungsmittel auch tatséchlich leisten
zu konnen.

2. Hunger ist ein Armutsproblem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille: Un-
tererndhrung gibt es vornehmlich in dorflichen Strukturen kleinbéuerlicher
Subsistenzwirtschaft.

3. Hunger ist ein Armutsproblem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille und
einer starken Governance-Komponente: Neben dem Reichtum eines Landes
— gemessen als durchschnittliches Pro-Kopf-Einkommen — hingt es vor al-
lem von der innenpolitischen Priorititensetzung ab, ob kollektives Handeln
organisiert wird, das auch der armen Landbevolkerung zugutekommt.

4. Nach jiingsten Schitzungen haben gegenwirtig etwa 870 Millionen Men-
schen mit Untererndhrung zu kimpfen.

5. Bis zum Jahr 2050 wird die Weltbevdlkerung von derzeit rund 7 Milliarden
auf etwa 9,3 Milliarden Menschen anwachsen.

6. Wenn man bis zur Jahrhundertmitte global ohne Hunger leben will, muss
man im Jahr 2050 im Vergleich zu heute fiir zusitzlich rund 3,3 Milliarden
Menschen eine ausreichende Erndhrung sichern.

7. Hierbei ist in Rechnung zu stellen, dass die globale Nahrungsnachfrage auf-
grund von Einkommenseffekten stirker anwachsen wird als die Weltbevdl-
kerung.

8. Insbesondere die Nahrungsnachfrage der globalen Stadtbevolkerung wird
massiv zunehmen.

9. Erfolgreiche Hungerbekdmpfung setzt folglich Produktionssteigerungen und
einen gelingenden Stadt-Land-Nexus voraus.

10. Gemessen an den historischen Erfahrungen sind die erforderlichen Produkti-
onssteigerungen auch tatsdchlich — und im Sinne einer nachhaltigen Entwick-
lung sogar sozial- und umweltvertréglich — mdglich, sofern die politischen

%% Hier sind wirklich zwei ganz unterschiedliche Probleme auseinanderzuhalten: zum einen die Schaffung
neuen Wissens und zum anderen die Vermittlung dieses Wissens zur praktischen Anwendung. Das erste
Problem kann durch forcierte Forschungsanstrengungen geldst werden, insbesondere durch ein verbesser-
tes Zusammenspiel privater und 6ffentlich finanzierter Forschung. Das zweite Problem erfordert zu seiner
Losung Bildungs- und Beratungsdienstleistungen. In Entwicklungsléndern gibt es im Agrarsektor derzeit
noch erhebliche Ineffizienzen aufgrund von mangelnden Anreizen, eine gute Beratung zu leisten. Vgl.
hierzu Dethier und Effenberger (2011; S. 18 f.). Die Beratung stirker unternehmerisch an den Bediirfnis-
sen der Adressaten auszurichten, féllt in die Zusténdigkeit der Politik und ist ein wichtiger Beitrag zur
globalen Erndhrungssicherung. Vgl. hierzu OECD und FAO (2012; S. 77 ff.). In diese Richtung weisen
auch zahlreiche konkrete Vorschldge von Biodiversity et al. (2012).

* Der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik (2012; S. 28) definiert wie folgt: ,,Nachhaltige Produkti-
vitdtssteigerung bedeutet, dass pro Outputeinheit — gemessen am Ende der jeweiligen Wertschopfungsket-
te — weniger des Gesamtbiindels an natiirlichen Ressourcen beansprucht wird, wobei auch soziale Aspek-
te und in der tierischen Produktion Fragen des Tierschutzes zu beriicksichtigen sind.“ Eine in diesem
umfassenden Sinn aufgefasste Produktivitétssteigerung beruht auf der Zunahme des eingesetzten Wissens
und ist der Konigsweg fiir eine nachhaltige Politik globaler Erndhrungssicherung.
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Weichen richtig gestellt werden, um dynamische Marktkréfte zu aktivieren,

damit es zu primédr innovationsgetriebenen Produktionssteigerungen kommt.
((2)) Wie die politischen Weichen gestellt werden, hingt in ganz entscheidender Weise
von der offentlichen Diskussion ab. Hier ist es in den letzten Jahren zu groBen Aufge-
regtheiten gekommen, die massiv fiir Des-Orientierung gesorgt haben. Die dffentliche
Aufmerksamkeit wurde auf Nebenkriegsschauplitze gerichtet, auf denen es fiir die der-
zeit Hungernden wenig zu gewinnen gibt. Zugleich wurde der Blick darauf verstellt,
was im Sinne groBerer Nahrungssicherheit zu tun notig und moglich ist. Wie dies ge-
schehen konnte, wird im folgenden Kapitel genauer untersucht.
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Kapitel 2: Die Hungerkrisen der Jahre 2008 und 2011 im Spiegel
der offentlichen Diskussion

Hunger und Politik stehen in einem engen Wechselverhéltnis. Einerseits hat Unterer-
ndhrung ihre Ursache oft in jenen politischen Versdumnissen, die im ersten Kapitel als
Governance-Probleme ausfiihrlich diskutiert worden sind. Andererseits wirkt die
Knappheit teurer Nahrungsmittel oft auch auf die Politik zuriick. Hierfiir kennt die Ge-
schichte Europas einige spektakuldre Beispiele: Die Franzosische Revolution des Jahres
1789 nahm ihren Ausgang von einer stidtischen Hungerrevolte. Ahnlich verhilt es sich
mit den Freiheitsbewegungen des Jahres 1848. Auch hier standen Nahrungsmittelkrisen
im Hintergrund.*'

Dieser Zusammenhang von Nahrungsnot und politischem Protest hat auch im 21.
Jahrhundert Bestand. Die beriihmte Arabellion des Jahres 2011 wurde in ganz dhnlicher
Weise durch urbane Hungerrevolten ausgelost, wie dies bereits im Jahr 2008 der Fall
war, als steigende Nahrungsmittelpreise zahlreiche Menschen in Afrika zu politischem
Protest auf die StraBe trieben. Abbildung 2-1 vermittelt einen Uberblick iiber das zeitli-
che Zusammentreffen steigender Nahrungsmittelpreise und politischer Hungerrevol-

ten.*?
e ™
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Abbildung 2-1: Agrarpreisentwicklung und Hungerrevolten™

*1'Vgl. hierzu ausfiihrlich Fischer (1996).

*In der einschligigen Fachliteratur ist umstritten, wie berechtigt es ist, den politischen Protest der Stadt-
bevolkerung gegen steigende Lebensmittelpreise als Hungerrevolte zu bezeichnen. Einerseits weisen die
Schétzungen der UN-Organisationen fiir 2007/8 einen sprunghaften Anstieg der globalen Untererndhrung
aus. Andererseits konnen direkte Umfragen in den betroffenen Entwicklungslidndern eine solche Zunahme
des globalen Hungers nicht bestdtigen. Vgl. hierzu ausfiihrlich Headey (2011). Unstrittig ist hingegen,
dass insbesondere von extremer Armut betroffene Menschen unter den Preissteigerungen stark gelitten
haben. Deshalb werden im Folgenden die Bezeichnungen ,,Hungerkrise® und ,,Hungerrevolte* dennoch
verwendet.

* Quelle: Eigene Darstellung unter Verwendung der Daten von FAO (2012a) sowie Lagi, Bertram und
Bar-Yam (2011).
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Wihrend extrem niedrige Preise die Agrarproduzenten und damit vor allem die Land-
bevolkerung in Entwicklungsldndern in Not bringen, werden von extrem hohen Preisen
die Nachfrager in Mitleidenschaft gezogen. Hier ist vor allem die Stadtbevolkerung be-
troffen. Insofern wird die Asymmetrie versténdlich, dass nicht Preisentwicklungen nach
unten, sondern nur Preisentwicklungen nach oben zu politischen Hungerrevolten ge-
fithrt haben. Dies ist nichts anderes als eine Spielart des in Kapitel 1 diskutierten ,,urban
bias*: Fiir Regierungen ist es weitaus gefdhrlicher, wenn die ihnen rdumlich nahe Stadt-
bevolkerung protestiert, und der fillt es wesentlich leichter als der Landbevolkerung,
sich zu kollektivem Handeln zusammenzuschlieen.

2.1 Realwirtschaftliche Ursachen

Es versteht sich von selbst, dass insbesondere von extremer Armut betroffene Menschen
durch rasant steigende Nahrungspreise in existenzielle Schwierigkeiten gestiirzt werden.
Deshalb ist es wichtig, den Ursachen nachzugehen, die diese Preisentwicklung ausge-
16st haben.

Im konkreten Fall gibt es eine groe Anzahl realwirtschaftlicher Faktoren, die zu er-
kldren vermogen, wie es zu den starken Preisschiiben der Jahre 2008 und 2011 kommen
konnte.** Einen Uberblick hierzu vermittelt Abbildung 2-2.

Wihrend die Abszisse als Zeitleiste dient, die die Spanne zwischen den Jahren 2002
und 2011 abdeckt, ist an der Ordinate ein Preis-Index abzulesen, in den die mit Han-
delsanteilen gewichteten Preise fiir Weizen, Reis, Mais und Sojabohnen eingehen. Fiir
den Januar 2002 wurde dieser Index auf den Wert 100 normiert. Die danach einsetzende
Preisentwicklung ist der griinen Kurve zu entnehmen. Sie zeigt deutlich, wie es in den
Jahren 2008 und 2011 zu rasanten Preissteigerungen kam.

Die mit geschweiften Klammern bestimmten Zeitspannen zugeordneten realwirt-
schaftlichen Faktoren lassen sich insgesamt sechs verschiedenen Kategorien zuordnen:

* Erstens handelt es sich um jene strukturellen Faktoren mit groBer Langzeit-
wirkung, die bereits in Kapitel 1 ausfiihrlich diskutiert wurden. Hierzu geho-
ren der Anstieg der Weltbevolkerung, das sich in hoheren Pro-Kopf-
Einkommen niederschlagende Wirtschaftswachstum sowie die Ausdehnung
der Nahrungsnachfrage, die sich zudem weiter in Richtung Fleischkonsum
verschiebt, was die Nachfrage nach Agrarrohstoffen iiberproportional anstei-
gen lésst.

* Zweitens wurden in den USA und in Europa Mitte des ersten Jahrzehnts zur
Forderung erneuerbarer Energien Subventionsprogramme und Quotenrege-
lungen fiir Biokraftstoffe aufgelegt. Sie haben der Nahrungsproduktion be-
trichtliche Anbauflichen entzogen und damit eine , Tank-oder Teller-
Problematik heraufbeschworen.

* Drittens kommen Schocks im makrodkonomischen Umfeld hinzu: Hierzu
zihlen Veridnderungen des Olpreises, Verinderungen der Wechselkurse — der
im Vorfeld von 2008 schwache Dollar ldsst die weltweite Nachfrage nach
US-Getreide ansteigen — sowie insbesondere die mit der Weltfinanzkrise ein-
setzende Rezession und der konjunkturelle Wiederaufschwung.

* Vagl. hierzu die umfangreichen Uberblicksstudien von Headey und Fan (2010), Meijerink et al. (2011)
und Tangermann (2011).
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Abbildung 2-2:Uberblick iiber die realwirtschaftlichen Faktoren, 2002 bis 20117

Quelle: Eigene Darstellung in enger Anlehnung an Trostle et al. (2011; Abbildung 5, S. 9).
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In die vierte Kategorie fallen PolitikmaBBnahmen. Besonders hervorzuheben
sind protektionistische Regulierungen: Auf dem Hohepunkt der Krise haben
zahlreiche Lidnder von einer WTO-Ausnahmeregelung Gebrauch gemacht
und Exportverbote fiir im Inland erzeugte Agrarrohstoffe erlassen. Dies hat
auf den Mirkten fiir Panik gesorgt und andere Regierungen veranlasst, aus-
gerechnet auf dem Hohepunkt der Krise staatliche Ankaufprogramme und
Importerleichterungen zu beschlielen, die die Ausschldge der Nachfragespit-
ze weiter verstirkt haben.

Der fiinften Kategorie zugehdrig sind Wetterereignisse wie Diirren, hagel-
stiirme oder Uberflutungen. Sie verursachen Ernteausfille, stéren mithin als
negative Schocks die Agrarproduktion und bewirken so erratische Schwan-
kungen auf der Angebotsseite.

Das Niveau der Lagerbestinde — gemessen als ,,stocks-to-use ratio* — bildet
die sechste Kategorie.

Die iiberragende Bedeutung der Lagerbestinde ist eine Besonderheit des Marktes fiir
Agrarrohstoffe und bedarf daher einer ndheren Erlduterung. Hierbei hilft Abbildung 2-3.

.

~

Konsumnachfrage

Gesamtnachfrage
inklusive Lagerhaltung

1

s - R ——
I

[

*

Menge

J

Abbildung 2-3: Nicht-lineare Preiseffekte auf dem Markt fiir Agrarrohstoffe’®

Auf der Abszisse ist die Menge eines Agrarrohstoffs abgetragen. Auf der Ordinate ist
der zugehorige Preis ablesbar. Ferner eingezeichnet sind zwei Nachfragekurven: (a) Die
relativ steile Linie représentiert die Konsumnachfrage. Sie spiegelt wider, dass die Nah-
rungsaufnahme ein elementares Bediirfnis ist und dass es deshalb besonders starker
Preissteigerungen bedarf, um Menschen zu veranlassen, weniger zu essen. Man kann es
auch so ausdriicken: Wenn die Preise fiir Agrarprodukte steigen, reduzieren Menschen
lieber andere Ausgaben, bevor sie bereit sind, ihr Erndhrungsverhalten zu dndern. (b) Im
Vergleich zur Konsumnachfrage weist die Kurve der Gesamtnachfrage — berechnet als
Konsumnachfrage plus Lagerhaltung — im Bereich niedriger Preise einen wesentlich

* Quelle: Eigene Darstellung in enger Anlehnung an Wright (2011; Abb. 7, S. 38).
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flacheren Verlauf auf. Dies bedeutet, dass schon geringfiigige Preiserhdhungen ausrei-
chen, um einen Mengenverzicht zu bewirken.

Mit Hilfe von Abbildung 2-3 lassen sich nun zwei Szenarien unterscheiden. (a) Im
ersten Szenario — dem Normalfall — bestehen hohe Lagerbestéinde. Folglich befindet
man sich auf dem unteren geschwungenen Ast der Gesamtnachfragekurve. Kommt es
hier — beispielsweise wetterbedingt — zu einem adversen Schock auf die Angebotsseite,
dann bilden die beiden grauen Pfeile ab, dass Menge und Preis hierauf nicht sonderlich
stark reagieren. (b) Im zweiten Szenario — dem Ausnahmefall — ist das vollig anders.
Hier bestehen niedrige Lagerbestinde. Folglich befindet man sich auf dem oberen linea-
ren Ast der Konsumnachfrage. Kommt es hier — beispielsweise wetterbedingt — zu ei-
nem adversen Schock auf die Angebotsseite, dann fehlt es an Lagerbestinden, die die-
sen Schock abpuffern konnten. Die Folge ist, dass der Schock direkt auf die Konsum-
nachfrage trifft. Die beiden schwarzen Pfeile bilden ab, dass ein geringer Mengen-
schock ausreicht, um einen vergleichsweise sehr starken Preiseffekt auszulosen.

Exportldnder reduzieren Angebot

Importldnder erhohen Nachfrage

(ab Herbst 2007) (ab Januar 2008)
China streicht Exportsubventionen fiir Folgende Lander reduzierten ihre Import-
Getreide und Getreideprodukte tarife:

* Indien ( fiir Weizenmehl)

Indonesien (Sojabohnen und Weizen)
Serbien (Weizen)

¢ Thailand (Schweinefleisch)

* EU (Getreide)

China, Argentinien, Russland, Kasachs- | ®
tan und Malaysia heben Exportsteuern .
fiir Getreide an

Argentinien, die Ukraine, Indien und
Vietnam fithren Mengenbegrenzungen

fiir den Export von Weizen und Reis ein Folgende Lander stockten ihre Reislager

durch staatliche Ankaufprogramme auf:
) . . ) ) * Philippinen
Die Ukraine, Serbien und Indien verbie-

ten Weizenexporte * Malaysia

Agypten, Kambodscha, Vietnam und
Indonesien erlassen Exportverbote fiir
Reis.

Indien erldsst ein Exportverbot fiir alle
Reissorten bis auf Basmati.

Abbildung 2-4: Politikmafnahmen in der Krise 2007 und 2008"

Ausgeriistet mit diesem Verstidndnis von der besonderen Bedeutung der Lagerhaltungs-
bestinde, zeichnet die Auflistung verschiedener Krisenursachen in Abbildung 2-2 fol-
gendes Bild der Entwicklung:

*" Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Trostle (2008; S. 23 f.) sowie unter Riickgriff auf die —
speziell fiir den Reismarkt — detaillierte Auflistung bei Dawe und Slayton (2011; Abbildung 9.2, S. 175).



Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung 35

Das Zusammenspiel struktureller und makrodkonomischer Faktoren hat die
Nachfrage nach Lebensmitteln schneller steigen lassen als das Angebot. Die-
se Entwicklung wurde verstirkt durch die Subventionierung von Biokraft-
stoffen. In der Folge kam es von 2002 bis 2008 zu einem kontinuierlichen
Abschmelzen der Lagerbestinde wichtiger Agrarrohstoffe (Weizen, Reis,
Mais und Soja).

Ungiinstige Wetterereignisse fithrten 2007 zu einem Preisauftrieb, der lager-
bedingt besonders stark ausfiel und viele Akteure iiberrascht hat.*®

Als Reaktion hierauf wurden in vielen Lédndern Politikmafnahmen eingelei-
tet, die — im Nachhinein betrachtet — die Erwartungsbildung und folglich
auch die Preisbildung auf den Mirkten wild durcheinandergewirbelt haben.
Hieran waren sowohl Exportldnder als auch Importlédnder beteiligt (vgl. Ab-
bildung 2-4).

Exportldnder reduzieren Angebot
(ab August 2010)

Importldnder erhohen Nachfrage
(ab Dezember 2010 bis Mérz 2011)

Russland erlédsst Exportverbot fiir Weizen

Weilrussland beklagt 30 % Ernteausfall
bei Rapsol und erldsst Exportverbot

Die Tiirkei suspendiert Steuer auf Wei-
zenimporte des Offentlichen Sektors

China, Jordanien und Algerien titigen
aullergewohnlich umfangreiche Weizen-
kdufe

Bangladesh, Taiwan und Russland redu-
zieren Importsteuern fiir ausgewéhlte Ag-
rarguter

Afghanistan, Indonesien, Agypten, Irak
und Tunesien tatigen auBergewohnlich
umfangreiche Weizenkdufe

Die Europédische Union suspendiert Im-
portsteuern auf Gerste und Futterweizen

Die Tiirkei suspendiert Steuer auf Wei-
zenimporte des privaten Sektors

Abbildung 2-5: PolitikmafSnahmen in der Krise 2010 und 2011%°

* Das wilde Hochschielen der Preise wurde jdh gestoppt durch zwei Ereignis-
se, die zeitlich zusammenfielen: (a) durch die weltweite Rekordernte des Jah-

* Zu den wetterbedingten Angebotsschocks trugen im Jahr 2007 folgende Ereignisse bei: Diirre in Siid-
osteuropa; Diirre im konsekutiv zweiten Jahr in Russland und der Ukraine, Missernte bei Winterweizen in
den USA, Diirre in den nordafrikanischen Anbaugebieten fiir Weizen und Gerste, Diirre in der Tiirkei,
Jahrhundertdiirre im konsekutiv dritten Jahr in Australien, Frost und Diirre reduzieren den Ernteertrag bei
Gerste und Mais in Argentinien. Vgl. Trostle (2008; S. 21).

* Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Trostle et al. (2011; Tabelle 3, S. 20).
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res 2008, die durch die hohen Preiserwartungen angeregt worden war; (b)
durch die nach der Lehmann-Pleite in den USA einsetzende weltweite Re-
zession.

* Die sinkenden Preise wurden zunéchst fiir ein Wiederaufstocken der Lager-
bestinde genutzt.

* Mit dem Ausklingen des besonders starken makrodkonomischen Schocks
und der sich allmihlich abzeichnenden Uberwindung der weltweiten Rezes-
sion gewannen die strukturellen Langzeitfaktoren wieder die Oberhand.

e 2010 wiederholte sich dann die Geschichte von 2007: Wetterbedingte Miss-
ernten sorgten fiir adverse Angebotsschocks.’” Die fiihrten zu Preissteigerun-
gen. Die Lagerbestinde schmolzen, was zahlreiche Exportlinder dazu veran-
lasste, erneut protektionistische Mafinahmen zu erlassen. Hierauf reagierten
die Importldnder mit GegenmafBnahmen, die die ohnehin bestehende Knapp-
heit weiter verschérften (vgl. Abbildung 2-5).

Empirisch spricht also alles dafiir, dass die Hungerkrisen realwirtschafilich verursacht
wurden: Es ist das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage, das die Preise hat an-
steigen lassen.

2.2 Die Rolle der Terminmarktspekulation

Trotz dieser Sachlage stand iiber Jahre hinweg eine ganz andere Ursachendiagnose im
Fokus der 6ffentlichen Diskussion. Bereits im Jahr 2008 war — zunichst in den USA —
der Verdacht aufgekommen, dass nicht die reale Knappheit, sondern eine durch be-
stimmte Spekulationsgeschifte kiinstlich verschirfte Knappheit dafiir verantwortlich
sein konnte, die extremen Preissteigerungen ausgeldst zu haben.

Im Hintergrund solcher Befiirchtungen steht die Tatsache, dass in den Jahren vor
2008 neue Akteure auf den Terminmirkten fiir Agrarrohstoffe aufgetreten sind. Im Eng-
lischen spricht man von ,,Commodity Index Traders (CITs)“. Hierbei handelt es sich um
grofle Kapitalfonds, die Preisdnderungsrisiken fiir Rohstoffe — und insbesondere auch
fiir Agrarrohstoffe — libernehmen, um ganz bestimmte Portfolio-Effekte zu erzielen,
z.B. eine besondere Absicherung gegen Inflation.

Mehrere namhafte zivilgesellschaftliche Organisationen in Deutschland vertraten da-
rauthin die Auffassung, dass diese Index-Traders mit ihren Spekulationsaktivititen die
beiden kurz aufeinanderfolgenden globalen Hungerkrisen der Jahre 2008 und 2011 ver-
ursacht oder zumindest verschérft haben.”’ Sie machten sich damit eine Hypothese zu
eigen, die seit 2008 besonders einflussreich von Michael W. Masters vertreten wurde,
einem in den USA beheimateten Hedgefonds-Manager, der mittlerweile die Lobby-

%% Zu den wetterbedingten Angebotsschocks trugen ab Juni 2010 folgende Ereignisse bei: Diirre und grof-
flachige Waldbréande in Russland, einsetzende Diirre in den USA reduziert Ernteertrag bei Winterweizen,
schwere Regenfille in Australien schiadigen Weizenanbau. Ab Januar 2011 sind zusétzlich die folgenden
adversen Wettereignisse zu verzeichnen: Diirre in China schiddigt Weizenanbau, Frostschdden in Indien
schidigen Weizenanbau, Russlands diirrebedingte Ernteausfille beim Winterweizen werden auf 10 %
veranschlagt. Vgl. Trostle et al. (2011; Tabelle 2, S. 18). Vgl. auch die hier im Anhang abgedruckte Ab-
bildung A-5.

> Von den an der Gemeinschaftskampagne teilnehmenden Organisationen — vgl. attac (2012) — haben die
folgenden sogar eigene — z.T. sehr umfangreiche — Studien anfertigen lassen: Foodwatch den Report von
Schumann (2011), Misereor die Studie von Miiller (2011), Oxfam Deutschland die Studie von Hachfeld
et al. (2012) und die Welthungerhilfe die Studie von Bass (2011). Fiir eine ausfiihrliche Rekonstruktion
und Kritik dieser Kampagne sowie der Studien, auf die sie sich stiitzt, vgl. Pies (2012).
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Organisation ,,Better Markets* gegriindet hat, mit der er sich publikumswirksam fiir ein
Verbot der Finanzspekulation mit Agrarrohstoffen einsetzt.

Masters interpretiert die Terminmarktgeschifte der CITs als virtuelles Horten (,,vir-
tual hoarding®), spricht ihnen eine volkswirtschaftlich sinnvolle Funktion grundsétzlich
ab und fordert mit radikalen Formulierungen, den CITs jede Form der Terminmarktspe-
kulation mit Agrarrohstoffen per Regulierung zu untersagen. Zugrunde liegt die Vermu-
tung (,,Masters-Hypothese®), dass diese Terminmarktgeschifte fiir eine kiinstliche Ver-
knappung gesorgt haben, die die Preise fiir Agrarrohstoffe rasant hat ansteigen lassen.

Gegen diese Vermutung sprechen mehrere Argumente, denen die wissenschaftliche
Fachliteratur eine groe Bedeutung beimisst, die jedoch in der 6ffentlichen Diskussion
— namentlich von Seiten der zivilgesellschaftlichen Organisationen — bislang kaum ge-
biihrend beachtet worden sind. Hier mag es geniigen, auf sechs Punkte hinzuweisen.

* Im Unterschied zum Kassamarkt, wo es um den Austausch physischer Wa-
renmengen geht, werden auf dem Terminmarkt Preisdnderungsrisiken ge-
handelt: Agrarproduzenten, die sich bereits Monate vor der eigentlichen Ern-
te gegen womoglich fallende Preise absichern wollen, geben dieses Preisrisi-
ko gegen Zahlung einer Gebiihr an Spekulanten ab, die damit die Funktion
einer Versicherung iibernehmen. Anders als beim Tausch physischer Giiter
ist es bei Terminmarktgeschiften so, dass das getauschte Gut — die Versiche-
rungsleistung der Risikoiibernahme — erst durch den Tauschakt selbst zu-
stande kommt. Das aber bedeutet, dass sich auf dem Terminmarkt die effek-
tive Nachfrage und das effektive Angebot stets im Tandem bewegen. Des-
halb unterliegt man einem Denkfehler, wenn man glaubt, vom Auftreten
neuer Akteure auf eine steigende Nachfrage und von hier aus ohne weiteres
auf steigende Preise schlieBen zu konnen.

* Terminmarkt und Kassamarkt sind durch einen Lagerhaltungskalkiil mitein-
ander verbunden: Wer heute erntet, kann die Erntemenge sofort auf dem
Kassamarkt verkaufen. Eine Alternative besteht darin, die Erntemenge einzu-
lagern, um sie zukiinftig auf dem Kassamarkt zu verkaufen. Eine weitere Al-
ternative besteht darin, die Erntemenge einzulagern, sie aber schon heute auf
dem Terminmarkt zu verkaufen. Ein Gleichgewicht besteht erst dann, wenn
diese drei Moglichkeiten die gleiche Attraktivitit aufweisen. — Vor diesem
Hintergrund wére es durchaus denkmdglich, dass eine exzessive Termin-
marktspekulation die Terminpreise ansteigen ldsst und dann auf den Kassa-
markt iiberschwappt, um dort die Kassapreise ansteigen zu lassen, ganz so,
wie es die Masters-Hypothese postuliert. Allerdings wiirde dies vorausset-
zen, dass Agrarproduzenten ihre Erntemengen dem Kassamarkt entziehen,
weil sie statt der niedrigen Gegenwartspreise auf eine Erhohung der Zu-
kunftspreise setzen. Dies miisste sich notwendig in einer Erhohung der La-
gerbestdnde niederschlagen. Empirisch war jedoch das Gegenteil zu be-
obachten: Als die rasanten Preisanstiege flir Agrarrohstoffe einsetzten, waren
die historisch niedrigen Lagerbestinde immer noch im Fallen begriffen. Vgl.
hierzu Abbildung 2-6.”* Die grau eingezeichneten Zonen markieren Zeiten

>? Leider lisst die Datengrundlage iiber die weltweiten Lagermengen viel zu wiinschen iibrig. Informatio-
nen tber private Lagerhaltung werden oft als Geschéftsgeheimnis gehiitet, und viele Lander verweigern
sich sogar einer statistischen Erfassung ihrer 6ffentlichen Lagermengen an Agrarrohstoffen. Hierzu liest
man folgende Einschétzung bei HLPE (2013; S. 35): ,,Data on crop stocks is far from ideal, particularly
month to month, but the basic experience since 2005 has been of low stocks, which are best measured not
in absolute terms but in stock to use ratios. By the end of 20006, stocks of corn, wheat and rice were all
low compared to historic figures, both including China and excluding China. They remained low by the
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starker Preissteigerungen. Es ist leicht ersichtlich, dass hier ein enger Zu-
sammenhang besteht: Niedrige Lagerhaltungsniveaus kénnen zu explosions-
artigen Anhebungen des Preisniveaus beitragen.
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Abbildung 2-6: Verhdltnis zwischen Lagermenge und Jahresverbrauch

(stocks-to-use-ratio) fiir Weizen, 1960-2011"°

Zwar ist das Investitionsvolumen der index-basierten Terminmarktgeschéfte
im Vorfeld des Krisenjahres 2008 stark angestiegen. Hier gibt es eine gewis-
se Korrelation. Aber ist es zuldssig, diesen Zusammenhang als Kausalitdt zu
interpretieren? Die Daten sprechen dagegen: Abbildung 2-7 zeigt, dass die
Zunahme des Indexfonds-Volumens auf dem Terminmarkt fiir Weizen mit
dem Anstieg der Terminmarktpreise nicht zusammenfillt, sondern ihm zeit-
lich stark vorausladuft. Dieses ,,time-lag* spricht gegen eine kausale Verursa-
chung. Ahnliche Muster lassen sich bei Mais (Abbildung 2-8) und Soja (Ab-
bildung 2-9) nachweisen.

Man kann die Agrarrohstoffe in drei Gruppen unterteilen. Fiir die erste
Gruppe gibt es ausgeprigte Terminmaérkte. Fiir die zweite Gruppe sind die
Terminmérkte wenig entwickelt. Und fiir die dritte Gruppe gibt es iiberhaupt
keine Terminmérkte. Wire die Masters-Hypothese zutreffend, so miisste
man erwarten, dass die Preissteigerungen, die die Hungerrevolten 2008 aus-
geldst haben, fiir die erste Gruppe der Agrarrohstoffe wesentlich starker aus-

end of 2007. Wheat stocks increased significantly after the harvest of 2008 and 2009, but have declined
again since then. ... [T]he increase in stocks after 2008 and 2009 is explained by the bumper crops in
those years, not by speculation, and those increases in stocks corresponded with declining prices, not
increases as a theory of speculation would suggest.“ Vgl. Hierzu auch HLPE (2013; Appendix II, S. 66

£).

> Quelle: Eigene Darstellung mit Preisdaten von Wright (2009; Abb. 3, S. 14) und mit Lagerdaten von
USDA Foreign Agricultural Service — Production Supply and Distribution Online. China wird aus den
Daten iiblicherweise herausgerechnet, weil der chinesische Staat Weizen strategisch hortet und die Be-
stinde dem internationalen Markt dauerhaft entzogen sind.



Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung 39

geprigt waren als bei der zweiten Gruppe und hier wiederum stérker als bei
der dritten Gruppe. Dies ist jedoch nicht der Fall.>* Um es konkret zu ma-
chen: Von Januar 2006 bis April 2008 ist der Preis fiir Mais um 175% ange-
stiegen, der Preis fiir in Chicago gehandelten Weizen um 159%. Das spricht
auf den ersten Blick fiir die Version, die Masters vertritt, denn Mais und
Weizen sind Standardprodukte, die vom Indexhandel erfasst werden. Aller-
dings gibt es auch Entwicklungen, die gar nicht zu dieser Version passen
wollen. Ebenfalls vom Indexhandel erfasst werden Baumwolle und Rinder.
Und dort sind die Preise nur um 36% gestiegen bzw. sogar um 5% gefallen.
Und es geht noch weiter: Reis wird vom Indexhandel nicht erfasst, hatte aber
eine Preissteigerung um 168% aufzuweisen. Und fiir Apfel und Bohnen gibt
es nicht mal einen Terminmarkt. Trotzdem sind hier die Preise um 58% und
sogar 78% angestiegen. Das zeigt: Die Masters-Hypothese passt einfach
nicht zu den Fakten. In Wissenschaftskreisen gilt deshalb diese Position, die
in der Offentlichkeit immer noch viele Anhiinger hat, mittlerweile als ver-
lasslich falsifiziert.>

225000 - 000
200000 - 800
175000 - 700
150000 - 600
125000 - 300
100000 - 400
75000 - Long-Positions (Anzahl) 300
50000 - 200
55000 - —Preis (Cent/Scheffel) 100
0 | | | . . 0

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Abbildung 2-7: Index-Volumen (linke Skala) und Terminmarkt-Preis (rechte Skala) auf

dem Terminmarkt fiir Weizen (CBOT), 2004-2009°°

> Die folgenden Zahlenangaben stammen von Irwin, Sanders und Merrin (2009; Tabelle 2, S. 383).

> Vgl. Irwin und Sanders (2012) sowie Shutes und Meijerink (2012).
*% Quelle: Eigene Darstellung mit Daten von Sanders und Irwin (2011; Tabelle 1, S. 525).
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Abbildung 2-8: Index-Volumen (linke Skala) und Terminmarkt-Preis (rechte Skala) auf
dem Terminmarkt fiir Sojabohnen, 2004-2009°
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Abbildung 2-9: Index-Volumen (linke Skala) und Terminmarkt-Preis (rechte Skala) auf
dem Terminmarkt fiir Mais, 2004-2009"°

°7 Quelle: Eigene Darstellung mit Daten von Sanders und Irwin (2011; Tabelle 1, S. 525).
*¥ Quelle: Eigene Darstellung mit Daten von Sanders und Irwin (2011; Tabelle 1, S. 525).
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Abbildung 2-10: Ergebnisiiberblick zur Literaturauswertung

*? Quelle: Eigene Darstellung mit Daten von Will et al. (2012; Tabellen 1 und 2, S. 10 und S. 11).
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Zu dieser Falsifizierung hat maB3geblich beigetragen, dass Agrardkonomen
den Zusammenhang zwischen Terminmarkt und Kassamarkt sehr genau un-
tersucht haben. Hierbei kann man sich nicht auf den bloen Augenschein
verlassen. Vielmehr ist es erforderlich, 6konometrische Verfahren der Zeit-
reihenanalyse anzuwenden. Dabei kommt die {iberwiegende Mehrheit wis-
senschaftlicher Studien zu dem Schluss, dass die Terminmarktgeschéfte der
CITs volkswirtschaftlich sinnvolle Funktionen erfiillt haben. Aufgrund ihres
spezifischen Geschdftsmodells versorgen Indexfonds die Terminmaérkte ge-
rade auch in schwierigen Zeiten mit Liquiditdt und stirken damit die Versi-
cherungsfunktion. Ein umfassender Uberblick iiber die wissenschaftliche Li-
teratur — basierend auf einer Auswertung von 35 Studien — gelangt denn auch
zu einem klaren Ergebnis (Abbildung 2-10): Die weit {iberwiegende Mehr-
heit der empirischen Studien kann nicht bestétigen, dass die Terminmarktge-
schifte der Indexfonds (a) das Niveau oder (b) die Volatilitit der Preise fiir
Agrarrohstoffe signifikant erhoht haben.

In der wissenschaftlichen Literatur wurden und werden zwei unterschiedli-
che Diskurse gefiihrt, die interessanterweise zur gleichen Erkenntnis gelan-
gen: Auf der einen Seite haben sich, wie gerade berichtet, Agrarékonomen
mit der Frage beschiftigt, ob die Finanzspekulation negative Auswirkungen
auf die Markte fiir Agrarrohstoffe hatte. Auf der anderen Seite sind Ressour-
cendkonomen der analogen Frage nachgegangen, ob die Finanzspekulation
der CITs die Mirkte fiir Energierohstoffe — insbesondere fiir Ol — negativ be-
einflusst hat.”” Diese beiden Literaturen gelangen weitgehend unabhingig
voneinander zum selben Ergebnis: Sie geben Entwarnung. Dies ist ein au-
Berordentlich starker Hinweis darauf, dass die Masters-Hypothese abgelehnt
werden muss.

2.3 Zum Re-Orientierungsbedarf der offentlichen Debatte

((1)) Die Masters-Hypothese ist zugleich falsch und populdr. Dass sie populdr ist, ldsst
sich leicht belegen. Hier mogen fiinf Hinweise gentigen:

Zu den besonders namhaften Verfechtern der Masters-Hypothese gehort der
Bonner Agrardkonom Joachim von Braun. Gestiitzt auf die Veroffentlichung
eines Diskussionspapiers beim international renommierten IFPRI®', dem er
mehrere Jahre lang in leitender Funktion vorgestanden hatte, lieB3 er sich am
28. Mirz 2010 in der Presse mit der Aussage zitieren, die Spekulation habe
die Preisspitzen verstdrkt und auf diese Weise Hunger und Tod verursacht:
,»»We have good analysis that speculation played a role in 2007 and 2008«
von Braun said. »Speculation did matter and it did amplify, that debate can
be put to rest. These spikes are not a nuisance, they kill. They’ve killed thou-
sands of people.«“®*

Im September 2010 legte Olivier de Schutter in seiner Eigenschaft als UN-
Sonderberichterstatter fiir das Recht auf Nahrung eine Stellungnahme vor, in
der er folgende Einschdtzung von sich gab: ,,A significant contributory cause
of the price spike was speculation by institutional investors who did not have

0 ygl. z.B. Plante und Yiicel (2011a) und (2011b) sowie den ausfithrlichen Uberblick bei Fattouh, Kilian
und Mahadeva (2012).

o1 Vgl. Robles, Torero und von Braun (2009).

62 Vgl. Ruitenberg (2010).
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any expertise or interest in agricultural commodities, and who invested in
commodities index funds because other financial markets had dried up, or in
order to hedge speculative bets made on those markets.“*?

* Am 5. Juni 2011 verdffentlichte UNCTAD gemeinsam mit der Arbeiter-
kammer Wien eine Studie, die zur Regulierung der Terminmarkte fiir Agrar-
rohstoffe u.a. folgende MaBnahmen empfahl:®*

o Erstens seien zur Einddmmung des Spekulationsvolumens strenge
Positionslimits einzufiihren.

o Zweitens solle Banken verboten werden, eigene Positionen auf den
Termin- oder Kassamaérkten fiir Agrarrohstoffe aufzubauen.

* Am 25. Juni 2012 verwendete der Ratsvorsitzende der Evangelischen Kirche
in Deutschland, Nikolaus Schneider, eine besonders radikale Formulierung,
um Banken und Kapitalfonds fiir ihre Terminmarktgeschéfte mit Agrarroh-
stoffen moralisch zu kritisieren. Wortlich sagte er: ,,Fiir eine verbesserte Er-
ndhrungssicherung spielen verlédssliche und kalkulierbare Preise fiir Nah-
rungsmittel eine entscheidende Rolle. ... Die Spekulation mit Nahrungsmit-
teln steht diesem Anliegen entgegen und verstarkt die Preisausschldge an den
Mirkten. Vor allem die Spekulation mit Grundnahrungsmitteln wie Weizen
oder Mais hat Lebensmittel fiir Millionen von Menschen unerschwinglich
gemacht und Bauern in den Ruin getrieben ... Wir haben es hier mit »Speku-
lanten des Todes« zu tun.“’

* Bundesprésident Joachim Gauck hat, der Tradition seiner Amtsvorganger
folgend, die Schirmherrschaft tiber die Welthungerhilfe iibernommen. In sei-
ner Rede zum Festakt ,,50 Jahre Welthungerhilfe* griff er die Kritik der zi-
vilgesellschaftlichen Organisationen auf und {ibernahm — als Wunsch — die
von der Welthungerhilfe erhobene Maximalforderung, die Terminmarktspe-
kulation mit Agrarrohstoffen zukiinftig ganz zu unterlassen. Wortlich sagte
er: ,,Die Absicherung gegen die Folgen schlechter Ernten gehort seit eh und
je zur Landwirtschaft. Aber wann ist die Grenze zur Spekulation auf Kosten
Hungernder iiberschritten? Das Bild des Getreidesackes stand schon in der
frithen Neuzeit sowohl fiir Wohlstand als auch fiir Wucher. Heute treibt
iberschiissige Liquiditdt an den globalen Mirkten die Renditejagd selbst an
den Mirkten fiir Lebensmittel in immer gefdhrlicheres Terrain. Wenn dann
schwankende Preise armen Menschen sprichwortlich die Mittel zum Leben
abschopfen, ist Handeln nicht nur aus ethischer, sondern aus politischer und
sozialer Notwendigkeit dringend geboten. Auch hier freuen [wir] uns iiber
einzelne Schritte in die richtige Richtung. Ich finde es darum gut, wenn deut-
sche Banken Verantwortungsbewusstsein zeigen und entsprechend ausgeleg-
te Fonds priifen und hoffentlich zuriickziehen.*“%

((2)) Die Masters-Hypothese ist populdr, obwohl sie falsch ist. Dass und warum sie
falsch ist, wurde in Kapitel 2.2. ausfiihrlich begriindet: Es gibt nur wenige und zudem
schwache Hinweise, die als empirische Evidenz zugunsten der Masters-Hypothese in-
terpretiert werden konnen. Gleichzeitig hat die wissenschaftliche Forschung zu diesem
Thema zahlreiche und zudem sehr durchschlagskréftige Argumente sowohl theoreti-
scher wie auch empirischer Art zusammengetragen, die gegen die Masters-Hypothese
sprechen. Wendet man die iiblichen Standards an, muss die Masters-Hypothese nach

%3 de Schutter (2010; S. 8, im Original hervorgehoben).

64 ygl. UNCTAD und Arbeiterkammer Wien (2011; S. 52).
%5 Schneider (2012).

% Gauck (2012; S. 4).
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dem gegenwirtigen Erkenntnisstand der Wissenschaft bis auf Weiteres als falsifiziert
67
gelten.

Die extremen Preisentwicklungen fiir Agrarrohstoffe in den Jahren 2008 und 2011
sind also nicht auf die Terminmarkt-Spekulationen der Indexfonds zuriickzufiihren —
diese waren allenfalls der Bote, aber nicht der Verursacher schlechter Nachrichten im
Sinne verschérfter Knappheit. Verursacht wurden die Preisentwicklungen vielmehr
durch ein Zusammenspiel realwirtschaftlicher Faktoren, die zu Nachfrageausdehnungen
bei gleichzeitigen Angebotsminderungen gefiihrt haben. Hinzu kommt, wie in Kapitel
2.1 ausfiihrlich dargelegt, dass wichtige Schocks politisch verursacht wurden. Dies ist
besonders deshalb von Bedeutung, weil sich solche Schocks in Zukunft besonders leicht
vermeiden lassen, sofern die richtigen Vorkehrungen getroffen werden. Dies setzt wie-
derum voraus, dass in der 6ffentlichen Diskussion die richtigen Prioritdten gesetzt wer-
den.

Vor diesem Hintergrund haben 40 mit diesen Fragen befasste Wissenschaftler auf
die oben zitierte Rede des Bundesprisidenten mit einem offenen Brief reagiert.”® Sie
verweisen auf den Stand der Forschung und bitten den Bundesprasidenten, die Initiative
zu ergreifen, damit ein 6ffentlicher Dialog zustande kommt, in dem auch die Wissen-
schaft Gehor findet und so zur Versachlichung der Debatte beitragen kann.

Dass die Offentliche Debatte einer Versachlichung bedarf, belegen die folgenden
beiden Punkte:

* Die Kampagne der zivilgesellschaftlichen Organisationen arbeitet mit irre-
fiihrenden Slogans. Formulierungen wie ,,Mit Essen spielt man nicht!* erwe-
cken den falschen Eindruck, als wiirden die kritisierten Indexfonds mit Le-
bensmitteln spekulieren, also die physischen Mengen von Angebot und
Nachfrage verdndern, die auf dem Kassamarkt den Preis bestimmen. In
Wirklichkeit aber sind Indexfonds auf diesem Kassamarkt gar nicht aktiv.
Insbesondere betreiben sie keine eigene Lagerhaltung. Sie engagieren sich
ausschlieBlich auf dem Terminmarkt. Ihr Geschaftsmodell zielt darauf ab, ei-
nen bestimmten Marktindex mdglichst originalgetreu nachzubilden. Damit
bieten sie ihren Vertragspartnern die Dienstleistung an, sich gegen Preisdn-
derungsrisiken versichern zu kdnnen. Daran ist nichts Unanstdandiges: Ter-
minmirkte sind Versicherungsmaérkte. Indexfonds operieren hier im Modus
institutionalisierter Solidaritit.”” Legt man den alltiglichen Sprachgebrauch
zugrunde, betreiben Indexfonds keine Spekulation und schon gar keine Spe-
kulation mit Lebensmitteln: Indexfonds tibernehmen Preisrisiken. Sie setzen
keine Trends, sie folgen keinen Trends; sie zeichnen vielmehr mit einer pas-
siven Strategie den Markttrend nach und tragen so tendenziell zur Preisstabi-
lisierung bei.

* Die Kampagne gegen Terminmarktgeschifte von Indexfonds ist darauf aus-
gerichtet, Biirger rein emotional anzusprechen. Im Detail kann dies sehr irre-
fiihrend sein. Es muss sogar befiirchtet werden, dass damit entwicklungspoli-
tische Fehlsignale gesendet werden: Von hausgemachten Problemen in Ent-
wicklungslandern wird systematisch abgelenkt, und wichtige Politikoptionen

7 vgl. Irwin und Sanders (2012).

%% Vgl. Althammer et al. (2012). Zu den Verfassern des offenen Briefes gehoren vornehmlich Agrardko-
nomen, aber auch Volks- und Betriebswirte, Wirtschaftsethiker und Juristen.

% Diese hier formelhaft zugespitzte Formulierung wird in Kapitel 3 niher erlautert.
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fiir eine wirksame Bekdmpfung von Hunger und Untererndhrung geraten in
den Hintergrund. Insofern ist die irrefithrende Kampagne sogar kontrapro-
duktiv.
Wie dringend die offentliche Auseinandersetzung einer Versachlichung bedarf, belegt
auch der folgende Abschnitt.

2.4 Zur aktuellen Reformdiskussion

Es waren vor allem die mit den Agrarpreissteigerungen 2008 und 2011 verbundenen
politischen Proteste in Entwicklungslédndern, die weltweit eine 6ffentliche Diskussion in
Gang gesetzt haben, welche Maflnahmen geeignet sein kdnnten, um den aktuellen Hun-
gerkrisen kurzfristig zu begegnen. Die wichtigsten dieser Mallnahmen lassen sich in
einem Sieben-Punkte-Katalog zusammenfassen (vgl. Abbildung 2-11).

1. Regulierungspaket I Ja Sehr niedrig ++ Grof3
Regulierungspaket 11 Nein Sehr niedrig —— Sehr grof3

3. Offentliche Lager- Ta Hoch N GroB
haltung I

4. Offentliche Lager- Nein Sehr hoch —— Klein
haltung I1
Reform Bio-Energie Ja Niedrig + Klein
G.(.)Od Governance Ja Niedrig “F Klein
starken I

7. Good Governance D .
stirken 11 Ja Niedrig ++ Klein

Abbildung 2-11: Sieben-Punkte-Katalog politischer Reformmafnahmen’

Dieser Katalog wird im Folgenden auf vier Kriterien hin untersucht. Die Leifragen lau-
ten:

*  Weist die vorgeschlagene Mallnahme in die richtige Richtung? Oder wire es
vielleicht kontraproduktiv, sie zu ergreifen?

*  Wie ist es um die fiskalischen Kosten bestellt? Ist die MaBnahme aus Sicht
der deutschen Steuerzahler teuer oder billig?

*  Wie steht es mit dem volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Saldo? Ist der zu
erwartende Saldo der empfohlenen MalBnahme stark positiv (++), positiv (+),
negativ (—) oder sogar stark negativ (——)?

* Wie ist die politische Unterstiitzung in Deutschland einzuschitzen? Gibt es
in der demokratischen Offentlichkeit fiir die empfohlenen MaBinahmen eher
Riickenwind oder Gegenwind?

7 Quelle: Eigene Darstellung.
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Gemessen an diesen Leitfragen, weist der MaBBnahmenkatalog einige besorgniserregen-
de Diskrepanzen auf: Die in Abbildung 2-11 grau markierten Felder deuten darauf hin,
dass es fiir wichtige Reformmafinahmen an 6ffentlicher Aufmerksamkeit und mithin an
politischer Unterstiitzung mangelt, wahrend auch umgekehrt der — vielleicht noch be-
sorgniserregendere — Fall auftritt, dass einige Maflnahmen in der Bevolkerung au3eror-
dentliche Popularitit genieBen, obwohl sie aller Wahrscheinlichkeit nach eine kontra-
produktive Wirkung entfalten (wiirden).

Diese Diskrepanzen sind ein wichtiges Indiz fiir politikrelevante Orientierungsdefi-
zite der 6ffentlichen Diskussion. Bevor Kapitel 3 ndher hierauf eingeht, dienen die fol-
genden Ausfiihrungen in diesem Abschnitt dazu, Abbildung 2-11 ausfiihrlich zu erldu-
tern, um die hier identifizierten Diskrepanzen — und ihre Bedeutung — besser vor Augen
zu fiihren.

((1)) Im Vordergrund der politischen Debatte in Deutschland stehen Forderungen
nach einer verscharften Regulierung der Finanzgeschifte auf Terminmaérkten. Die MaB-
nahmen, die hier diskutiert werden, lassen sich zwei unterschiedlichen Regulierungspa-
keten zuordnen. Diese Pakete zielen auf unterschiedliche Rechtsregeln der Europdi-
schen Union.

Paket I betrifft die im Juli 2012 erlassene Verordnung zur Regulierung des auller-
borslichen Handels mit Derivat-Produkten (,,European Market Infrastructure Regulati-
on“, kurz ,,EMIR*). Sie wurde bereits durch ein Ausfithrungsgesetz in deutsches Recht
umgesetzt. Von dieser allgemeinen Regel werden auch Terminmarktgeschifte fiir Ag-
rarrohstoffe mit erfasst. Dabei geht es im Kern um zwei MafBnahmen, die Transparenz
fordern:

* Es wird eine Clearingpflicht eingefiihrt. Dies hat zur Folge, dass Termin-
marktgeschéfte, die bislang rein privat — bilateral — abgewickelt werden
konnten, in Zukunft eine dritte Partei einbeziehen miissen, die die Abwick-
lung des Geschifts zentral iibernimmt.

* Zugleich wird eine Meldepflicht eingefiihrt. Terminmarktgeschifte miissen
zukiinftig einem zentralen Transaktionsregister bekanntgegeben werden. Die
Aufsicht obliegt der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin).

Diese beiden Maflnahmen erhdhen geringfiigig die Transaktionskosten fiir Terminge-
schifte. Diesem Nachteil stehen jedoch bedeutsame Vorteile gegeniiber. Den zustindi-
gen Aufsichtsbehdrden in Europa wird es kiinftig viel leichter moglich sein, etwaige
Fehlentwicklungen zu entdecken und zu korrigieren. Die groBere Transparenz wird da-
zu beitragen, die Informationseffizienz des Terminmarktes zu erhdhen. Zudem lisst sich
die Einflihrung der Clearing- und Meldepflicht als eine Investition in Vertrauensbildung
interpretieren: Die Aufsichtsbehorden werden befdhigt, iber Informationen zu verfiigen,
die eine kontinuierliche Uberpriifung ermdglichen, ob auf diesen Mirkten alles mit
rechten Dingen zugeht. Die Wissenschaft steht diesen Mafinahmen daher durchweg sehr
positiv gegeniiber.”' Faktisch wird hier sogar ein seit lingerem bestehendes Regulie-
rungsdefizit gegeniiber den USA abgebaut. Insofern handelt es sich um eine wiin-
schenswerte ReformmafBnahme, die ldngst iiberféllig war.

Paket II betrifft die Richtlinie iiber Mérkte fiir Finanzinstrumente (,,Markets in Fi-
nancial Instruments Directive®, kurz ,,MiFID*). Sie wird gegenwiértig auf européischer
Ebene tiberarbeitet. Auch hier handelt es sich um eine allgemeine Regel, von der Ter-

"T'vgl. Will et al. (2012) sowie das zugehorige Policy Brief von Glauben et al. (2012).
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minmarktgeschéfte fiir Agrarrohstoffe mit erfasst werden. Dabei geht es vor allem um
zwel Forderungen, die den borslichen Handel betreffen:

* Die erste Forderung besteht darin, bestimmte Finanzakteure von Termin-
marktgeschéften ginzlich auszuschlieBen. Thnen soll die Spekulation mit Ag-
rarrohstoffen per Regulierungsverbot ginzlich untersagt werden.

* Die zweite Forderung besteht darin, fiir bestimmte Finanzakteure Positions-
limits einzufiihren. Dies wiirde ihr Geschéiftsvolumen reduzieren.

Bei beiden Forderungen handelt es sich um die Errichtung von Marktzugangsbarrieren,
mit tendenziell flieBenden Ubergingen zwischen dem radikalen Marktauschluss, auf
den die erste Forderung zielt, und der Errichtung von Hiirden, wie sie der zweiten For-
derung entsprechen. FlieBend ist dieser Ubergang deshalb, weil es letztlich darauf an-
kommt, wie niedrig die Positionslimits gesetzt werden. Positionslimits kénnen so hoch
angesetzt werden, dass sie gar keine Bindungswirkung entfalten. Sie kdnnen aber auch
so scharf formuliert werden, dass viele Akteure sich ganz aus dem Markt zuriickziehen
(miissen). Dann néhert sich ihre Bindungswirkung an die Marktkonsequenzen eines
expliziten Betdtigungsverbots an.

Befiirworter einer scharfen MiFID-Regulierung erhoffen sich, die Volatilitit der Ag-
rarrohstoffpreise zu begrenzen, indem sie dem Spekulationsverhalten von Finanzinves-
toren Einhalt gebieten. Diese Hoffnung ist allerdings triigerisch. Wissenschaftliche Un-
tersuchungen deuten jedenfalls darauf hin, dass die Volatilitdt der Agrarrohstoffpreise
durch die Finanzspekulation der CITs nicht gestiegen ist.”*

Zugleich tiberwiegen in der wissenschaftlichen Literatur kritische Stellungnahmen,
die zu bedenken geben, dass Marktzugangsbarrieren — sei es in Form von Positionsli-
mits, sei es in Form von Geschiftsverboten — die Liquiditdt im Markt reduzieren. Dem
Regulierungspaket wird folglich attestiert, dass es nicht nur wenig niitzliche Wirkungen
entfalten wird, sondern zudem ausgesprochen schidliche.

Dass die fachlich zustindigen Wissenschaftler sehr weitgehend darin {ibereinstim-
men, Regulierungspaket II als kontraproduktiv abzulehnen und Regulierungspaket I als
sinnvoll zu begriilen, belegt sehr anschaulich folgendes Zitat, das den bereits mehrfach
zitierten Literaturiiberblick {liber 35 einschldgige wissenschaftliche Studien zusammen-
fasst:

e ,Die politischen Regulierungsforderungen nach ... dem Aufstellen scharfer
Positionslimits sowie nach einem volligen Verbot der Finanzspekulation ha-
ben den dominierenden Mainstream der wissenschaftlichen Literatur gegen
sich.

* Demgegeniiber sind Forderungen, die Transparenz auf den Terminmaérkten
fiir Agrarrohstoffe regulatorisch zu verbessern, wohl begriindet und wissen-
schaftlich flankiert. Dies betrifft insbesondere Regelungen, die die Informa-
tionseffizienz erhohen. Hier gibt es in Europa ein Aufholdefizit gegeniiber
den USA. <"

Allerdings wird der 6ffentliche Diskurs derzeit kaum davon bestimmt, wie der wissen-
schaftliche Forschungsstand zum Thema aussieht. Vielmehr erfreuen sich Schuldzuwei-
sungen an Spekulanten grofer Beliebtheit. Wichtige Akteure — im Europarlament, aber
auch in den nationalen Parlamenten sowie Administrationen — scheinen sich bereits da-

™ Vgl. hierzu die ausfiihrliche Diskussion der empirischen Befunde bei Will et al. (2012; S. 7 f. und S.
12-15).
7 Will et al. (2012; S. 24, H.i.0.).
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rauf festgelegt zu haben, Positionslimits einzufiihren. Ob solche Limits tatsdchlich
kommen, welche Instanz sie festlegen wird und wie streng die Limits dann gegebenen-
falls ausfallen werden, ldsst sich gegenwirtig nicht sicher voraussagen und bleibt somit
abzuwarten.

((2)) Nach 2008 hat eine weltweit gefiihrte intensive Diskussion dariiber eingesetzt,
die offentliche Lagerhaltung von Agrarrohstoffen und Lebensmitteln mit internationalen
Finanzmitteln aufzustocken.”* Auch bei diesem Vorschlag gilt es, zwei Versionen deut-
lich voneinander zu unterscheiden.

Vorschlag I bezieht sich auf die 6ffentliche Lagerhaltung zur kurzfristigen Katastro-
phenhilfe, Vorschlag II hingegen auf die 6ffentliche Lagerhaltung zur mittelfristigen
Preisstabilisierung. Zwischen beiden Versionen ldsst sich eine klare Grenze ziehen,
wenn man darauf achtet, wie die Lagervorrite verwendet werden sollen. Vorschlag I
zielt darauf, Lebensmittel in einer lokalen Hungerkrise an Bediirftige zu verschenken
oder stark subventioniert abzugeben. Vorschlag II hingegen zielt darauf, die Lagerbe-
stinde zum Marktpreis zu verkaufen, um auf eben diesen Marktpreis eine Wirkung aus-
zuiiben, die der Intention nach preissenkend bzw. preisglittend sein soll, so dass das
Niveau bzw. die Volatilitit verringert wird.

Eigentlich ist es die Aufgabe eines Nationalstaats, als Vorkehrung gegen eine Hun-
gersnot Offentliche Lagerhaltung zu betreiben oder Wirtschaftsakteure durch geeignete
Anreize zur privaten Lagerhaltung zu veranlassen. Deshalb muss bei Vorschlag I mittels
Konditionalitdt darauf geachtet werden, dass die Nationalstaaten nicht einfach aus ihrer
Pflicht entlassen werden, indem die internationale Staatengemeinschaft fiir sie ein-
springt. Dies wiirde nur dazu fiihren, dass die existenziellen Interessen der von Hunger
bedrohten — zumeist auf dem Land lebenden — Armutsbevolkerung auf der innenpoliti-
schen Prioritdtenliste der Entwicklungsldnder noch weiter nach unten rutschen, als dies
vielfach schon heute beklagenswerterweise der Fall ist.

Andererseits gibt es zahlreiche sehr schlecht funktionierende Nationalstaaten — hier
erstreckt sich das Spektrum bis hin zu ,(failed states”, in denen sich die staatliche
Rechtsordnung faktisch aufgeldst hat. In solchen Fillen — sowie bei besonders gro3en
Katastrophen, die die Kréfte eines armen Nationalstaats tibersteigen — ist es durchaus
angebracht, dass sich die internationale Staatengemeinschaft engagiert, um dem Men-
schenrecht auf Nahrung Geltung zu verschaffen.

Dieses positive Urteil tiber Vorschlag I zur Lagerhaltung hat sogar dann Bestand,
wenn man in Rechnung stellt, dass es mehrere Probleme gibt, die be- oder gar verhin-
dern konnen, dass die intendierte Hilfe auch wirklich ankommt. Hier sei nur kurz auf
zwei Punkte hingewiesen:

* Erstens verbinden sich mit der Option, in Notzeiten Lebensmittel (kostenlos)
verteilen zu konnen, zahlreiche Moglichkeiten, sich durch Korruption privat
zu bereichern.

* Zweitens kommt es gerade bei biirgerkriegsdhnlichen Auseinandersetzungen
immer wieder vor, dass einzelne Konfliktparteien groere Teile der Bevolke-
rung in Geiselhaft nehmen, internationalen Hilfsorganisationen den Zugang

™ Einen Uberblick iiber die Diskussion erleichtert der Reader von Lilliston und Ranallo (2012). — Im
Kern geht es darum, dass die Koordinierung der derzeit schon von diversen Staaten gehaltenen 6ffentli-
chen Léger als so schwierig eingeschitzt wird, dass zur Umgehung des Problems nun zusétzlich ein zen-
tral administriertes System weltweit dezentral verteilter Lagerstétten aufgebaut werden soll, iiber das die
UN im Krisenfall disponieren kann.



Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung 49

versperren und ihnen in betrdchtlichem Umfang Hilfsmittel abpressen, mit

denen sie sich — und damit die Kriegsfiihrung — finanzieren.”
Diese beiden Punkte verdeutlichen, wie sehr es auf die Details ankommt, wenn man
mittels einer international finanzierten Lagerhaltung dazu beitragen will, Hunger effek-
tiv zu bekdmpfen. Bei sorgsamer Umsetzung solcher Programme lésst sich jedoch ver-
hindern, dass mehr Schaden als Nutzen angerichtet wird. Deshalb fdllt das Urteil {iber
Vorschlag I zur Lagerhaltung insgesamt positiv aus: Trotz betréchtlicher Kosten ist es
sinnvoll, dass die internationale Gemeinschaft als letzter Rettungsanker greift, wenn es
zu gravierenden Féllen von Staatsversagen kommt. Dies setzt freilich voraus, dass —
Stichwort: Konditionalitit — klare Kriterien Anwendung finden, die genau und eng ab-
grenzen, ab wann eine Notlage vorliegt, die die Hilfsmoglichkeiten des eigentlich zu-
staindigen Nationalstaats iibersteigt. Die ordnungsgeméfe Administrierung 6ffentlicher
Lager zur Katastrophenhilfe bedarf zudem fortlaufend einer sorgféltigen Evaluations-
kontrolle durch unabhéngige Instanzen.

Demgegeniiber wird Vorschlag II in der wissenschaftlichen Literatur sehr kritisch
gesehen. Dies zeigen mehrere Stellungnahmen, welche auf eine Idee reagieren, die
Joachim von Braun in die internationale Debatte eingefiihrt hat.”® Er hatte als Ko-Autor
mehrerer IFPRI-Publikationen angeregt, mit internationaler Finanzierung — bzw. mit
Finanzierungszusagen — eine Kombination aus virtuellen und physischen Reserven an-
zulegen.”” Diese Idee wurde 2008 publiziert, mitten in der Krise. Damals war von Braun
offenbar der Ansicht, dass die dramatischen Preissteigerungen mafigeblich durch Spe-
kulation (mit-)verursacht worden waren.”® Deshalb zielte sein Vorschlag vor allem da-
rauf ab, Spekulation abzuschrecken und durch eine blof3 virtuelle Lagerhaltung die Ko-
sten hierfiir niedrig zu halten. Da mittlerweile klar ist, dass diese Diagnose eine Fehldi-
agnose war, muss hier nur untersucht werden, welche anderweitigen Auswirkungen von
einer 0ffentlichen Lagerhaltung physischer Reserven zu erwarten wéren.

Auf den ersten Blick scheinen zwei gewichtige Argumente fiir eine 6ffentliche La-
gerhaltung von Agrarrohstoffen zu sprechen, wenn diese iiber ausreichend Mittel ver-
fligt und konsequent dazu eingesetzt wird, ein Preisband zu garantieren, d.h. das Unter-
schreiten eines Mindestpreises durch Kauf und Lageraufstockung — sowie spiegelbild-
lich: das Uberschreiten eines Hochstpreises durch Verkauf und Lagerabbau — zu vertei-
digen. Der Vorteil fiir die Anbieter besteht darin, dass der Preis eine feste Untergrenze
hat, mit der man kalkulieren und auf die man sich verlassen kann. Umgekehrt werden
die Nachfrager davor geschiitzt, in die Verlegenheit zu geraten, mehr als den festgesetz-
ten Hochstpreis bezahlen zu miissen. Dies konnte einen wichtigen Beitrag zur Ernéh-
rungssicherheit armer Bevolkerungsschichten leisten.

Bei nédherem Hinsehen jedoch verfliichtigt sich die Erwartung, dass eine auf Preis-
stabilisierung zielende 6ffentliche Lagerhaltung dominant wiinschenswerte Auswirkun-
gen haben wird. Um dies zu verstehen, muss man sich nur zwei Punkte vor Augen fiih-
ren.

> Engelhardt (2011) schreibt mit Bezug auf das ,,World Food Program* (WFP) der Vereinten Nationen:
»Einem internen UN-Untersuchungsbericht von Anfang 2010 zufolge kommt die Hélfte der WFP-
Nahrungsmittelhilfe gar nicht erst bei den Hungernden an.*

7 Vgl. den bereits seit 2009 als Diskussionspapier verfiigbaren Beitrag von Wright (2012). Vgl. ferner
Tangermann (2011; S. 42-52) sowie Wiirdemann et al. (2011).

7 Vgl. von Braun und Torero (2008) sowie von Braun et al. (2008).

78 Vgl. Robles, Torero und von Braun (2009).
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Erstens setzt die Festlegung eines geeigneten Preisbandes, das sich auch tatsdchlich
,verteidigen® ldsst, die Kenntnis des Gleichgewichtspreises voraus, der letztlich aber
nicht administrativ erahnt, sondern nur durch das Zusammenspiel von Angebot und
Nachfrage herausgefunden werden kann. Wird das Preisband zu hoch festgelegt, muss
am unteren Ende stirker interveniert werden als am oberen Ende, so dass die Léger
iiberquillen und der Administration auf Dauer das Geld ausgeht. Wird umgekehrt das
Preisband zu niedrig festgelegt, muss am oberen Ende stirker interveniert werden als
am unteren Ende. Dies hat zur Folge, dass der Administration auf Dauer die physischen
Reserven ausgehen. Deshalb ist es unausweichlich, die Preisbiander immer wieder neu
zu bestimmen. Die Festlegung der konkreten Ober- und Untergrenzen wird damit zum
Politikum; sie fiihrt ein erratisches Element in die marktliche Preisfindung ein und stort
die Erwartungsbildung der privaten Wirtschaftssubjekte.

Zweitens ist zu bedenken, nach welchen Regeln das Management der Lagerhaltung
erfolgen soll. Hier sind im Prinzip zwei Mdglichkeiten vorstellbar.

Die erste besteht darin, auch innerhalb des Preiskorridors zwischen Ober- und Un-
ter-Grenze titig zu werden. Dann wird dem 6ffentlichen Lager-Management die Aufga-
be zugewiesen, bei tendenziell niedrigen Marktpreisen zu kaufen und bei tendenziell
hohen Marktpreisen zu verkaufen. Dies aber ist exakt die Aufgabe, die die traditionelle
private Spekulation schon lingst iibernommen hat.” Folglich tritt die 6ffentliche Lager-
haltung in Konkurrenz zur privaten Lagerhaltung. Aus systematischen Griinden ist al-
lerdings nicht zu erwarten, dass dabei wiinschenswerte Ergebnisse herauskommen: Ge-
messen an den praktischen Erfahrungen des 20. Jahrhunderts ist es wenig wahrschein-
lich, dass eine — schon allein zur Korruptionspravention — notwendig biirokratisch orga-
nisierte Administration 6ffentlicher Lagerbestinde jemals (a) so gut informiert, (b) so
schnell und flexibel sowie (c) so risikofreudig ,,handeln* — im Klartext: ,,spekulieren* —
kann wie private Marktakteure.*” Die typische Erfahrung ist vielmehr, dass Biirokratien
aus leicht nachvollziehbaren Griinden darauf achten (miissen), dass sie ihre Aktivitdten
gegeniiber einer Priifinstanz rechtfertigen konnen; dies spricht fiir ein vorsichtiges Ab-
wigen von pro und contra und mithin fiir eher langsame als schnelle Entscheidungen.
Im Zweifelsfall tendiert man zum Abwarten, bis belastbare Informationen vorliegen,
anstatt sich auf das eigene Fingerspitzengefiihl zu verlassen. Deshalb ist die typische
Erfahrung mit einer solchen Lagerhaltung die, dass sie nicht Gewinne, sondern Verluste
erwirtschaftet, ihr Kapital aufbraucht und folglich darauf angewiesen ist, dass letztlich
die Steuerzahler immer wieder neue Mittel nachschieen. Deshalb raten Experten drin-
gend davon ab.

" Hier muss unterschieden werden zwischen den neuen Akteuren einer index-basierten Spekulation und
den traditionellen Akteuren der Spekulation. Erstere engagieren sich ausschlieBlich auf dem Termin-
markt, betreiben aber keine eigene Lagerhaltung und enthalten sich folglich des Handels mit physischen
Mengen. Letztere hingegen betreiben Lagerhaltung und gleichen deshalb immer ihre Erwartung zukiinfti-
ger Preise (E) mit den gegenwértigen Kassapreisen (P) und den erwarteten Kosten der Lagerhaltung (K)
ab. Sie stocken ihre Lagerbestinde auf, wenn E > P + K; und sie bauen ihre Lagerbestéinde ab, wenn E <
P + K. Diese Form traditioneller Spekulation betreibt jeder Produzent und jeder Héndler, der iiber eigene
Lagermoglichkeiten verfiigt.

% Hierzu liest man bei Wright (2012; S. 243): ,,The general proposition that designated experts can out-
perform the market in forecasting or trading might have been plausible in the time of Keynes, but a large
body of empirical evidence to the contrary has accumulated in the intervening decades. The best-informed
international organizations concerned with food markets for the poor (including the World Bank) wisely
make no claims of superior forecasting capacity.*
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Die zweite Moglichkeit besteht darin, das Management der 6ffentlichen Lagerhal-
tung darauf zu verpflichten, nur dann tétig zu werden, wenn der Preis an die Grenze des
Zielkorridors stoBt. Ist die untere Grenze erreicht, werden Lagerbestdnde durch Zukauf
aufgestockt; ist die obere Grenze erreicht, werden Lagerbestinde durch Verkauf abge-
baut. Bei diesem Geschiftsmodell lassen sich die Interventionen ganz automatisch pro-
grammieren, so dass hier kein individueller Entscheidungsspielraum besteht, bei dem
Biirokraten gegeniiber privaten Marktakteuren in Nachteil geraten konnten. Die Frage
der ,,Spekulation* wird aus dem Interventionsgeschéft vollstindig ausgeklammert und
verlagert sich damit vollstindig auf die Festlegung des Zielkorridors. Aber hier treten
dann wieder genau die gleichen Probleme auf, die daraus resultieren, dass eine Biirokra-
tie aus systematischen Griinden nicht besser informiert ist als die privaten Marktakteure.
Hinzu kommt, dass ein solches Modell dazu einlddt, Gegenspekulation zu betreiben.
Das Problem ist das gleiche wie bei der Ankiindigung von Staaten, in einem Regime
fester Wechselkurse eine bestimmte Paritét zu verteidigen: Gehen einem Land die Devi-
sen — oder hier: die Lagervorrite an Agrarrohstoffen — aus, lisst sich das gegebene Ver-
sprechen nicht einhalten, den Marktpreis unterhalb einer angekiindigten Obergrenze zu
halten. Der Preiskorridor muss dann nach oben angepasst werden. Dies antizipierend,
kann es fiir private Akteure lohnend sein, groe Lagermengen anzuhdufen, wenn der
Preis sich bereits am oberen Ende befindet, zumal hiervon eine sich selbst verstarkende
Wirkung ausgeht: Je mehr man kauft, um so sicherer kann man sein, dass die 6ffentli-
chen Lagerbestinde nicht ausreichen, um das festgelegte Preisband zu verteidigen. Dies
Problem ist besonders dann gravierend, wenn politische Erwidgungen eine schnelle Sa-
chentscheidung erschweren. Bei fixen Wechselkursen beispielsweise erfolgten Anpas-
sungen oft zu zogerlich, weil Abwertungen der Landeswdhrung als imageschiddigend
galten und es politischen Widerstand gab. Es ist kaum vorstellbar, dass die Entschei-
dung iiber Agrarpreise auf Dauer weniger politisiert sein wiirde.

Abgesehen von den UN-Organisationen, die sich Hoffnung darauf machen, mit der
offentlichen Lagerhaltung betraut zu werden, ist das Urteil der internationalen Experten
nahezu einhellig ausgesprochen negativ: Offentliche Lagerhaltung ist sehr teuer und
generell kein probates Mittel, um Marktpreise zu senken oder zu verstetigen, die aus
realwirtschaftlichen Griinden ein hohes Niveau haben oder stark volatil sind.®'

((3)) Abbildung 2-12 gewihrt einen Uberblick, wie die auf der Erde verfiigbare Fli-
che im Jahr 2008 genutzt wurde. 5 Milliarden ha wurden als Agrarfliche eingesetzt.

8 Dieser offenkundige ,,bias“ der UN-Organisationen ist so interessant, dass er hier dokumentiert zu
werden verdient. CFS steht fiir ,,Committee on World Food Security”. Es handelt sich um ein internatio-
nales und inter-gouvernementales Forum zur Erndhrungssicherheit. Das CFS gehort zur UN-Familie und
berichtet jéhrlich an den Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen ECOSOC (,,Economic and
Social Council of the United Nations*). Das CFS hat ein ,,High Level Panel of Experts (HLPE) on Food
Security and Nutrition® eingerichtet. Dieses Expertengremium schreibt umfangreiche Berichte, in die sehr
viel Sachverstand einfliet. Allerdings liest man beim HLPE (2011a; S. 39) auch folgendes Statement:
,Economists ... have demonstrated the optimality of private storage ... and ... have robustly documented
the failure of international buffer stocks. However, these arguments are not sufficient to conclude on the
undesirability and unfeasibility of some form of international cooperation regarding world stocks and
food security. .... [T]he historical experience of international buffer stocks that were intended primarily to
support prices does not teach us how to avoid price spikes.” Hierbei bleibt unerwéhnt, dass die 6konomi-
sche Forschung in aller Deutlichkeit die Asymmetrie herausgearbeitet hat, dass 6ffentliche Lagerhaltung
sehr leicht zu niedrige Preise, aber nur sehr schwer zu hohe Preise verhindern kann. Denn um niedrigen
Preisen entgegenzuwirken, bedarf es finanzieller Mittel, die sich im Krisenfall beschaffen lassen. Um
aber hohen Preisen entgegenzuwirken, bedarf es physischer Mengen von Agrarrohstoffen, und gerade da
kann es passieren, dass die zusitzlich benétigten Mengen im Krisenfall nicht verfiigbar sind.
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Hiervon entfallen rund 71 % auf Weidefldchen und die restlichen 29 % auf Ackerfla-
chen. Die insgesamt 1,45 Milliarden ha Ackerfldche dienten zu 18 % der Nahrungsmit-
telproduktion und zu 71 % der Futtermittelproduktion. Insgesamt 11 % der verfiigbaren
Ackerflache wurden beansprucht, um Rohstoffe zu produzieren, die bioenergetisch als
Kraftstogfzf, Strom- oder Wérmequelle (4 %) bzw. als stoffliche Biomasse (7 %) genutzt
werden.

Gesamttlache der Agrarflichen der Ackerflachen der
Erde 13.4 Mrd. ha Erde 5,0 Mrd. ha Erde 1.445 Mio. ha
Flichen fiir Stadte,
Infrastruktur, . 260 Nahrungsmittel
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Abbildung 2-12: Globale Flichennutzung fiir Nahrung und Nachwachsende Rohstoffe”

Im Jahr 2009 trugen Biokraftstoffe zum globalen Endenergieverbrauch gerade mal 0,5
% bei. Innerhalb der Européischen Union lag dieser Wert 2009 bei 1 %.%* Gleichwohl
hat diese Sparte in den letzten Jahren nicht nur in Europa, sondern auch global eine
enorme Aufwértsentwicklung erfahren, deren Dynamik nach jiingsten Prognosen auch
in den nichsten Jahren anhalten soll, wie Abbildung 2-13 belegt.
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Abbildung 2-13: Die Entwicklung der Produktion von Biokrafistoffen, 2005-2021%

82 1n der Literatur wird der Ausdruck ,»Bioenergie* als Sammelbegriff verwendet, um die energetische
Verwendung nicht-fossiler Biomasse zu bezeichnen. Diese energetische Verwendung kann direkter oder
indirekter Art sein. Biomasse kann unmittelbar verbrannt werden oder durch Raffinerierungsprozesse zu
brennbaren Fliissigkeiten oder Gasen verarbeitet werden. Vgl. Leopoldina (2012a, Fuinote b, S. 5). —
Holz ist ein Beispiel fiir Biomasse, die nicht nur bioenergetisch, als Brennmaterial, sondern auch stofflich
verwendet werden kann, etwa als Baumaterial.

% Quelle: Raschka und Carus (2012; Abbildung 9, S. 21).

% Diese beiden Angaben findet man — in dieser Reihenfolge — bei BMU (2012; S. 89 und S. 69).

% Quelle: OECD und FAO (2012; Abbildungen 3.4 und 3.5, S. 93).
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Fiir diese Dynamik sind bestimmte PolitikmaBBnahmen verantwortlich. Wahrend in Bra-
silien aufgrund natiirlicher Kostenvorteile die Erzeugung von Biokraftstoffen mittler-
weile ohne allzu grofle Subventionen erfolgen kann, setzte — und setzt — man in der Eu-
ropdischen Union und in den USA auf einen Mix von finanziellen Anreizen und Men-
genvorgaben, die wenig preissensibel sind. In Deutschland beispielsweise schreibt das
Biokraftstoffquotengesetz vor, dass bis 2014 durch Beimischung ein Mindestanteil bio-
gener Kraftstoffe von 6,25 % erreicht werden muss. In den USA liegt die faktische
Beimischungsquote bereits heute bei 10 %. Sie soll durch den U.S. Renewable Fuels
Standard in Zukunft nochmals massiv angehoben werden. In der Europdischen Union
werden mit der Richtlinie zur Férderung erneuerbarer Energien (,,Renewable Energy
Directive®) und mit den Nationalen Aktionspldnen fiir Erneuerbare Energien &hnlich
ehrgeizige Ausweitungsziele verfolgt. Fiir das Jahr 2020 wird als Zielmarke angestrebt,
den Anteil der Bioenergie an der Endenergie auf 12 % anzuheben.

Durch solche Vorgaben wurde mit betrachtlichem Aufwand in extrem kurzer Zeit
ein neuer Wirtschaftszweig aus dem Boden gestampft. Mittlerweile werden in den USA
etwa 40 % der Maisernte dazu verwendet, Ethanol herzustellen, wihrend man sich in
Europa — und hier vor allem in Deutschland — darauf spezialisiert hat, gro3e Teile der
Mais- und Rapsernte einzusetzen, um Biogas und Biodiesel zu erzeugen. Anbaufldchen
wurden entsprechend umgewidmet.”’

Diese massive Forderung der bioenergetischen Verwendung von Agrarrohstoffen er-
folgte ausgerechnet zu einer Zeit, als die globale Versorgungslage mit Lebensmitteln
zunehmend angespannt wurde. Deshalb ist nicht von der Hand zu weisen, dass durch
die Forderung der Bioenergie eine Nutzungskonkurrenz ausgelost wurde, die zur Ge-
fahrdung der globalen Nahrungssicherheit beigetragen hat. Aktuelle Studien kommen
zu folgenden Ergebnissen:

* In den USA hat sich die Ethanolproduktion zwischen 2005 und 2011 fast
vervierfacht. Ohne diese politisch induzierte Sonderverwendung wére der
Preis fiir Mais zwischen 2006 und 2010 um durchschnittlich 30 % niedriger
gewesen.”

* Aufgrund der Flichenumwidmung hat die auf Mais gestiitzte Ethanolproduk-
tion in den USA auch Auswirkungen auf andere Agrarrohstoffe wie Reis,
Weizen, Sojabohnen und Rohrzucker. Folglich gilt es, nicht nur direkte, son-
dern auch indirekte Preiswirkungen in Rechnung zu stellen, die sich global
auswirken. Hier gelangt eine neuere Studie zu dem Schluss, dass die Biok-
raftstoffpolitik der USA rein rechnerisch dazu gefiihrt hat, die Zahl der von

% Im Zuge der in Deutschland beschlossenen Energiewende hat die Bundesregierung besonders ehrgeizi-
ge Zielvorgaben formuliert. Der Anteil erneuerbarer Energien am Bruttoenergieverbrauch soll bis 2050
auf 60 % steigen, der Anteil am Stromverbrauch soll um die Jahrhundertmitte mindestens 80 % betragen.
Vgl. BMU (2012; S. 11). Hierbei kommt der Bioenergie naturgeméf eine wichtige Rolle zu. Sie macht
gegenwirtig weit iber die Hilfte der erneuerbaren Energieleistung aus. BMU (2012; S. 18): ,,Die gesamte
Bioenergie deckte 2011 mit einer bereitgestellten Endenergie von 202,7 Terawattstunden (TWh) in den
Sektoren Strom, Wiarme und Kraftstoffe insgesamt rund 8,4 Prozent des gesamten Endenergieverbrauchs
von 2.415 TWh in Deutschland. Die Bioenergie hatte damit einen Anteil von rund 67 Prozent an der
insgesamt aus erneuerbaren Energien bereitgestellten Endenergie (300,9 TWh).*

%7 Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik (2012; S. 6): ,,In Deutschland wurden 2011 rund 16 % der
gesamten Ackerfliche mit Energiepflanzen angebaut, vor allem Raps fiir die Biodiesel- und Mais fiir die
Biogasnutzung*®.

% Vgl. Carter et al (2012; S. 27 £.). In dieser GroBenordnung liegen auch andere Schitzungen. Beispiels-
weise veranschlagen Hausman et al. (2012; S. 119), dass 27 % des Preisanstiegs fiir Mais im Zeitraum
2006-2007 auf die Biokraftstoffpolitik der USA zuriickgefiihrt werden konnen.
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Armut betroffenen Menschen allein in Indien um mindestens 16 Millionen
zu erhohen.*
Es kann also gar kein Zweifel daran bestehen, dass die Inanspruchnahme von Ackerfla-
chen fiir den Anbau von Rohstoffen zur bioenergetischen Verwertung das globale Nah-
rungsangebot verknappt und verteuert hat. Dem Streben nach globaler Erndhrungssiche-
rung war das nicht zutréglich, sondern abtréglich.”

Vor diesem Hintergrund ist es verstdndlich, dass manche zivilgesellschaftliche Or-
ganisationen sich dafiir einsetzen, die Forderung von Biokraftstoffen aus humanitiren
Griinden einzustellen. Bei der Wahl zwischen Tank und Teller solle der Nahrungspro-
duktion ein lexikalischer Vorrang vor der Energieproduktion eingerdumt werden.”'

Angesichts solcher Maximalforderungen ist man stets gut beraten, sorgfiltig zu prii-
fen, ob sie wirklich notwendig sind und ob es nicht vielleicht einen anderen Ausweg
gibt, die Nutzungskonkurrenz so auflosen, dass die globale Nahrungssicherheit erhdht
wird. Ansonsten lauft man leicht Gefahr, das Kind mit dem Bade auszuschiitten.’?

Urspriinglich wurden ja groBBe dkologische und auch soziale Hoffnungen in die Pro-
duktion von Biokraftstoffen gesetzt. Einerseits war es vielen Bauern in reichen Lédndern
sehr willkommen, auslaufende Agrarsubventionen durch einen Einstieg in die subventi-
onierte Erzeugung von Biokraftsoffen zu kompensieren. Andererseits wurde auch Ag-
rarproduzenten in armen Lindern in Aussicht gestellt, dass sich fiir sie eine neue Ein-
kommensquelle erschlieen konne, z.B. durch den Anbau der auch unter schwierigen
Bedingungen wachsenden Jatropha-Pflanze. Zu diesen sozialen Aspekten treten sehr
gewichtige Gesichtspunkte des Umweltschutzes hinzu: Zum einen sah man einen Vor-
teil darin, dass nachwachsende Rohstoffe als Quelle fiir erneuerbare Energien genutzt
werden konnen, die die Abhidngigkeit von den erschopfbaren Energiequellen fossiler
Brennstoffe reduzieren. Zum anderen versprach man sich von Biokraftstoffen einen
wichtigen Beitrag zum Klimaschutz durch die Vermeidung von Treibhausgasen, wie sie
mit dem Verbrennen von Kohle, Ol und Gas verbunden sind.

Nicht alle diese Hoffnungen sind in Erfiillung gegangen. So weist beispielsweise ein
ausfiihrliches Gutachten der Nationalen Akademie der Wissenschaften ,,Leopoldina“
darauf hin, dass sich die Oko-Bilanz — und insbesondere die Treibhausgas-Bilanz — der
Biokraftstoffe dramatisch verschlechtert, wenn man nicht nur den Kohlenstoff-Kreislauf
beriicksichtigt, sondern den gesamten Néhrstoffkreislauf mit einbezieht.”> Auch ist mitt-
lerweile bekannt, dass es durch die Forderung von Bioenergie im globalen Maf3stab zu
Flichenumwidmungen kommt, von denen manche 6kologisch sehr bedenklich sind.”*

Die 6kologischen Vorteile sind also bedeutend geringer und die Nachteile einer Be-
eintrachtigung der globalen Nahrungssicherheit bedeutend grofer, als man urspriinglich
gedacht hatte. Insgesamt zeichnet sich damit folgendes Bild ab: Die Biokrafistoffpolitik
wurde tiberhastet und ohne ausreichende Folgenabschdtzung eingefiihrt. Die Forderin-

% Vgl. Chakravorty et al. (2012; S. 3).

% Vgl. Tangermann (2011; S. 21-23).

! Beispielsweise fordert Oxfam Deutschland (2012; S. 4): ,,.Die EU-Regierungen sollten die nationalen
Biokraftstoffvorgaben abschaffen. ... Die Regierungen der EU sollten andere G20-Lénder dazu dréngen,
Biokraftstoffvorgaben und -subventionen abzuschaffen.*

%2 Einen hnlich pragmatischen Ansatz verfolgte auch die Arbeitsgruppe internationaler Organisationen
zur Vorbereitung des G20-Treffens in Cannes. Vgl. FAO et al. (2011; Annex D, S. 55-57). Auch die
Welthungerhilfe (2012) will nicht die Bioenergie, sondern nur den Ausbau der Bioenergie stoppen.

% Vgl. Leopoldina (2012a; S. 5 f.).

% vgl. Leopoldina (2012a; S. 25 und S. 81).
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strumente wurden sehr aggressiv eingesetzt, um schnell vorweisbare Resultate hervor-
zubringen. Diese Politik einer strukturellen Riicksichtslosigkeit gegentiber den Interes-
sen hungernder Menschen bedarf dringend einer grundlegenden Reform.

Folgende Mallnahmen konnten helfen, aus dem gegenwirtig bestehenden Zielkon-
flikt zwischen dem humanitiren Anliegen der Erndhrungssicherung und dem 6kologi-
schen Anliegen einer Umstellung auf erneuerbare Energien auszubrechen:

* Die bis 2020 geplante Erhohung der Beimischungsvorgaben sollte ausgesetzt
und griindlich tiberpriift werden. Mdglicherweise ist es sinnvoll, einzelne bi-
oenergetische Quoten sogar (voriibergehend) herabzustufen. Jedenfalls muss
die Energiepolitik in Zukunft sehr viel sorgsamer mit der Entwicklungspoli-
tik abgestimmt werden und systematisch im Blick behalten, dass die globale
Ernihrungssituation derzeit immer noch angespannt ist.”

* Die Politik zur Forderung von Biokraftstoffen sollte auf Instrumente umge-
stellt werden, die flexibler sind als starre Quoten. Diese erzeugen eine extrem
preisunelastische Nachfrage. Deshalb beschwort die Politik zur Umstellung
auf erneuerbare Energien in ihrer bislang praktizierten Form die Gefahr her-
auf, dass bei auftretenden Versorgungsengpéssen insbesondere arme Men-
schen, welche iiber eine niedrige Kaufkraft verfiigen, aus dem Markt heraus-
gepreist werden. Hier wiirde es helfen, eine Art Sicherheitsventil einzubauen,
indem man die Quoten konditioniert und an einen Preisindex fiir Agrarroh-
stoffe bindet, so dass sie im Notfall voriibergehend ausgesetzt werden.”®

* Die biogene Energieversorgung hat bislang vor allem auf Biokraftstoffe der
ersten Generation gesetzt. Dies sorgt fiir eine Nutzungskonkurrenz sowohl
im Hinblick auf Anbaufldchen als auch im Hinblick auf Pflanzen, die alter-
nativ zur Nahrungsproduktion eingesetzt werden konnten. Forcierte Anstren-
gungen zur Forschung und Entwicklung einer zweiten Generation von Biok-
raftstoffen konnten dazu beitragen, eine Kaskadennutzung zu ermdoglichen,
die das Konkurrenzverhéltnis auflost: Pflanzen werden zuerst fiir Nahrungs-
zwecke eingesetzt, und erst danach — also in zeitlicher wie auch in prioritérer
Hinsicht als zweiter Schritt — erfolgt die bioenergetische Verwendung durch
eine moglichst effiziente Nutzung von Rest- und Abfallmaterialien.”’

% Die Leopoldina (2012b; S. 3) fordert ein Moratorium: ,,Um den Verbrauch von fossilen Brennstoffen
und die Emissionen von Treibhausgasen zu reduzieren, sollte Deutschland nicht den weiteren Ausbau von
Bioenergie anstreben.” Diese Forderung wird mittlerweile vom Umweltbundesamt geteilt. Vgl. UBA
(2012; S. 71). Auch der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik (2012; S. 27) empfiehlt, ,,einen grund-
legenden Kurswechsel in der Bioenergiepolitik vorzunehmen. Die derzeitige Subventionierung iiber Bei-
mischungsquoten und Einspeisevergiitungen sollte zuriickgefahren werden.*

% Vgl. de Gorter und Just (2010; S. 27) sowie Runge und Senauer (2007) und insbesondere Wright
(2011). Hier ist die Welthungerhilfe (2012; S. 4) durch wissenschaftliche Erkenntnisse sehr gut abgesi-
chert, wenn sie fordert: ,,Beimischungsquoten miissen begrenzt und so flexibel gestaltet werden, dass sie
dann ausgesetzt werden konnen, wenn eine deutliche Liicke zwischen Angebot und Nachfrage bei Agrar-
giitern erkennbar oder die Erndhrungssicherung bedroht wird.* Fiir konkrete Anregungen, wie sich die
erforderliche Flexibilitdt herstellen lieBe, vgl. FAO et al. (2011; Annex D, S. 55-57). Auch HLPE (2013;
S. 7, im Original hervorgehoben) vertritt eine kritische Position: ,,Our Report has confirmed the central
role of biofuels in provoking high and volatile food prices, and therefore, we point to the fact that there is
enough evidence to call in question the use of mandates/targets together with subsidies and tariffs where
these artificially stimulate biofuels production.*

°7 Leopoldina (2012b; S. 3): , Die Férderung von Bioenergie sollte sich auf Formen beschrinken, die
weder zur Verknappung von Nahrungsmitteln fithren noch deren Preise durch Wettbewerb um Land und
Wasser in die Hohe treiben. Dariiber hinaus sollten diese Formen von Bioenergie keinen grof3eren negati-
ven Einfluss auf Okosysteme und Biodiversitit haben und eine substanziell bessere Treibhausgas-Bilanz
aufweisen als die fossile Energie, die sie ersetzen.” Hier wird also darauf verwiesen, dass es moglich ist,
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((4)) Beim Themenkomplex ,,Good Governance* handelt es sich um ein grofles Arsenal
sehr unterschiedlicher Vorkehrungen, die sich am besten systematisch iiberblicken las-
sen, wenn man die kurzfristigen MaBBnahmen zur akuten Nothilfe (Paket I) von den eher
mittel- bis langfristig orientierten MaBBnahmen (Paket II) unterscheidet, die der entwick-
lungspolitisch ausgerichteten Forderung landwirtschaftlicher Produktion dienen.

Abbildung 2-14 gewihrt einen Uberblick iiber die MaBnahmen, die von insgesamt
81 Staaten in Afrika, Asien und Lateinamerika wihrend der Nahrungsmittelkrise in den
Jahren 2006 bis 2008 ergriffen wurden.

Afr | Asi | Lat | ges

Betrachtete Lander 33 | 26 | 22 81
AuBenhandelspolitik

Exportbeschriankung (bis hin zum Exportverbot) 8 | 13| 4 25
Importerleichterung (Senkung des Einfuhrzolls) 18 | 13 | 12 | 43
Binnenhandelspolitik

Gezielte Steuersenkungen (z.B. des Mehrwertsteuersatzes) 14| 5 4 23
Verkauf von Lagerbestinden zu niedrigen Preisen 13115 7 35
Festlegung von Hochstpreisen (inklusive Hortungsverbot) 10 | 6 5 21

Angebotsunterstiitzung

Inputsubventionen (z.B. verbilligte Kredite, Dieselsubvention) | 12 | 11 | 12 | 35

Subventionen fiir Diingemittel und Saatgut 4 2 3 9
Interventionen (z.B. staatliche Aufkaufprogramme) 6 4 5 15
Marktunterstiitzung (z.B. 6ffentliche Preisinformation) 4 9 2 15
Nachfrageunterstiitzung

Einkommenspolitik (6ffentliche Beschéftigungsprogramme) 4 8 4 19
Konditionierte Geldtransfers 6 8 9 23
Direkte Nahrungsmittelausgabe an Bediirftige 5 9 5 16

Abbildung 2-14: Politikmafsnahmen in 81 Staaten als Reaktion auf die
Krise 2006-2008"

In Abschnitt 2.1 wurde bei der Diskussion der realwirtschaftlichen Ursachen fiir die
globale Hungerkrise des Jahres 2008 bereits darauf hingewiesen, dass einige der hier
aufgelisteten Mallnahmen aufBlerordentlich kontraproduktiv waren. Insbesondere die
restriktive Exportpolitik, mit der bedeutenden Erzeugerlédnder versuchten, die internati-
onal knapp werdenden Agrarrohstoffe im eigenen Land zu halten, hat ganz mafigeblich
zur dramatischen Preissteigerung und damit zur Verschirfung der Krise beigetragen.
Dies gilt in dhnlicher Weise auch fiir die Importerleichterungen, mit denen die auf Ein-
filhr von Agrarrohstoffen angewiesenen Staaten versuchten, die Preise fiir die eigene
Bevdlkerung niedrig zu halten. Die Senkung von Importzéllen beispielsweise wirkt sehr
unspezifisch. Sie betrifft alle Biirger des Inlandes, also nicht nur die Armutsbevdlke-

Optionen zu entwickeln, mit denen sich nicht nur die humanitdren, sondern auch die dkologischen Ziele
besser als bisher verfolgen lassen. Ahnlich sicht es das Bundesumweltamt. Vgl. Jering et al. (2012; S. 71).
% Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Demeke et al. (2009).
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rung, sondern auch jene Einkommensschichten, die sich hohere Preise leisten konnen,
ohne dadurch in existenzielle Not zu stiirzen. Solche generellen Preissenkungsimpulse
im Inland erhéhen die Nachfrage und tragen so dazu bei, dass das internationale Preis-
niveau weiter ansteigt. Auch dies ist zur Abwehr der akuten Krise kontraproduktiv.

Ebenfalls wenig treffgenau sind generelle Steuersenkungen wie beispielsweise die
Reduktion des Mehrwertsteuersatzes flir Lebensmittel. Solche Maflnahmen wirken
nachfrageerh6hend und betreffen alle Biirger. Allgemeine Steuersenkungen sind also
wenig zielgruppenspezifisch, wenn es darum geht, mit knappen Mitteln den besonders
bediirftigen Biirgern in der Krise beizustehen.

Der Abbau offentlicher Lagerbestinde, die auf dem heimischen Markt verkauft wer-
den und so dazu beitragen, das Preisniveau im Inland abzusenken, ist ebenfalls wenig
zielgruppengenau und zudem nicht geeignet, einen sparsamen Umgang mit den knapp
werdenden Agrarrohstoffen anzuregen.

Ganz besonders bedenklich ist die administrative Festlegung von Hochstpreisen, al-
so das Verbot, wihrend der Krise Agrarrohstoffe zum Gleichgewichtspreis zu verkau-
fen. Diese radikale Form der AuBlerkraftsetzung des Marktprinzips kuriert am Symptom
und verschlimmert dabei die Krankheit. Erstens setzen die mit staatlichem Dekret erlas-
senen — und polizeilich kontrollierten — Niedrigpreise keinen Anreiz zum sparsamen
Umgang mit den knapp gewordenen Nahrungsmitteln. Zweitens reduzieren sie in dra-
matischer Weise die Bereitschaft der Anbieter, die — unter Umstdnden teuer erworbenen
Nahrungsmittel — zum verordneten Niedrigpreis zu verkaufen. Deshalb werden sie typi-
scherweise von zwei Mafinahmen begleitet: Die erste Maflnahme besteht darin, freiwil-
lige Tauschakte oberhalb des administrativ festgesetzten Preisniveaus scharf zu kontrol-
lieren (und scharf zu sanktionieren). Die zweite Mallnahme besteht darin, ein sog. ,,Hor-
tungs“-Verbot zu erlassen. Faktisch lduft dies darauf hinaus, private Lagerbestinde zu
enteignen, indem die Anbieter gezwungen werden, ihre Giiter nicht nur zum administra-
tiv festgesetzten Preis, sondern auch in einem administrativ festgesetzten Mengenum-
fang zu verkaufen. Insgesamt sprechen die folgenden Punkte gegen diese von immerhin
21 Staaten ergriffene MaB3nahme:

* Niedrige Hochstpreise steigern die Nachfrage und senken zugleich das An-
gebot, verschdrfen also die Knappheitssituation.

* Die MaBnahme treibt Biirger in die Illegalitit. Sowohl Anbieter als auch jene
Nachfrager, die beim offiziellen Preis knappheitsbedingt leer ausgehen, ha-
ben ein Interesse daran, verbotene Tauschakte oberhalb des gesetzten
Hochstpreises abzuwickeln.

* Die MaBnahme 6ffnet der Korruption Tiir und Tor, weil die hohen Tausch-
gewinne, die illegal erzielt werden konnen, lukrative Bestechungszahlungen
ermoglichen.

* Die kurzfristig eingefiihrte Maflnahme hat eine nachhaltig destruktive Wir-
kung, weil die liberraschten Anbieter sich nicht noch einmal iiberraschen las-
sen wollen: Marktakteure werden in Zukunft sehr vorsichtig sein, private La-
gerbestéinde aufzubauen, wenn diese im Bedarfsfall 6ffentlich enteignet wer-
den.

Anstelle einer interventionistischen Binnenhandelspolitik haben manche Staaten ver-
sucht, speziell ihren landwirtschaftlichen Sektor auf der Angebotsseite zu stirken. Zu
diesem Zweck wurden unterschiedliche Ad-hoc-Mallnahmen eingefiihrt: (a) Bestimmte
Einsatzfaktoren wurden gezielt verbilligt, etwa indem man Kredite zu giinstigen Kondi-
tionen vergab oder die Bauern durch Steuervergiinstigungen bei den Kosten fiir Strom
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oder Diesel entlastete. (b) Ferner wurde versucht, durch die Subventionierung von Diin-
gemitteln und Saatpflanzen Anreize zur Produktionssteigerung zu setzen. (c) Insbeson-
dere um Kleinbauern zu unterstiitzen und ihnen (in bescheidenem Umfang) ein hdheres
Geldeinkommen zu verschaffen, wurden staatliche Aufkaufprogramme gestartet, damit
Kleinbauern ihre Erzeugnisse zu attraktiven Preisen verkaufen konnten. (d) Zusétzlich
wurde versucht, die Anbieter durch staatliche Informationsdienstleistungen zu unter-
stiitzen, die fiir groBere Preistransparenz in der Wertschopfungskette sorgten.

Dieser Maflnahmenblock zur Angebotsunterstiitzung verdient eine wesentlich besse-
re Beurteilung als die weitgehend eher desastrosen MaBnahmen, die in den Bereichen
der AuBlenhandels- und Binnenhandelspolitik ergriffen wurden:

* Die Angebotsunterstiitzung erh6ht die Produktion von Nahrungsmitteln. Dies
entschirft die Knappheitssituation.
¢  Unmittelbar kommen diese Maflnahmen zwar nicht der Stadtbevdlkerung
zugute, wohl aber der Landbevolkerung. Dies gilt insbesondere fiir solche
Programme, die speziell auf Kleinbauern ausgerichtet sind. Hier wird die
richtige Zielgruppe gefordert.
Neben Mallnahmen, die gezielt auf die Angebotsseite des landwirtschaftlichen Sektors
gerichtet waren, haben zahlreiche Staaten versucht, auch die Nachfrager zu unterstiit-
zen: Zu diesem Zweck wurden (a) 6ffentliche Beschéftigungsprogramme eingefiihrt, die
spezifisch auf Bevdlkerungsschichten ausgerichtet wurden, die unter mangelnder Nah-
rungssicherheit leiden. In Athiopien beispielsweise wurde ihnen das Angebot unterbrei-
tet, mehrere Tage im Monat an Infrastrukturprojekten zu arbeiten und dafiir eine be-
stimmte Ration an Nahrungsmitteln zu erhalten, die sich an der Anzahl der Familien-
mitglieder orientiert (,,work for food). Andere Staaten haben versucht, die Armutsbe-
volkerung (b) durch gezielte Geldtransfers durch die Krise zu retten oder bediirftigen
Biirgern zu diesem Zweck (c) durch eine verbilligte oder kostenlose Abgabe von Nah-
rungsmitteln unter die Arme zu greifen.

Der Mallnahmenblock zur Nachfrageunterstiitzung versammelt die MaBBnahmen, die
vergleichsweise am besten geeignet sind, eine akute Notsituation durchzustehen:

* Die MaBnahmen erreichen sowohl die Landbevdlkerung als auch die Stadt-
bevolkerung.

* Sie konnen sehr gezielt auf bediirftige Biirger zugeschnitten werden. Dies re-
duziert die Verschwendung knapper Notmittel durch Mitnahme-Effekte.

* Je ndher man die Hilfe bei den Bediirftigen ansetzt, desto wirksamer hilft
man. Geldtransfers — mit oder ohne Gegenleistung — sowie insbesondere die
direkte Versorgung mit Naturalleistungen sind das probateste Mittel, um ei-
ner hungernden Bevdlkerung in einer akuten Krise kurzfristig zu helfen.

Insgesamt betrachtet, macht man keinen groflen Fehler, wenn man davon ausgeht, dass
MaBnahmen umso besser geeignet sind, je weiter unten sie in der tabellarischen Auflis-
tung in Abbildung 2-9 aufgefiihrt sind. Dies indiziert einen Bedarf, Aktivititsschwer-
punkte zu verlagern und MaBBnahmen umzuschichten. Zwei Beispiele mogen dies konk-
ret vor Augen fiithren:

* Anstatt auf Zolleinnahmen zu verzichten, um Preiseffekte zu erzielen, die
iiber die gesamte Volkswirtschaft streuen, wire es weitaus effektiver, diese
Zolleinnahmen gezielt zur Nachfrageunterstiitzung einzusetzen.

* Anstatt auf Inputsubventionen zu setzen, wire es weitaus effektiver, das
Geld so auszugeben, dass es den Bediirftigen direkt zugutekommt. Vom ver-
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billigten Diesel bis zur erfolgreichen Erndhrungssicherung ist es ein (zu)
weiter Weg.

Fiir ein abschlieBendes Urteil ist noch Folgendes zu bedenken: Die hier untersuchten
Staaten wurden von der Krise iiberrascht. Die meisten Maflnahmen wurden ad hoc ge-
troffen. Dabei fillt auf, dass die Staaten in der weit iberwiegenden Mehrheit sehr zu-
riickhaltend waren, die im Notfall am besten geeigneten Vorkehrungen zu treffen. Die
Zuriickhaltung war weniger grof3 bei den klar kontraproduktiven MaBBnahmen. Aus die-
sem Befund lassen sich drei Schliisse ziehen.

Erstens gibt es einen offenkundigen Bedarf an Politikberatung. Zur Forde-
rung von Good Governance wire es dienlich, Expertise zur Verfligung zu
stellen, wenn es darum geht, Notfallpldne zu erstellen, die man im Bedarfs-
fall aus der Schublade ziehen kann. In der Hektik einer akuten Notsituation
ist es schwierig, den Uberblick zu behalten. Deshalb muss iiber die relevan-
ten Optionen, ihre Mdglichkeiten und Grenzen, bereits vorher griindlich
nachgedacht werden. Ohne eine gut vorbereitete Priorititensetzung sind gra-
vierende Fehler, wie sie hier umfianglich unterlaufen sind, geradezu vorpro-
grammiert.

Zweitens verweisen die tatsidchlich getroffenen Mallnahmen, die eher kont-
raproduktiv waren, — und spiegelbildlich: die von erstaunlich vielen Staaten
nicht getroffenen Hilfsmafnahmen, die effektiv gewesen wéren — nicht nur
auf Informationsprobleme, sondern auch auf Anreizprobleme im politischen
Sektor. Es handelt sich um eine unbequeme Wahrheit, die in Deutschland oft
nicht gern gehort wird. Aber wenn man ernsthaft daran interessiert ist, den
Hunger in der Welt zu bekdmpfen, dann muss man zur Kenntnis nehmen und
sich darauf einstellen, dass der wichtigste Schliissel zum Erfolg in der Innen-
politik der von Hunger betroffenen Staaten liegt. Deshalb ist zur Erndhrungs-
sicherung all das erwiinscht, was dazu beitrigt, die Interessen armer Bevol-
kerungsteile — d.h. vornehmlich landliche Interessen — politisch besser zu re-
prasentieren und hierbei auch die Kluft zu liberwinden, der gegenwiértig da-
fiir sorgt, dass die Interessen armer Frauen noch schlechter repréasentiert sind
als die Interessen armer Minner. Dies bedeutet, dass jede Form der Men-
schensrechtspolitik, jeder Zuwachs an Rechtsstaatlichkeit, an demokratischer
Willensbildung nachhaltig dazu beitragen kann, die globale Nahrungssicher-
heit zu verbessern. Reiche Staaten kdnnen dies fordern, indem sie ,,capacity
building* betreiben und beispielsweise aktiv daran mitwirken, dass in Ent-
wicklungsldandern ein florierender Sektor zivilgesellschaftlicher Organisatio-
nen entsteht, der die Menschen verstérkt zu kollektivem Handeln befdhigt.
Drittens konnen reiche Staaten aber noch weit mehr tun, um Good Gover-
nance in Entwicklungsldndern zu unterstiitzen. Gerade dort, wo die Interes-
sen der Armutsbevolkerung wenig Beriicksichtigung finden, kann man durch
Entwicklungszusammenarbeit ko-finanzierte Programme in Gang setzen, die
an den kritischen Schnittstellen von Sozial-, Bildungs-, Gesundheits- und Er-
ndhrungssicherungs-Politik das innenpolitische Vakuum so auffiillen, dass
eine Infrastruktur aufgebaut wird, die einerseits Beitrdge zu nachhaltigen
Entwicklung leistet, andererseits aber zugleich auch genutzt werden kann,
um im Notfall schnell Hilfe leisten zu konnen. Zu denken ist hier etwa an
Schulspeisungen sowie an besondere Programme, die schwangere Frauen
und Miitter mit Kleinkindern erreichen, so dass dann nicht nur eine effektive
Erndhrungssicherung betrieben werden kann, sondern zugleich auch eine
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elementare Versorgung mit Dienstleistungen zur sozialen Sicherung sowie

zur Forderung von Gesundheit und Bildung.
((5)) Richtet man das Augenmerk auf Paket II zur Forderung von Good Governance, so
riicken all jene MafBnahmen ins Blickfeld, die nicht akute Notfallhilfe betreiben, son-
dern eher mittelfristig darauf berechnet sind, die globale Nahrungssicherheit nachhaltig
zu verbessern. Aus dem Spektrum dessen, was moglich und wiinschenswert wére, sol-
len hier nur drei konkrete Punkte herausgegriffen werden, die sehr heterogen sind und
trotzdem die Gemeinsamkeit aufweisen, dass die entsprechenden MaBnahmen das
Marktumfeld positiv beeinflussen kdnnen:

* In den letzten Jahren hat es in Theorie und Praxis eine stlirmische Entwick-
lung gegeben, die das Interesse an ,,inklusiven Geschiftsmodellen* geweckt
hat.”” Das zentrale Kennzeichen dieser innovativen Idee besteht darin, das
Marktpotential der Armen zu entdecken und sie nicht ldnger als hilfsbediirf-
tige Almosenempfinger zu behandeln, sondern als eigenverantwortliche
Wirtschaftssubjekte, als Kunden und Wertschopfungspartner anzusprechen.
Hierzu gehoren sdmtliche Aktivitidten zur Mikrofinanzierung und Mikrover-
sicherung, die armen Menschen die Option erdéffnen, unternehmerische In-
vestitionen zu titigen und elementare Lebensrisiken abzudecken. Hier wer-
den insbesondere Frauen als ,,Entrepreneurs® adressiert, indem soziale Me-
chanismen eingesetzt werden, um die Kreditrationierung zu tiberwinden, die
aus einem Mangel an Sachkapital resultiert, das als Kreditsicherheit einge-
setzt werden konnte.'® Es gibt aber auch noch zahlreiche andere Geschiftsi-
deen, die sich positiv und direkt auf landwirtschaftlichen Sektor auswirken.
Beispielsweise fiithrt der Einzug moderner Informations- und Kommunikati-
onsmedien dazu, dass sogar Kleinbauern an Borseninformationen gelangen
konnen, mit deren Hilfe sie vermachtete Marktstrukturen aufbrechen und fiir
sich hohere Preise durchsetzen kénnen.'”!

* Wihrend in Deutschland und Frankreich die durchschnittliche Grof3e land-
wirtschaftlicher Betriebe kontinuierlich ansteigt und im Jahr 2007 ca. 56
bzw. 48 Hektar (ha) betrug,'” zeigt Abbildung 2-15, dass die landwirtschaft-
liche Betriebsgrofe in vielen armen Léndern — von vergleichsweise sehr viel
niedrigeren Werten ausgehend — seit den 1970er Jahren tendenziell sinkt.'®®
Dieser Befund macht deutlich, dass zur nachhaltigen Steigerung der land-
wirtschaftlichen Produktion in Entwicklungsldndern nicht nur aus klimati-
schen Griinden ein ganz anderes Wissen bendtigt wird als in Deutschland,

% Vgl. Gradl und Knobloch (2010) sowie Gradl et al. (2012). Vgl. auch FAO (2012b; S. 69-72).

1% vgl. hierzu de Soto (2000) und Yunus (2010).

"1 Fiir ein konkretes Beispiel, das in der Literatur umfassend dokumentiert und evaluiert worden ist, vgl.
die Darstellung zu ,,ITC e-Choupal“ bei Prahalad (2006, 2010; S. 321-343): Die indische Firma ITC hat
in der Provinz Madhya Pradesh eine dorfliche Struktur von Internet-Kiosken aufgebaut und ein System
dezentraler Warenh#user errichtet. Uber das Internet wurden nicht nur Wettervorhersagen, sondern auch
aktuelle Borsendaten fiir Kleinbauern zugénglich. Das erméglichte es kleinbduerlichen Soja-Produzenten,
ihren Héindlern gegeniiber hohere Absatzpreise durchzusetzen. Goyal (2010; S. 43) beziffert die Preiser-
hohungen auf durchschnittlich 1-3 % und berichtet — ebd. Goyal (2010; S. 40) —, dass aufgrund der lukra-
tiveren Konditionen die Anbaufldche fiir Soja in der Region um 19% angestiegen ist, weil viele Reisbau-
ern auf Soja umgestellt haben.

"2 Dies zeigt die im 10-Jahres-Turnus und zuletzt 2007 durchgefiihrte Befragung zur Struktur landwirt-
schaftlicher Betriebe innerhalb der Europdischen Union. Vgl. Eurostat (2009a) und (2009b).

193 Vgl. erginzend auch die hier im Anhang abgedruckte Abbildung A-4. Sie zeigt, dass gerade in Sub-
Sahara-Afrika die Kapitalausstattung der Landarbeiter in den letzten 25 Jahren nicht gestiegen, sondern
gesunken ist. Dies verweist auf einen groBBen Investitionsbedarf. Der wird sich nur decken lassen, wenn es
gelingt, privates Kapital zu aktivieren.
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sondern auch aus Griinden der Wirtschaftsform. Ein GroBteil des benétigten
Wissens zur Produktionstechnik und zum Management gerade der kleinbdu-
erlichen Betriebe hat den Charakter eines 6ffentlichen Gutes und sollte des-
halb mit staatlicher Finanzierung bereitgestellt werden: Abgesehen davon,
dass die Entwicklungspolitik den Kleinbauern fiir einen gelingenden Stadt-
Land-Nexus Briicken bauen muss, um vielen von ihnen den Ausstieg aus der
Landwirtschaft und den Einstieg in die verarbeitende Industrie oder in den
Dienstleistungssektor — und mithin gegebenenfalls die Wanderung vom Dorf
in Stadt — zu erleichtern,'® wird vor allem innovatives Know-How bendtigt,
um die landwirtschaftliche Produktion nachhaltig steigern zu konnen.'"” Bei-
spielsweise werden viele Kleinbauern lernen miissen, in kollektiven Arran-
gements etwa genossenschaftlicher Art zusammenzuarbeiten, um die Gro-
Bennachteile auszugleichen, die dadurch entstehen, dass in Entwicklungsldn-
dern zunehmend Supermérkte den Verkauf an den Endverbraucher iiberneh-
men und hierfiir standardisierte und zertifizierte Produkte priferieren. In sol-
chen Kontexten kann die Entwicklungszusammenarbeit wichtige Beitrdge
zur Wissensgenerierung und zum Wissenstransfer leisten.'*

Durchschnittliche Farmgrofe in Hektar
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Abbildung 2-15: Sinkende landwirtschaftliche Betriebsgrofien in
Entwicklungslindern'”’

Ein wichtiger Kanal fiir einen schnellen und nachhaltigen Know-How-
Transfer sind Direktinvestitionen im landwirtschaftlichen Bereich. Hierbei
konnen allerdings Menschenrechtsverletzungen auftreten, wenn nicht sorg-
faltig darauf geachtet wird, Geschifte zu Lasten Dritter zu vermeiden. Konk-
ret besteht die Gefahr, dass der Investor mit der zustéindigen Regierung einen
Vertrag aushandelt, der die Interessen der lokal betroffenen Bevolkerung

1% ygl. Collier und Dercon (2009).

195 ygl. Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik (2012; S. 20-24).

106 Mclntyre et al. (2009; S. 17) betonen die Notwendigkeit einer Ko-Produktion landwirtschaftlichen
Wissens. Sie verweisen darauf, dass der Know-How-Transfer partizipativ angelegt sein muss, wenn
nachhaltige Erfolge bei der Anhebung landwirtschaftlicher Produktivitit erzielt werden sollen. Zur Be-
deutung der Wissensgenerierung und des Wissenstransfers vgl. auch Godfray et al. (2010).

%7 Quelle: IFAD (2010; Abbildung 10, S. 90).
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missachtet. Dieses Governance-Problem entsteht immer dort, wo die Eigen-
tumsrechte an wertvollen Ressourcen nicht vorab klar und verlésslich defi-
niert sind. In der internationalen Literatur wird es generell als Ressourcen-
fluch (,,resource curse®) bezeichnet.'” Speziell im Hinblick auf landwirt-
schaftliche Direktinvestitionen hat sich der irrefiihrende Begriff des Land-
raubs (,,land grabbing“) eingebiirgert.'” Irrefithrend ist dieser Begriff, weil
es in Wirklichkeit nicht darum geht, dass der Investor rduberisch titig wird —
er bezahlt ja einen vertraglich vereinbarten Preis. Es geht vielmehr um den
(Fehl-)Anreiz, dass sich die Regierung aus dem mit der Investition verfiigba-
ren Vorteilspotential selbst bedienen kann, indem sie die lokale Bevolkerung
teilweise oder ganz enteignet. Da die Investoren, die Land kaufen oder lang-
fristig pachten, sich mit einem mehrere Jahrzehnte {ibergreifenden Zeithori-
zont engagieren, stehen jedoch die Chancen nicht schlecht, dieses Gover-
nance-Problem dadurch in den Griff zu bekommen, groBere Direktinvestitio-
nen an Verhaltensstandards zu kniipfen, die auch fiir die involvierten Regie-
rungen Bindungswirkung entfalten. Entsprechende Prinzipien und Standards
wurden in den letzten Jahren entwickelt.''’ Dafiir zu sorgen, dass sie nun
auch konsequent angewendet werden, ist ein wichtiger Beitrag zur Férderung
von Good Governance. Hierbei konnen zivilgesellschaftliche Organisationen
eine konstruktive und wichtige Rolle spielen — auch wenn die oft hoch emo-
tionalliic,lierte Debatte um ,,land grabbing* den Blick darauf tendenziell ver-
stellt.

108 Vgl. Ross (1999) sowie Wenar (2008).

1% Zu dieser Problematik vgl. ausfiihrlich von Braun und Meinzen-Dick (2009) sowie FAO (2012b). Vgl.
ferner HLPE (2011b) sowie BMZ (2012).

"0vgl. FAO et al. (2010) sowie CFS und FAO (2012).

" Die in der Offentlichkeit gefiihrte Diskussion luft gelegentlich aufgrund mangelnder Sachkenntnis
und fehlender Differenzierung Gefahr, Pauschalurteile zu fillen, die das Kind mit dem Bade ausschiitten.
An dieser Stelle miissen einige wenige Hinweise geniigen, welche Aspekte es verdienen, mit beriicksich-
tigt zu werden: (a) Die meisten Landkdufe werden nicht durch auslidndische, sondern durch inldndische
Investoren getétigt. (b) Inldndische Investoren — z.B. Lebensmittelhersteller — betreiben oft Riickwirtsin-
tegration. Das hat den erwiinschten Effekt, die landwirtschaftliche Produktion mit den nachfolgenden
Wertschopfungsstufen enger zu verflechten und auf diese Weise den sektoralen und regionalen Stadt-
Land-Nexus zu stirken. Gerade fiir kleinbduerliche Strukturen erdffnet dies Chancen, angefangen vom
verbesserten und verstetigten Marktzugang iiber die Kreditierung von Investitionen bis hin zum erleich-
terten Qualitdts- und Risikomanagement. (c¢) Ausldndische Investoren konnen sehr unterschiedliche Ge-
schiftsmodelle verfolgen. Hier reicht das Spektrum von der grofflichigen Eigenbewirtschaftung mit
modernster Technik — etwa bei Weizen — bis hin zur partnerschaftlichen Erhaltung kleinbauerlicher Struk-
turen — etwa bei Jatropha. Keines dieser Geschéftsmodelle ist per se sozial- oder umweltschéddlich. Hier
kommt vieles auf die konkreten Details der Ausgestaltung an. (d) Westliche Unternehmen, die Landkaufe
tétigen, sind fiir eine konsequente Menschenrechtsorientierung im Allgemeinen sehr viel aufgeschlosse-
ner als staatliche Akteure — beispielsweise aus China oder den Staaten der Golfregion. — Hier gilt im Be-
sonderen, was Godfray et al. (2010; S. 2776) ganz allgemein konstatieren. Sie betonen ,,the importance of
taking a ‘competing risks’ approach to regulation in the food system*, und zwar mit folgender Pointe: [I]t
is too easy to close off options by applying naive versions of the precautionary principle.” Man kann
diese wichtige Einsicht auch so ausdriicken: Nichts ist so riskant wie der naive Versuch, jedes Risiko zu
vermeiden. Deshalb muss eine kluge Politik zur Regulierung von Risiken auch die Risiken der Risi-
kovermeidung — also die entgangenen Chancen — beriicksichtigen. Blickt man so auf Regulierungsprob-
leme, dann 6ffnet das den Blick fiir mogliche Win-Win-Optionen, die andernfalls systematisch iibersehen
werden.
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2.5 Zwischenfazit: Die Schieflage der offentlichen Debatte

((1)) In diesem Kapitel wurde ausfiihrlich dargelegt, inwiefern die starken Preissteige-
rungen fiir Agrarrohstoffe und die durch sie hervorgerufenen Hungerrevolten der Jahre
2008 und 2011 auf realwirtschaftliche Griinde zuriickgefiihrt werden kénnen: Ausgeldst
wurde die Entwicklung durch ein besonderes Zusammenspiel ganz spezifischer Ange-
bot- und Nachfragefaktoren; verstarkt wurde sie durch diverse politische Fehlentschei-
dungen. Die folgende Aufziihlung gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten Punkte:

* Bevolkerungswachstum bei gleichzeitig steigendem Pro-Kopf-Einkommen
und zunehmendem Fleischkonsum lésst die Nachfrage nach Agrarrohstoffen
kontinuierlich ansteigen.

* Die Forderung von Biokraftstoffen entzieht der Nahrungsproduktion be-
trachtliche Flachen.

* Die globalen Lagerbestédnde sinken auf historische Niedrigwerte.

e Extreme Wetterereignisse (Diirren, Hagelstiirme, Uberflutungen) verursa-
chen Ernteausfille und senden damit negative Angebotsschocks aus.

e Schocks im makrodkonomischen Umfeld (Olpreis, Wechselkurs, Konjunk-
tur) verstirken die Probleme.

* Politische Fehlentscheidungen treiben zunéchst in Exportlindern und dann
auch in Importldndern die Preise nochmals in die Hohe.

((2)) Ebenfalls ausfiihrlich dargelegt wurde, dass der gegenwirtige Erkenntnisstand
wissenschaftlicher Forschung nicht fiir, sondern gegen die Vermutung spricht, dass be-
stimmte Terminmarktgeschifte von Indexfonds millionenfachen Hunger verursacht
oder mitverursacht haben konnten.

((3)) Aus diesem Befund folgt der Schluss, dass die 6ffentliche Debatte {iber geeig-
nete Mafnahmen zur Erndhrungssicherung eine problematische Schieflage aufweist,
weil der zwar beharrlich wiederholte, nach wissenschaftlichem Erkenntnisstand aber
unbegriindete Verdacht die Diskussion dominiert, Finanzmarktakteure seien ,,Hunger-
macher*''? oder gar ,,Spekulanten des Todes“'"*. Dies verstellt den Blick auf die wirk-
lich relevanten Moglichkeiten, die globale Nahrungssicherheit zu erhdhen.

((4)) Diese Diagnose einer problematischen Schieflage der 6ffentlichen Diskussion
in Deutschland wird weiter erhirtet durch Abbildung 2-11. Sie zeigt, dass einige effek-
tive Beitrdge zur Bekdmpfung des globalen Hungers auf wenig 6ffentliche Unterstiit-
zung treffen, wihrend es umgekehrt — gerade von zivilgesellschaftlicher Seite — nicht an
Unterstiitzung mangelt, wenn es darum geht, eine in absehbarer Weise kontraproduktive
Uberregulierung der Terminmarktgeschifte mit Agrarrohstoffen ins Werk zu setzen.

((5)) Fiir die weiteren Uberlegungen hilft ein Gedankenexperiment: Man stelle sich
vor, die zivilgesellschaftlichen Organisationen hétten nach 2008 ihr moralisches Enga-
gement darauf konzentriert, sich fiir eine konsequentere Forderung von Good Gover-
nance oder gegen die bisherige Forderung(s-Art) der Bioenergie einzusetzen, anstatt mit
aller Kraft gegen die Terminmarktgeschéfte der Indexfonds vorzugehen. Vielleicht wire
dann schon die Krise des Jahres 2011 weniger dramatisch ausgefallen. Jedenfalls wiren
wir heute auf dem Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung sicherlich schon ein gutes
Stiick weiter, als wir es gegenwirtig tatséchlich sind.

"2 Schumann (2011).
'3 Schneider (2012).
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Es ist aber wenig wahrscheinlich, dass sich in der deutschen Offentlichkeit gewich-
tige Stimmen daflir einsetzen, moralische Anliegen nicht durch eine AufBlerkraftsetzung,
sondern geradewegs umgekehrt durch eine bessere Inkraftsetzung des Marktes zur Gel-
tung zu bringen. Jedenfalls ist der politische Protest gegen die menschenverachtenden
Auswirkungen protektionistischer Beschrankungen des internationalen Agrarrohstoff-
handels bislang nicht sonderlich lautstark erfolgt, und auch beim Thema ,,land grab-
bing* positionieren sich zahlreiche Organisationen der Zivilgesellschaft erneut so, dass
die Gefahr besteht, sinnvolle Entwicklungen eher zu blockieren, anstatt sie mit kriti-
scher Begleitung zu befordern.

Warum das so ist, wird im dritten Kapitel erortert.
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Kapitel 3: Zur Solidaritdtsfunktion des Marktes

Betrachtet man die Welt(wirtschafts)geschichte, dann stand am Anfang die Subsistenz-
wirtschaft. Statt auf Fremdversorgung zuriickgreifen zu kdnnen, waren die in kleinen
Gruppen lebenden Menschen weitestgehend auf kollektive Selbstversorgung angewie-
sen. Man trug selbst gemachte Kleidung, lebte in selbstgebauten Unterkiinften, ernéhrte
sich von Lebensmitteln, die man selbst gejagt oder gesammelt und selbst zubereitet hat-
te. Wer angegriffen wurde, musste sich selbst verteidigen. Wer krank wurde, musste
sich selbst heilen. Wer ein bestimmtes Handwerkszeug nutzen wollte, musste es selbst
produzieren.

Im Laufe der Zeit entwickelte sich dann eine immer weiter ausdifferenzierte Arbeits-
teilung und Spezialisierung. Menschen begannen, sich wechselseitig aufeinander zu
verlassen, auch jenseits der kleinen Gruppe von Familie und Clan. Das erhohte die Ab-
hingigkeit voneinander, erlaubte aber auch Spezialisierungsgewinne. In der Subsis-
tenzwirtschaft muss jeder alles konnen. Bei arbeitsteiliger Spezialisierung hingegen
kann man sich auf das konzentrieren, was man besonders gerne macht oder besonders
gut kann. Anschliefend wird getauscht. Von einem solchen Tausch konnen beide Seiten
profitieren. Auf freiwilliger Basis wird jeder nur das im Tausch hergeben, was fiir ihn
selbst weniger wert ist als das, was er als Gegenleistung erhélt. Mit dem Tausch entsteht
Handel und recht schnell sogar Fernhandel. Archdologische Befunde deuten darauf hin,
dass bestimmte Giiter wie etwa Waffen oder Schmuck bereits vor tausenden von Jahren
iiber tausende von Kilometern hinweg gehandelt und getauscht worden sind.

Das eigentlich Neue an der Marktwirtschaft, wie wir sie heute kennen, ist also nicht
Arbeitsteilung und Spezialisierung oder Handel und Tausch. Das alles gab es bereits
lange vor dem Beginn unserer Zeitrechnung. Historisch neu ist allein die auf Innovation
programmierte Marktwirtschaft: der zwischen Unternehmen ausgetragene Wettbewerb
um Qualititssteigerungen. Dieser Wettbewerb ist eine Erfindung Europas. Er sorgt seit
gut 150 Jahren dafiir, dass weit liber die eigentliche Wirtschaft hinaus die gesellschaftli-
che Dynamik rasant zugenommen hat und immer noch weiter zunimmt. Um es meta-
phorisch vor Augen zu fiithren: Die Welt Goethes und die Welt Platons hatten mehr
Gemeinsamkeiten miteinander als unsere heutige Welt und die Welt Goethes.

Durch diese Dynamik nimmt die Gesellschaft eine enorme Komplexitéit an. Da wird
vieles uniibersichtlich. Zu dieser Uniibersichtlichkeit tragt der Wettbewerb als Struktur-
prinzip der Marktwirtschaft ganz mafgeblich bei. Mit dem Wettbewerb hat es ndmlich
eine ganz besondere Bewandtnis.

In den konkreten Face-to-Face-Beziehungen des sozialen Nahbereichs ist es von
entscheidender Bedeutung fiir uns, ob unsere Mitmenschen uns gut oder iibel gesonnen
sind: ob sie beabsichtigen, uns zu niitzen oder zu schaden. In den Interaktionen hinge-
gen, die liber wettbewerblich strukturierte Markte abgewickelt werden, ist das grund-
satzlich anders: Der Wettbewerb zerschneidet das aus unserer Alltagswelt gewohnte
Band zwischen Motiv und Ergebnis des Handelns.

Am Beispiel: Wer auf einem Markt als Nachfrager auftritt, hat ein Interesse an nie-
drigen Preisen, tragt jedoch durch sein Verhalten aktiv — und ungewollt — dazu bei, dass
das Preisniveau steigt. Und auch umgekehrt ist es so, dass der auf einem Markt als An-
bieter auftretende Akteur ein Interesse an hohen Preisen hat und dennoch durch sein
Verhalten aktiv — und ungewollt — dazu beitrdgt, dass das Preisniveau sinkt. In dieser



66 Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung

Hinsicht haben Mirkte eine das eigene Handlungsmotiv unterminierende Struktur: Man
bewirkt oft das Gegenteil von dem, was man bewirken will.

Das aber hat dramatische Konsequenzen fiir die angemessene Zurechnung von Kau-
salitit: Die Preise steigen nicht, weil die Anbieter ein Interesse an Preissteigerungen
haben. Sie steigen vielmehr, obwoh! die Nachfrager kein Interesse an Preissteigerungen
haben, sich aber im Wettbewerb wechselseitig tiberbieten. Und umgekehrt: Die Preise
sinken nicht, weil die Nachfrager ein Interesse an sinkenden Preisen haben. Sie sinken
vielmehr, obwohl die Anbieter kein Interesse an Preissenkungen haben, sich aber im
Wettbewerb wechselseitig unterbieten.

Marktergebnisse sind deshalb zu erklédren als die nicht-intendierten Folgen intentio-
nalen Handelns. Und das gilt unabhidngig davon, ob diese Marktergebnisse gesellschaft-
lich erwiinscht oder unerwiinscht sind. Bedeutende Zivilisationsleistungen wie etwa
technische Neuerungen, die uns das Leben erleichtern (und betrdchtlich verlingern)
konnen, kommen nicht etwa deshalb zustande, weil den Unternehmen das Konsumen-
tenwohl besonders am Herzen ldge. Als positive Systemleistungen stellen sie sich viel-
mehr deshalb ein, weil die Unternehmen einem Innovationswettbewerb ausgesetzt sind,
in dem sie auf Gedeih und Verderb versuchen miissen, mit eigenen Ideen fiir neue Pro-
dukte und Verfahren den Ideen der Konkurrenz zuvorzukommen. Das gilt auch fiir ne-
gative Systemleistungen: Ein so besorgniserregendes Phidnomen wie Umweltver-
schmutzung kommt nicht etwa deshalb zustande, weil jemand ein genuines Interesse
daran hitte, die natiirlichen Lebensgrundlagen zu unterminieren. Als Fehlleistung des
Systems stellt sich das Phdnomen der Umweltverschmutzung vielmehr dort ein, wo Un-
ternehmen sich mit einem Wettbewerb konfrontiert sehen, der es ihnen nicht erlaubt,
mit Umweltschutz Kosten zu sparen oder Umsétze zu erwirtschaften. Das liegt nicht an
der Motivation, sondern an den Anreizen der Situation. Ist der Ordnungsrahmen fiir die
Wirtschaft defizitér, zum Beispiel weil es an Eigentumsrechten fiir natiirliche Ressour-
cen mangelt, dann miindet der gleiche Wettbewerb — bei gleicher Motivation der Wirt-
schaftsakteure — nicht in eine Aufwértsspirale, sondern in eine Abwartsspirale. Der
Wettbewerb ist dann nicht produktiv, sondern ruinds.

Vor diesem Hintergrund ist es nicht ganz einfach, zwischen den beiden Erkldrungs-
modellen stets fehlerfrei so hin- und herzuwechseln, wie es das zu erklarende Phidnomen
erfordert. Im sozialen Nahbereich kann man die Bedeutung personlicher Handlungsmo-
tive kaum tberschétzen. Hier kommt tatsdchlich sehr viel auf die Absicht an, mit der
gehandelt wird. Im systemischen Kontext des Marktes hingegen spielen nicht Intentio-
nen, sondern Institutionen die entscheidende Rolle. Sie legen die Handlungsanreize fest
und bestimmen damit die Richtung des Handelns, und zwar sehr weitgehend unabhén-
gig davon, ob dadurch eine Aufwirtsspirale oder eine Abwiértsspirale entsteht — und
ebenfalls sehr weitgehend unabhéngig davon, ob dies den Handelnden bewusst ist oder
nicht und ob es gefillt oder missfillt.

Wer — dhnlich wie im sozialen Nahbereich, wo dies angemessen ist — in den wett-
bewerblichen Funktionssystemen von Politik, Wirtschaft und Wissenschaft nach altruis-
tischen Motiven sucht, kann leicht enttduscht werden. Politiker wollen gew#hlt werden.
Wirtschaftsakteure mochten Geld verdienen. Und in ganz dhnlich Weise streben Wis-
senschaftler nach Anerkennung. Zudem wollen sie von ihrer Forschung moglichst gut
leben konnen. Aber anstatt {iber solche Trivialititen enttduscht zu sein, konnte man ja
auch die viel intelligentere — und konstruktiv weiterfilhrende — Frage stellen, wie es
trotz solcher von Eigeninteressen dominierter Motivlagen dazu kommen kann, dass die



Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung 67

gesellschaftlichen Funktionssysteme tatsdchlich funktionieren, dass sie also im Regel-
fall nicht in die Abwiértsspirale eines ruindsen Wettbewerbs miinden, sondern sehr oft in
die Aufwirtsspirale eines produktiven Leistungswettbewerbs. Was bewirkt, dass sich
die dem Wettbewerb unterworfenen Akteure nicht trotz, sondern aufgrund ihres Eigen-
interesses so verhalten, wie dies gesellschaftlich erwiinscht ist? Fragt man so, dann
lenkt dies Blick von den Intentionen auf die Institutionen des Handelns: von den Hand-
lungsgesinnungen auf die Handlungsbedingungen. Das kann tiberraschende Erkenntnis-
se zu Tage fordern. Hierzu gehort die wirtschaftsethische Einsicht, dass das, was im
sozialen Nahbereich der kleinen Gruppe nur durch eine altruistische Einstellung hervor-
gebracht werden kann, als funktionales Aquivalent auch systemisch erzeugt werden
kann, und zwar dadurch, dass institutionelle Anreize das Verhalten von Marktakteuren
in eine Richtung lenken, die v6llig unabhéingig ist von dem, welches konkrete Ziel diese
Akteure mit ihren individuellen Handlungen zu verfolgen beabsichtigen. In einer Ab-
wartsspirale verhalten sich Akteure anreizbedingt so, wie sie es von anderen befiirchten;
aber in einer Aufwiértsspirale verhalten sie sich anreizbedingt so, wie es gesellschaftlich
erwiinscht ist.

Vor diesem Hintergrund wird verstindlich, warum in der deutschen Offentlichkeit
eine Moralkommunikation dominiert, die den Markt primir als eine Arena kennzeich-
net, in der Egoismus und Gier vorherrschen. Dies verdankt sich dem (Kurz-)Schluss,
von unliebsamen Ergebnissen auf unliebsame Intentionen zu schlieBen, wo es stattdes-
sen angemessen ware, unliebsame Ergebnisse auf ungeeignete Institutionen — auf Ord-
nungsdefizite des Regelrahmens — zuriickzufithren. Wie sonst lieBe sich erkldren, dass
ein und dieselben Akteure sowohl Aufwirtsspiralen als auch Abwirtsspiralen bewirken,
d.h. in einigen Féllen gute und in anderen Féllen schlechte Ergebnisse hervorbringen?
Hier tut Aufklarung Not. Denn wer sich darauf beschréinkt, das Problemldsungspotential
des Marktes — seine Mdglichkeiten und Grenzen — von den Handlungsgesinnungen der
Marktakteure her beurteilen zu wollen, anstatt von der (Re-)Formierbarkeit der Hand-
lungsbedingungen, wird wenig Konstruktives finden — weil an der falschen Stelle ge-
sucht wird.

Hier kommt viel darauf an, die richtigen Fragen zu stellen. Nur so findet man den
Schliissel fiir aufschlussreiche Antworten. Zwei solcher Fragen sollen im Folgenden
erortert werden. Sie lauten: (1) Gibt es Solidaritét ohne Altruismus? Und: (2) Lisst sich
reziproke Solidaritdt vielleicht nicht nur ex post, sondern auch ex ante herstellen? Dass
es in der Tat moglich ist, Midrkte politisch so einzurichten, dass sie im Modus institutio-
nalisierter Solidaritdt operieren, ist Gegenstand der folgenden Ausfiihrungen.

3.1 Ex-post-Solidaritdt: Der Kassamarkt

((1)) Am besten hilft ein Gedankenexperiment, sich Klarheit dariiber zu verschaffen,
was gemeinhin unter Solidaritét verstanden wird.

Betrachten wir zwei benachbarte Dorfer A und B. Beide Dorfer leben von der
Landwirtschaft, die auf Subsistenzbasis betrieben wird. Die Dorfer seien im Hinblick
auf die Anzahl der Einwohner, die Grofe der Bauernhofe, die Produktivitiat der Land-
wirtschaft etc. absolut identisch — mit zwei Ausnahmen: (a) In Dorf A leben Altruisten,
denen das Schicksal der Menschen im Nachbardorf genauso wichtig ist wie ihr eigenes
Schicksal, wihrend der Bevolkerung des Dorfes B vornehmlich das eigene Wohlerge-
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hen am Herzen liegt. (b) In Dorf A werden die Ernteertrige dezentral gelagert, wihrend
Dorf B mit einem kollektiven Gemeinschaftslager arbeitet.

Nun passiere Folgendes: Nach erfolgter Ernte brennt das Lager in Dorf B mitsamt
allen Vorréten ab. Es entsteht eine dramatische Notsituation. Die Dorfbevdlkerung weif3
nicht, wie siec den Winter tiberstehen soll. Es fehlt ihr an Lebensmitteln sowie an Saat-
gut fiir die ndchste Saison. Angesichts dieser Lage entschlieBen sich die in Dorf A le-
benden Altruisten, ithrem Nachbardorf beizuspringen und Notfallhilfe zu leisten. Sie
verhalten sich solidarisch: Jeder einzelne iibt Verzicht und gibt exakt die Hélfte der ihm
verfiigbaren Vorrite ab, um damit seinem in Dorf B lebenden Pendant das Leben zu
retten.

((2)) In diesem Gedankenexperiment werden nun zwei Annahmen verindert: (a) Es
sei im Folgenden davon ausgegangen, dass auch Dorf A von Menschen bevolkert wird,
die vornehmlich an ihrem eigenen Wohlergehen interessiert sind, also das Schicksal
ithrer Nachbarn nicht genauso wichtig nehmen wie ihr eigenes Schicksal. Um die Be-
deutung dieses Aspekts noch genauer zu verstehen, sei sogar angenommen, dass Dorf A
von reinen Egoisten bevolkert wird, denen das Wohlergehen ihrer Nachbarn herzlich
egal ist. (b) Anstatt von Subsistenzwirtschaft auszugehen, sei unterstellt, dass in beiden
Dorfern die Agrarproduktion marktwirtschaftlich eingebunden ist. Die Bauern leben
also nicht ausschlielich davon, die von ihnen hergestellten Produkte selbst zu verzeh-
ren. Sondern sie leben davon, den grofiten Teil der von ihnen hergestellten Produkte zu
einem bestimmten Marktpreis verkaufen.

Ansonsten bleibt in diesem Gedankenexperiment alles beim Alten: Die Ddorfer sind
identisch bis auf die Art der Lagerhaltung. In Dorf B brennt das Gemeinschaftslager ab.
Was wird nun passieren? Abbildung 3-1 hilft, sich die Funktionsweise — und die Solida-
rititswirkung — des Marktes vor Augen zu fiihren.

Betrachtet wird der Agrarmarkt in Dorf A. Die Ernte ist bereits erfolgt. Kurzfristig —
bis zur ndchsten Ernte — ldsst sich das Nahrungsangebot nicht steigern. Graphisch
kommt dies darin zum Ausdruck, dass die Angebotskurve exakt senkrecht verlduft. Vor
dem Brand traf dieses Angebot nur auf die Nachfrage des Dorfes A. Nach dem Brand
kommt nun die Nachfrage des Dorfes B hinzu. Dort gibt es ja kein Nahrungsangebot
mehr, nachdem das Lager verbrannt ist. Da die Dorfer identisch sind, verdoppelt sich
die Nachfrage. Graphisch kommt das darin zum Ausdruck, dass sich die fiir den Markt
in Dorf A relevante Nachfrage von N nach rechts verschiebt zu Naig. Beide Kurven
sind negativ geneigt. Das liegt daran, dass bei hoheren Preisen weniger nachgefragt
wird.

Die Ausgangssituation auf diesem Markt sieht so aus: Vor dem Brand war in Dorf A
die Erntemenge xa verfiigbar. Angesichts der Nachfrage Na bildete sich der Angebot
und Nachfrage zum Ausgleich bringende Preis p;. Der als G, bezeichnete Punkt mit den
Koordinaten x und p; markiert also das Ausgangsgleichgewicht.

Nach dem Brand verdoppelt sich die Nachfrage zu Naig. Zum alten Preisniveau p;
wird nun nicht mehr die in Dorf A verfiigbare Erntemenge xa nachgefragt, sondern die
exakt doppelt so groe Erntemenge xa:5. Das Ausgangsgleichgewicht wird also gestort.
Unmittelbar nach dieser Storung befindet sich der Markt im Ungleichgewicht U. Ange-
bot und Nachfrage klaffen auseinander.

Dies setzt nun den Preismechanismus in Gang. Er tibernimmt die Funktion, Angebot
und Nachfrage ausgehend von Punkt U in Ubereinstimmung zu bringen: Da im Un-
gleichgewicht U mehr Erntemenge nachgefragt wird, als in Dorf A verfiigbar ist, steigt
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der Preis. Dies lésst sich als eine Bewegung entlang der Nachfragekurve Nu:p in nord-
westliche Richtung nachvollziehen. Der Preis steigt so lange, bis das neue Gleichge-
wicht G; erreicht ist. Dies ist bei dem Preisniveau p, der Fall. Hier schneiden sich die
Angebotskurve und die Nachfragekurve Na+g.

Preis
A

P2 (

) »
N\ >

Xa+B  Emtemenge

Abbildung 3-1: Die Marktfunktion der Ex-post-Solidaritiit'"*

Um noch besser zu verstehen, was genau auf diesem Markt passiert, sei auf zwei Preis-
wirkungen gesondert hingewiesen.

Erstens hat in diesem Gedankenexperiment der Preis ausnahmsweise keine unmit-
telbare Auswirkung auf das Angebot. Das liegt an der kurzfristigen Betrachtung sowie
an der Annahme, dass bis zur nichsten Ernte die Menge der verfiigbaren Agrargiiter
weder durch Eigenproduktion noch durch Handel mit der Aulenwelt (den Dorfern C, D,
usw.) vermehrt werden kann. Verfiigbar ist und bleibt nur die Menge xa. Deshalb lésst
sich der durch den Preis bewerkstelligte Ausgleichungsprozess als eine Bewegung ent-
lang der Angebotskurve interpretieren, symbolisiert durch die senkrecht nach oben wei-
senden Pfeile von G; nach Go.

Zweitens hilft die Nachfragekurve N4, genau nachzuvollziehen, wie die Bevolke-
rung in Dorf A davon betroffen wird, dass durch die Brandkatastrophe in Dorf B die
dort lebende Bevdlkerung als Nutzungskonkurrenz auftritt: Ausgehend von dem
Gleichgewicht G, befindet sie sich nun im Zustand Z. Die Preissteigerung von p; nach
p2 bewirkt also, dass die von den Bewohnern des Dorfes A artikulierte Nachfrage zu-
riickgedriangt wird. Hatten sie im Ausgangsgleichgewicht zum Preis p; die Menge xa
konsumiert, schranken sie im neuen Gleichgewicht zum hdheren Preis p, ihre Kon-
summenge notgedrungen ein, und zwar auf exakt die Hailfte (1/2 xA). Dies ldsst sich
nachvollziehen als eine preisinduzierte Wanderung entlang der Nachfragekurve Na,
symbolisiert durch die in nordwestliche Richtung weisenden Pfeile von G; nach Z.

"'* Quelle: Eigene Darstellung.
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((3)) So tiiberraschend es zunéchst vielleicht anmuten mag: In der zweiten Version
dieses Gedankenexperiment reproduziert der Markt genau jene Solidaritdtsfunktion, die
in der ersten Version vom Altruismus iibernommen wurde! Jeder Bewohner des Dorfes
A verzichtet exakt auf die Hélfte der urspriinglich fiir ihn verfligbaren Erntemenge und
macht es damit moglich, dass die Bewohner des Dorfes B, die durch die Brandkatastro-
phe ihrer Ernte verlustig gegangen sind, trotzdem versorgt werden, so dass sie die Zeit
bis zur nichsten Ernte iiberbriicken konnen.'"

Die Annahmen in diesem Gedankenexperiment wurden gezielt so gewihlt, dass
Punkt fiir Punkt nachvollzichbar wird, wie der Markt eine Funktion iibernehmen kann,
die als Solidaritdtsleistung qualifiziert zu werden verdient, obwohl der Altruismus als
Handlungsgesinnung hier gar keine Rolle spielt. Es ist ja lediglich der marktliche Wett-
bewerb um knappe Ressourcen, der die Preise steigen ldsst und damit als Handlungsbe-
dingung die Anreizwirkung entfaltet, das eigene Verhalten genau so zu veridndern, als
hitte man sich altruistisch verhalten wollen. Die Solidarititsleistung des Marktes
kommt zustande als nicht-intendierte Folge intentionalen Handelns, und sie ist im Ge-
dankenexperiment exakt identisch mit der Solidarititsfunktion des Altruismus. In bei-
den Versionen wird geschwisterlich geteilt, um die Notsituation zu liberbriicken.

Lockert man das Ensemble der getroffenen Annahmen ein wenig, dann treten auch
die Unterschiede zwischen beiden Versionen deutlicher zutage. Hierbei zeigt sich, dass
im Vergleich beider Versionen die Marktlosung in mancher Hinsicht sogar Vorteile
aufweist. Inwiefern die auch tatsachlich realisiert werden konnen, hdngt allerdings von
einer wichtigen Voraussetzung ab, die gleich ausfiihrlich erlautert wird.

Zundchst zu den Vorteilen: (a) Lockert man die Altruismusannahme und geht realis-
tischerweise davon aus, dass den Bewohnern des Dorfes A das Schicksal ihrer Mitmen-
schen zwar nicht unwichtig ist, aber doch deutlich weniger wichtig als ihr eigenes
Schicksal, dann resultiert daraus, dass im ersten Modellszenario nicht mehr jeder Dorf-
bewohner bereit sein wird, auf exakt die Hélfte der ihm verfiigbaren Erntemenge frei-
willig zu verzichten. Dies ldsst die Solidarititsleistung sinken. Im direkten Vergleich
schneidet dann die Marktlosung sogar besser ab. Sie produziert mit Hilfe des Preisme-
chanismus mehr Solidaritdt als die Losung, die bei einem realistischen Ausmal3 von
Altruismus zustande kommt: Die auf Gesinnung setzende Solidaritétslosung hingt da-
von ab, wie weit der soziale Nahbereich eines stark ausgepridgten Altruismus reicht.
Demgegeniiber organisiert der Markt eine Solidaritétslosung, die nicht nur im Nahbe-
reich funktioniert, sondern — vermittelt durch die Handlungsbedingung eines Welt-
marktpreises — eine im wortwortlichen Sinne globale Fernwirkung erreichen kann. Der
Markt erméglicht eine Solidaritdiit unter Fremden. Das ist ein wichtiger Vorteil, gerade
in moralischer Hinsicht. (b) Hinzu kommt die dynamische Anreizwirkung: Dass der
Preis, der zum Ausgleich von Angebot und Nachfrage benétigt wird, nach der Brandka-
tastrophe ein deutlich hoheres Niveau annimmt, setzt mittelfristig einen wichtigen An-
reiz zur Produktionssteigerung. Wird in der nichsten Saison mehr produziert, erhdht

'3 Zur Erlduterung: In Dorf A sind Anbieter und Nachfrager identisch. Im ersten Szenario gibt die Be-

volkerung von Dorf A die Halfte ihrer Erntemenge an die Bevolkerung in Dorf B ab. Dieses Geschenk
wurde interpretiert als eine nicht auf Reziprozitit angelegte Solidarhandlung, die durch Altruismus moti-
viert ist, ohne die Erwartung irgendeiner Gegenleistung. Im zweiten Szenario erfolgt eine solche Gegen-
leistung, und zwar instantan: Dorf A gibt die Hélfte der Erntemenge an Dorf B ab und erhélt dafiir im
Gegenzug einen Geldbetrag (in Hohe des mathematischen Produkts aus p, und % x4). Die beiden Szena-
rien sind folglich v6llig identisch im Hinblick auf die Solidaritétsleistung; sie unterschieden sich nur im
Hinblick auf die Gegenleistung.
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sich das Angebot. Die Angebotskurve bleibt senkrecht, verschiebt sich aber nach rechts.
Bei gegebener Nachfrage ldsst dies den Preis sinken. Fiir diesen Sachverhalt gibt es un-
ter Agrarokonomen ein gefliigeltes Wort: Das beste Mittel gegen hohe Preise (morgen)
sind hohe Preise (heute). Treffsicherer kann man die das Gewinninteresse der Anbieter
unterminierende Wettbewerbslogik des Marktes nicht auf den Begriff bringen.

Nun zur Voraussetzung, die erfiillt sein muss, wenn man das Vorteilspotential der
Marktlosung auch tatsdchlich ausschopfen will: Der auf freie Preisbildung setzende
Ausgleich von Angebot und Nachfrage kann nur dann funktionieren, wenn sich das
dringende Bediirfnis nach Nahrung auch tatsdchlich in eine entsprechende Zahlungsbe-
reitschaft am Markt ummiinzt. Hierfiir ist es erforderlich, dass sdmtliche Einwohner
beider Dorfer liber ein monetdres Einkommen verfligen, das sie zum Kauf der Ernte-
mengen einsetzen konnen.

Dieser Aspekt ist so wichtig, dass er es verdient, ein wenig ausfiihrlicher erldutert zu
werden. Hierzu sei die Nachfragekurve N, in Abbildung 3-1 nochmals genauer betrach-
tet. Diese Kurve reprédsentiert die marginale Zahlungsbereitschaft der Bewohner des
Dorfes A. Sie gibt also an, wieviel Geld die Nachfrager auszugeben bereit sind, um bei-
spielsweise ein Kilo der Erntemenge zu kaufen. Fiir die Mengeneinheiten zwischen 0
und 72 X4 liegen die marginalen Zahlungsbereitschaften der Dorfbewohner oberhalb des
Preises p,. Fiir die Mengeneinheiten jenseits von 2 X4 liegen sie unterhalb des Preises
p2. Diesen Sachverhalt kann man sich anhand der negativ geneigten Nachfragekurve Na
leicht vor Augen fiihren: Fiir groBere Mengen sinkt die marginale Zahlungsbereitschatft.

Punkt Z ist dadurch gekennzeichnet, dass die vertikale Strecke unter diesem Punkt
exakt dem Preis p, entspricht. Dieser Geldbetrag ist die marginale Zahlungsbereitschaft
(MZB) des letzten gerade noch zum Zuge kommenden Nachfragers aus Dorf A. Diese
Zahlungsbereitschaft hingt von zwei unterschiedlichen Faktoren ab. Einerseits spiegelt
sie wider, wie dringend die Nahrung gebraucht wird. Der 6konomische Fachbegriff
hierfiir lautet Grenznutzen: Wieviel zusdtzlicher Nutzen wird gestiftet, wenn ein zusétz-
liches Kilo der Erntemenge als Lebensmittel konsumiert wird? Andererseits hangt die
marginale Zahlungsbereitschaft (MZB) nicht nur vom Grenznutzen der Lebensmittel
(GNL) ab, sondern auch vom Grenznutzen des Einkommens (GNE), und zwar nach der
Formel: MZB = GNL / GNE.

Ahnlich wie der Grenznutzen der Lebensmittel sinkt, wenn viel Nahrung verfiigbar
ist, sinkt auch der Grenznutzen des Einkommens, wenn viel Einkommen verfiigbar ist.
Generell kann man deshalb sagen: Fiir Reiche ist ein Euro wenig wert; fiir Arme hinge-
gen kann er sehr viel wert sein.

Die marginale Zahlungsbereitschaft speist sich also aus zwei Quellen. Deshalb kann
eine niedrige Zahlungsbereitschaft ganz unterschiedliche Ursachen haben. Folglich sind
zwei Fille sorgfiltig zu unterscheiden: Zum einen kann die Zahlungsbereitschaft eines
Nachfragers niedrig sein, weil er zwar ausreichend iiber Geld verfiigt, aber das Gut
nicht dringend bendtigt. Zum anderen aber kann seine Zahlungsbereitschaft auch des-
halb niedrig sein, weil er das Gut zwar dringend bendtigt, aber nicht iiber geniigend
Geld verfiigt, um sich das Gut auch leisten zu konnen. Im ersten Fall ist die marginale
Zahlungsbereitschaft gering, weil die subjektive Wertschitzung gering ist. Im zweiten
Fall ist die marginale Zahlungsbereitschaft gering, obwohl die subjektive Wertschit-
zung hoch ist und es nur am Geld mangelt, um die Stirke des Konsumwunsches am
Markt kaufkriftig zu artikulieren.
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Daraus folgt: Eine auf freie Preisbildung setzende Marktallokation knapper Giiter ist
nur dann wirklich sozialvertrdglich, wenn alle Mitglieder der Gesellschaft hinreichend
mit Kaufkraft ausgestattet sind. Denn nur dann spiegelt ihre marginale Zahlungsbereit-
schaft die Dringlichkeit ihrer Bediirfnisse auch tatsdchlich wider. Andernfalls tritt das
Phinomen auf, dass Menschen sich ein lebensnotwendiges Gut wie beispielsweise Le-
bensmittel nicht kaufen, weil sie es sich nicht leisten konnen.

Sobald man diesen Sachverhalt richtig verstanden hat, wird sofort klar, dass ein mit-
tels Sozialtransfers staatlich garantiertes Mindesteinkommen fiir eine entwickelte
Marktwirtschaft kein Fremdkorper sein muss. Markt und Sozialstaat stehen also nicht
notwendig in einem Widerspruch zueinander; vielmehr kdnnen sie sich sogar wechsel-
seitig ergdnzen: Ohne Mindesteinkommen miisste man die Armen natural versorgen,
um mit ihnen solidarisch zu sein. Durch die Gewdhrung eines Mindesteinkommens hin-
gegen wird es ihnen ermoglicht, ganz normal am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben
und sich am Markt so mit Giitern zu versorgen, wie es ihren Bediirfnissen — und der
Dringlichkeit ihrer Bediirfnisse — entspricht.

3.2 Ex-ante-Solidaritdiit: Der Terminmarkt

Wenn eine Notsituation eingetreten ist, aus der sich Menschen allein nicht mehr befrei-
en konnen, sind sie auf die Hilfe anderer angewiesen. Solidaritét gibt es allerdings nicht
nur ex post, nachdem das Ungliick bereits eingetreten ist. Solidaritét gibt es auch ex
ante, im zeitlichen Vorfeld eines moglichen Notfalls. Ex-ante-Solidaritit bezieht sich
auf das Risiko eines Notfalls, der einzutreten droht, aber noch nicht eingetreten ist.
Schon allein die Gefahr, die sich noch nicht materialisiert hat, wird von vielen Men-
schen als belastendes Ubel empfunden. Deshalb empfinden sie Erleichterung, wenn sie
schon im Vorfeld wissen, dass sie die Last eines moglicherweise eintretenden Ungliicks
nicht allein schultern miissen.

Zur Losung dieses Problems haben Menschen schon sehr friith damit begonnen,
Schicksalsgemeinschaften zu bilden, in denen sich die Mitglieder wechselseitig Rezi-
prozitit zusichern, wenn es darum geht, dem einzelnen in einem etwaigen Notfall soli-
darische Hilfe zukommen zu lassen. Aufgrund dieser Reziprozitit hat die Ex-ante-
Solidaritiat immer zwei Seiten: Zum einen kann sich der einzelne darauf verlassen, dass
er sein Ungliick nicht allein tragen muss. Das schafft Zuversicht. Zum anderen wird von
ihm die Bereitschaft gefordert, auch in solchen Notfdllen helfend aktiv zu werden, von
denen er selbst gar nicht unmittelbar betroffen ist. Seine Hilfszusage an andere ist
gleichsam der Preis dafiir, in den Genuss zu kommen, von anderen eine Hilfszusage zu
erfahren. Leistung und Gegenleistung sind hier eng aneinander gekoppelt.

Mit Hilfe dieser Ex-ante-Zusage von Reziprozitit haben Familien und Nachbar-
schaften immer schon die Funktion einer Versicherung {ibernommen, die existenzielle
Risiken auf mehrere Schultern verteilt. Hierbei wurde im Laufe der Zeit die Erfahrung
gemacht, dass sich Risiken diversifizieren lassen und dass es hierbei ein Gesetz der gro-
Ben Zahl gibt. Zur gezielten Ausweitung der natiirlichen Solidargemeinschaften griinde-
te man Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit. Diese Rechtsform, deren Name Pro-
gramm ist, gibt es in Deutschland noch heute. In Ergédnzung zu solchen Solidaritdtsclubs
machte man aber auch die Erfahrung, dass sich Versicherungsmirkte einrichten lassen,
auf denen Unternehmen als Versicherungsanbieter auftreten, die den mit Risiken belas-
teten Biirgern die Dienstleistung anbieten, ihnen als Versicherungsnehmern diese Risi-
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ken teilweise oder sogar ganz abzunehmen. Auch hier besteht Reziprozitit im Sinne
einer engen Kopplung von Leistung und Gegenleistung. Doch anstatt das Versprechen
abzugeben, anderen im Notfall beizustehen, kommt man hier in den Genuss der Gegen-
leistung, indem man dem Versicherungsunternehmen eine Prdmie zahlt. Unter Wettbe-
werbsbedingungen errechnet sich diese Pramie nach folgender Formel:

Prdamie = Schadenswahrscheinlichkeit x Schadenshohe.

Wire die Pramie hoher, miisste das Versicherungsunternehmen damit rechnen, dass ihm
die Konkurrenz mit giinstigeren Pramien die Kunden abspenstig macht. Wire die Pré-
mie niedriger, wiirde das Unternehmen auf Dauer Verluste erwirtschaften und miisste
folglich entweder Konkurs anmelden oder die Prdmien auf das kostendeckende Niveau
anheben.

Der Terminmarkt fiir Agrarrohstoffe ist nun eine besondere Form von Versiche-
rungsmarkt. Anders als auf dem Kassamarkt, werden hier nicht physische Mengen von
Agrarrohstoffen gehandelt, sondern lediglich die mit den Schwankungen von Angebot
und Nachfrage verbundenen Preisdnderungsrisiken der Agrarrohstoffe: Auf dem Ter-
minmarkt wollen sich Agrarproduzenten gegen zukiinftig sinkende Preise absichern,
wihrend Betriebe, die auf hoheren Stufen der Wertschopfungskette angesiedelt sind,
beispielsweise Miihlen oder Bickereien, an einer Absicherung gegen steigende Preise
interessiert sind. Dahinter steckt folgende Logik: Wenn man das Preisdnderungsrisiko
nicht selbst tragen muss, sondern gegen Zahlung einer Pramie an andere abgeben kann,
hat man eine verlédssliche Kalkulationsgrundlage. Die Bauern kdnnen ihre zukiinftige
Produktion besser planen, und Betriebe zur Weiterverarbeitung der Agrarrohstoffe kon-
nen mittelfristig mit konstanten Kosten rechnen und deshalb ihren Kunden mittelfristig
konstante Preise garantieren.

Im Prinzip wire es moglich, dass ausschlieBlich die unmittelbaren Agrarproduzenten
und die Betriebe auf den nachfolgenden Stufen der Wertschopfungskette wechselseitig
Terminmarktgeschéfte miteinander abschlieen. Allerdings kdimen dann nur solche Ge-
schifte zustande, bei denen zwei Vertragspartner zueinander finden, die exakt die glei-
che Menge von Agrarrohstoffen iiber exakt den gleichen Zeitraum gegen Preisdnde-
rungsrisiken absichern wollen. Dies hitte zur Folge, dass viele Versicherungsgeschéfte
unterbleiben wiirden. Zahlreiche Marktakteure wiren dazu verurteilt, auf ihren Preisin-
derungsrisiken sitzen zu bleiben und die Last selbst schultern zu miissen, anstatt diese
unliebsamen Risiken gegen Prdmienzahlung an einen Versicherungsanbieter weiterzu-
geben. Deshalb ist es fiir alle Beteiligten vorteilhaft, wenn sich auch (vermeintlich)
branchenfremde Finanzakteure auf dem Terminmarkt engagieren und ihn so mit zusétz-
licher Liquiditdt ausstatten. Branchenfremd sind solche Akteure allerdings nur in Bezug
auf den Kassamarkt, weil ihr Geschiaftsmodell mit der Ernte, dem physischen Handel,
der Lagerung und Weiterverarbeitung von Agrarrohstoffen absolut nichts zu tun hat. In
Bezug auf den Terminmarkt hingegen sind sie keinesfalls branchenfremd, und zwar
deshalb nicht, weil ihr Geschiftsmodell darin besteht, sich auf die Ubernahme von Risi-
ken — inklusive Preisénderungsrisiken — professionell zu spezialisieren.

Eine solche Spezialisierung ist vorteilhaft, weil durch die gezielte Ubernahme von
Risiken, die negativ miteinander korreliert sind, die Versicherung zu niedrigeren Kosten
durchgefiihrt werden kann, so dass in der Folge auch die wettbewerblichen Versiche-
rungspramien sinken.

Dieser Wirkungszusammenhang gilt insbesondere auch fiir die Indexfonds, die auf-
grund ihrer Terminmarktgeschéifte in den letzten Jahren im Zentrum der medialen Auf-
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merksamkeit und Kritik standen. Thnen wurde félschlicherweise vorgeworfen, mit Le-
bensmitteln zu spekulieren, dem Terminmarkt Liquiditit zu entziehen und so seine Ver-
sicherungsfunktion zu schwichen, den Kassamarkt zu beeintrdchtigen und sogar als
,2Hungermacher” fiir die problematische Nahrungssituation der letzten Jahre kausal
Verantwortung zu tragen. Mittlerweile ist bekannt und durch entsprechende Publikatio-
nen transparent nachpriifbar gemacht, dass diese Vorwiirfe dem Erkenntnisstand der
internationalen Forschung nicht entsprechen. Die 6konomische Literatur schreibt diesen
Indexfonds vielmehr folgende Wirkungen zu: (a) Sie spekulieren nicht mit Lebensmit-
teln — so etwas findet auf dem Kassamarkt statt, auf dem Indexfonds aber gar nicht aktiv
werden. Indexfonds sind ausschlielich auf dem Terminmarkt engagiert. Ihr Geschéfts-
modell besteht darin, Preisdnderungsrisiken zu versichern. (b) Sie verbessern die Liqui-
ditit des Terminmarktes. (c) Sie stirken die Versicherungsfunktion des Terminmarkts.
(d) Sie erhohen durch ihr Engagement den Wettbewerbsdruck der Versicherungsanbie-
ter und tragen so dazu bei, dass die Pramien sinken und die Versicherungsnehmer folg-
lich die von ihnen gewiinschte Dienstleistung giinstiger erhalten. (e) Der Kassamarkt
wurde in den letzten Jahren durch solche Geschifte in seiner Funktionsweise nicht be-
eintrachtigt. (f) Insofern hatten die Hungerkrisen, die es ja beklagenswerter Weise tat-
sdchlich gab, nicht finanzwirtschaftliche, sondern realwirtschaftliche Ursachen.

Dies zusammenfassend, kann man sagen: Nicht nur Terminmarktgeschifte generell,
sondern insbesondere auch die auf Agrarrohstoffe bezogenen Terminmarktgeschifte der
Indexfonds erfolgen im Modus institutionalisierter Solidaritét. Sie tragen dazu bei, dass
Risiken, die als Last empfunden werden, von den Agrarproduzenten nicht selbst ge-
schultert werden miissen, sondern gegen Pramienzahlung an Organisationen abgegeben
werden konnen, die sich darauf spezialisiert haben, mit solchen Risiken professionell
umzugehen.

3.3 Zwischenfazit

Vielen Menschen fillt es schwer, die Solidarititsfunktion des Marktes zu erkennen. Das
hat einen systematischen Grund. Aus dem sozialen Nahbereich ist man es gewohnt, die
Solidaritatsfunktion wechselseitiger Notfallhilfe auf ein Solidarititsmotiv zuriickzufiih-
ren. Dieses Motiv ldsst sich bei Marktakteuren in aller Regel nicht nachweisen. Deshalb
kommen viele Biirger gar nicht erst auf die Idee, die Marktwirtschaft gedanklich mit
Solidaritdt in Verbindung zu bringen. Manchen gilt Marktwirtschaft sogar als eine per
se unsolidarische Veranstaltung, weil sie bei der Suche nach Motiven nicht viel mehr
als ein Eigeninteresse zu entdecken vermogen, das bei Unternehmen in Form eines Ge-
winnmotivs auftritt.

Die Suche nach Handlungsmotiven ist extrem irrefithrend, weil Marktergebnisse
nicht primdr iiber motivationale Handlungsgesinnungen (Intentionen), sondern iiber
Handlungsbedingungen (Institutionen) gesteuert werden. Genau deshalb weisen wett-
bewerblich strukturierte Mérkte die bemerkenswerte Eigenschaft auf, dass ihre Ergeb-
nisse den Motiven der Marktakteure geradewegs zuwiderlaufen kdnnen.

Richtig verstanden, sind Mérkte ndmlich keineswegs dafiir da, dass Unternehmen
Gewinne erwirtschaften konnen. Wer das glaubt, verwechselt Ziel und Mittel. Mérkte
sind vielmehr dazu da, das Gewinnstreben der Unternehmen instrumentell dafiir einzu-
setzen, soziale Probleme durch Wertschopfung zu 16sen und die dabei entstehenden
Wertschopfungsertrige wettbewerbsbedingt an ihre Stakeholder (Kunden, Mitarbeiter
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etc.) abzugeben. Hierbei ist insbesondere die Wirkung des Innovationswettbewerbs
hochgradig dynamisch: Die Kunden kommen so in den Genuss von Giitern und Dienst-
leistungen, die hinsichtlich Preis und Qualitét als zunehmend attraktiv empfunden wer-
den; und Mitarbeiter profitieren so nicht nur von steigenden Lohnen, sondern auch von
zunehmend besseren Arbeitsbedingungen.

Schaut man genau hin und nimmt nicht nur die Handlungsmotive, sondern auch die
Handlungsbedingungen in den Blick, dann lésst sich durchaus erkennen, dass Mirkte
eine Funktion iibernehmen, die im sozialen Nahbereich von einer starken Ausprigung
altruistischer Einstellungen zu erwarten ist. Mérkte kdnnen Solidaritdit unter Fremden
organisieren. Dass eine solche Institutionalisierung der Solidaritétsfunktion gerade nicht
auf ein handlungsleitendes Solidarititsmotiv angewiesen ist, kann man durchaus als eine
zivilisatorische Errungenschaft qualifizieren, und zwar insbesondere auch als eine séku-
lare Verwirklichung der ansonsten leicht im Bereich der Utopie verharrenden christli-
chen Botschaft, es nicht bei der Nachstenliebe zu belassen, sondern Fernstenliebe zu
praktizieren. Hierbei ist besonders zu beachten, dass die marktliche Solidaritdt unter
Fremden sowohl die Form einer Ex-post-Solidaritit (auf Kassaméirkten) als auch die
Form einer Ex-ante-Solidaritit (auf Versicherungs- und Terminméirkten) annehmen
kann.

Damit das gut funktioniert, bediirfen Markte allerdings einer geeigneten Rahmen-
ordnung. Weist die Rahmenordnung institutionelle Defizite auf, muss der Markt versa-
gen. Aber diesem Marktversagen liegt dann genau genommen ein Politikversagen zu-
grunde. Denn es ist die Aufgabe der Politik, die institutionellen Rahmenbedingungen so
festzulegen, dass die Unternehmen einen Anreiz erhalten, sich im Wettbewerb gemein-
wohlforderlich zu verhalten. Hier geht es um eine ordnungspolitische Gestaltungsauf-
gabe: Die besteht erstens darin, Abwirtsspiralen zu vermeiden und aufzulésen. Und sie
besteht zweitens darin, Aufwértsspiralen in Gang zu setzen und in Gang zu halten.

Eine Politik, die sich das Ziel globaler Erndhrungssicherung auf die Fahnen schreibt,
und dann Kassamirkte durch Exporteinschrankungen oder Terminmairkte durch Zu-
gangsbeschriankungen teilweise auer Kraft setzt, anstatt diese Mérkte besser in Kraft zu
setzen, lduft Gefahr, das exakte Gegenteil von dem zu bewirken, was doch eigentlich
bewirkt werden soll. Sie hilft nicht, sie schadet. In der Konsequenz ist das unsolida-
risch:

* Das protektionistische Unterbinden von Tauschhandlungen auf Kassamirk-
ten fiihrt dazu, dass knappheitsbedingte Anpassungslasten auf wenige Akteu-
re regional konzentriert werden. Dies dient nicht dem Aufbau, sondern dem
Abbau internationaler Solidaritit.

* Rigide Marktzugangsbeschrankungen und Marktzutrittsverbote beschworen
die Gefahr herauf, dem Terminmarkt Liquiditdt zu entziehen. Versiche-
rungsnachfragern fiele es dann schwerer, Versicherungsanbieter zu finden,
an die sie ihre Risiken abgeben konnen. Der Solidaritdtsfunktion des Ter-
minmarkts wére das nicht zutrdglich, sondern abtréglich.
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Zusammenfassung: 30 Thesen und 3 Hauptbotschaften

,Polarisierte Kontroversen ... sind kontra-
produktiv, weil dabei das wirkliche Ziel der
nachhaltigen Produktivititssteigerung aus
den Augen verloren wird. Die Politik und
die Medien miissen eine wichtige Rolle da-
bei spielen, die offentliche Diskussion zu
versachlichen und zu entemotionalisieren.
Dies erfordert auch den Mut, populdre
Sichtweisen zu hinterfragen und mehr
Nachdenklichkeit in die Debatte zu tragen.*

Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik
(2012; S. 28 1.).

Hunger ist nicht nur eine Verletzung der Menschenwiirde und des kodifizierten Rechts
auf Nahrung, sondern auch eine eklatante Beeintrachtigung individueller Lebenschan-
cen. Deshalb ist Erndhrungssicherung ein wichtiger Beitrag zur Chancengerechtigkeit
im globalen Maf3stab. Was ist dabei zu beachten? — Die Antwort auf diese Frage wird
argumentativ in drei Schritten entwickelt.

Im ersten Schritt (Kapitel 1) wird eine Bestandsaufnahme vorgenommen. Hier wer-
den langfristige Trends identifiziert, die es erlauben, das Politikproblem einer wirksa-
men Hungerbekdmpfung in seiner GréBendimension und Dynamik einzuschitzen. Kon-
kret werden die Herausforderungen identifiziert, die vor uns liegen, wenn es darum
geht, bis zum Jahr 2050 fiir insgesamt rund 9 Milliarden Menschen Nahrungssicherheit
Zu organisieren.

Vor dem Hintergrund dieser Langfristperspektive wird im zweiten Schritt (Kapitel
2) dokumentiert, dass die kurzfristigen Reaktionen auf die akuten Hungerkrisen der
letzten Jahre in mehrerlei Hinsicht kontraproduktiv waren. Zunichst werden die Krisen-
ursachen der Jahre 2008 und 2011 erldutert. So wird nachvollziehbar gemacht, dass
ganz andere Faktoren fiir die Preisspriinge auf den Mérkten fiir Agrarrohstoffe verant-
wortlich waren als jene, die man in der medialen Offentlichkeit dafiir verantwortlich zu
machen versucht hat. Anschliefend werden konkrete Politikmafnahmen diskutiert, die
verfligbar und geeignet sind, die globale Nahrungssicherheit — und damit auch die im
WeltmaBstab betrachtete Chancengerechtigkeit — zu fordern.

Im dritten Schritt (Kapitel 3) wird iiber die intellektuellen Orientierungsprobleme re-
flektiert, die immer wieder von neuem den Blick darauf verstellen, wie sich ein morali-
sches Anliegen wie die Bekdmpfung des Hungers im Wege einer nachhaltigen Entwick-
lung verwirklichen lieBe. Bei dieser wirtschaftsethischen Betrachtung steht im Zentrum,
warum die Solidarititsfunktion des Marktes so oft {ibersehen wird und warum deshalb
in der demokratischen Offentlichkeit und Politik eine reflexhafte Neigung besteht, eine
nachhaltige Losung fiir soziale Probleme lieber iiber eine AuBerkraftsetzung als iiber
eine bessere Inkraftsetzung des Marktes anzustreben. Hier wird deutlich: Wenn es da-
rum geht, in der breiten Offentlichkeit praktikable Antworten zu finden und sich iiber
geeignete MaBBnahmen zur globalen Erndhrungssicherung zu verstandigen, kommt sehr
viel darauf an, die richtigen Fragen zu stellen. Sonst lduft man Gefahr, ausgerechnet
jenen Menschen zu schaden, denen wirksam zu helfen ein moralisches Anliegen ist.
Dies betrifft vor allem das versehentliche Vorenthalten institutionalisierter Solidaritét.
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Die wesentlichen Erkenntnisse dieser Untersuchung sollen im Folgenden in Thesen-
form wiederholt und zusammengefasst werden.

((1)) Kapitel 1 diskutiert zunichst die Ziele und das Zahlenmaterial der Vereinten
Nationen und ihrer Unterorganisationen (Abschnitt 1.1). Dabei wird deutlich, dass die
von dieser Seite verfiigbar gemachten — und jiingst bedeutend verénderten — Informatio-
nen wenig hilfreich sind, um sich Orientierung dariiber zu verschaffen, ob wir hinsicht-
lich der globalen Erndhrungssicherung auf dem richtigen Weg sind. Deshalb wird eine
Langfristperspektive eingenommen, die es erlaubt, das moralische Anliegen einer glo-
balen Erndhrungssicherung nicht eng landwirtschaftspolitisch, sondern umfassend ent-
wicklungspolitisch einzuordnen (Abschnitt 1.2). Der Fokus dieser Perspektive liegt auf
dem Stadt-Land-Nexus. Damit ist Folgendes gemeint.

Wirtschaftliche Entwicklung involviert einen sektoralen Strukturwandel von der tra-
ditionellen Landwirtschaft zu industrieller Produktion und zu Dienstleistungen. Dieser
sektorale Strukturwandel geht einher mit einem regionalen Strukturwandel: einer mas-
siven Migration vom Dorf in die Stadt. Dieses Zwillingsphdnomen eines sektoralen und
regionalen Strukturwandels: dieser doppelte Stadt-Land-Nexus, wird durch Push- und
Pull-Faktoren getrieben. Zu den Push-Faktoren gehdrt die Produktionssteigerung — und
hier insbesondere die Produktivitdtssteigerung — des landwirtschaftlichen Sektors, der
zahlreiche Arbeitskréfte freisetzt und es so ermoglicht, dass viele ehemalige Kleinbau-
ern in die Stadt ziehen kdnnen, um dort neue Jobs anzunehmen. Zu den Pull-Faktoren
gehoren die Produktivitidtszuwéchse der Stadtokonomie, insbesondere die Lohnzuwéch-
se und die in der Stadt moglichen Verbesserungen des Lebensstandfards, angefangen
vom Bildungszugang iiber Gesundheitsdienstleistungen bis hin zum Heiratsmarkt. Hier-
durch wird bewirkt, dass viele ehemalige Kleinbauern in die Stadt ziehen wollen, um
dort neue Jobs anzunehmen. Daraus folgen unmittelbar drei wichtige Thesen:

1. Armut erzeugt Hunger. Aber die Produktion von Nahrungsmitteln erzeugt
kein nachhaltiges Wachstum. Essen(sproduktion) macht satt, aber nicht
reich. Insofern ist eine funktionierende Landwirtschaft, die fiir Nahrungssi-
cherheit sorgt, wichtig im Sinne einer notwendigen, aber nicht hinreichenden
Bedingung fiir eine nachhaltige Entwicklung derzeit (noch) armer Gesell-
schaften: Wer breiten Bevdlkerungsschichten materiellen Wohlstand und
immaterielle Wohlfahrt verschaffen will, muss darauf setzen, Produktivitéts-
fortschritte in den Industrie- und Dienstleistungssektoren zu erzeugen.

2. Der systematische Ort nachhaltiger wirtschaftlicher Entwicklung ist nicht das
Dorf, sondern die Stadt und sogar die GrofBstadt bis hin zur Mega-City. Pro-
duktivititsfortschritte fiihren zur relativen Schrumpfung von Landwirtschaft
und Dorfbevdlkerung. Gleichzeitig verleihen sie der Wertschopfung durch
Industrie und Dienstleitungen und folglich auch der Stadtbevdlkerung ein
groferes relatives Gewicht. Dies liegt vor allem daran, dass die Stadt soziale
Kontakte ermdglicht, die der Spezialisierung — und hier ins-besondere der
Wissensproduktion — forderlich sind.

3. Wer Hunger leidet, verdient Unterstiitzung und Hilfe zur Selbsthilfe — aber
nicht, weil er Kleinbauer ist oder Dorfbewohner oder weil er Subsistenzwirt-
schaft betreibt, sondern weil er ein Mensch ist, dessen Menschenrecht und
Menschenwiirde durch Hunger verletzt wird. Dies bedeutet, dass bei politi-
schen MafBnahmen zur Forderung der Nahrungssicherheit sorgsam darauf
geachtet werden muss, dass sie den — fiir eine nachhaltige Entwicklung un-



78

Chancengerechtigkeit durch Erndhrungssicherung

abdingbaren — regionalen und sektoralen Strukturwandel nicht behindern.
Der Stadt-Land-Nexus muss politisch gestaltet, aber er darf nicht blockiert
werden.

Vor diesem Hintergrund gelangt eine Bestandsaufnahme der empirischen Befunde fiir
die letzten 100 Jahre sowie insbesondere eine Vorausschau auf die im 21. Jahrhundert
zu erwartenden Steigerungen der Lebensmittelnachfrage zu weiteren 10 Thesen. Sie

lauten:

4.

10.

11.

12

13.

Hunger ist ein Armutsproblem: Selbst wenn Nahrungsmittel vorhanden sind,
fehlt es oft an Kaufkraft, um sich die Nahrungsmittel auch tatsachlich leisten
zu konnen.

Hunger ist ein Armutsproblem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille: Un-
tererndhrung gibt es vornehmlich in dorflichen Strukturen kleinbduerlicher
Subsistenzwirtschatft.

Hunger ist ein Armutsproblem mit einem deutlichen Stadt-Land-Gefille und
einer starken Governance-Komponente: Neben dem Reichtum eines Landes
— gemessen als durchschnittliches Pro-Kopf-Einkommen — hingt es vor al-
lem von der innenpolitischen Prioritdtensetzung ab, ob kollektives Handeln
organisiert wird, das auch der armen Landbevolkerung zugutekommt.

Nach jiingsten Schétzungen haben gegenwirtig etwa 870 Millionen Men-
schen mit Unterernédhrung zu kdmpfen.

Bis zum Jahr 2050 wird die Weltbevolkerung von derzeit rund 7 Milliarden
auf etwa 9,3 Milliarden Menschen anwachsen.

Wenn man bis zur Jahrhundertmitte global ohne Hunger leben will, muss
man im Jahr 2050 im Vergleich zu heute fiir zusétzlich rund 3,3 Milliarden
Menschen eine ausreichende Erndhrung sichern.

Hierbei ist in Rechnung zu stellen, dass die globale Nahrungsnachfrage auf-
grund von Einkommenseffekten stirker anwachsen wird als die Weltbevol-
kerung.

Insbesondere die Nahrungsnachfrage der globalen Stadtbevolkerung wird
massiv zunehmen.

. Erfolgreiche Hungerbekdmpfung setzt folglich Produktionssteigerungen und

einen gelingenden Stadt-Land-Nexus voraus.

Gemessen an den historischen Erfahrungen sind die erforderlichen Produkti-
onssteigerungen auch tatsichlich — und im Sinne einer nachhaltigen Ent-
wicklung sogar sozial- und umweltvertraglich — moglich, sofern die politi-
schen Weichen richtig gestellt werden, um dynamische Marktkrifte zu akti-
vieren, damit es zu primér innovationsgetriebenen Produktionssteigerungen
kommt.

((2)) Kapitel 2 untersucht zunéchst die realwirtschaftlichen Ursachen der jlingsten Hun-
gerkrisen (Abschnitt 2.1). Die in der wissenschaftlichen Literatur verfiigbaren Erkennt-
nisse hierzu lassen sich in 6 Thesen zusammenfassen:

14.

Das Zusammenspiel struktureller und makrodkonomischer Faktoren hat die
Nachfrage nach Lebensmitteln schneller steigen lassen als das Angebot. Die-
se Entwicklung wurde verstirkt durch die Subventionierung von Biokraft-
stoffen. In der Folge kam es von 2002 bis 2008 zu einem kontinuierlichen



15.

16.

17.

18.

19.
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Abschmelzen der Lagerbestinde wichtiger Agrarrohstoffe (Weizen, Reis,
Mais und Soja).

Ungiinstige Wetterereignisse fithrten 2007 zu einem Preisauftrieb, der lager-
bedingt besonders stark ausfiel und viele Akteure {iberrascht hat.

Als Reaktion hierauf wurden in vielen Léndern Politikmanahmen eingelei-
tet, die — im Nachhinein betrachtet — die Erwartungsbildung und folglich
auch die Preisbildung auf den Mérkten wild durcheinandergewirbelt haben.
Hieran waren sowohl Exportldnder als auch Importlédnder beteiligt.

Das wilde Hochschieen der Preise wurde jédh gestoppt durch zwei Ereignis-
se, die zeitlich zusammenfielen: (a) durch die weltweite Rekordernte des Jah-
res 2008, die durch die hohen Preiserwartungen angeregt worden war; (b)
durch die nach der Lehmann-Pleite in den USA einsetzende weltweite Re-
zession.

Mit dem Ausklingen des besonders starken makrookonomischen Schocks
und der sich allmihlich abzeichnenden Uberwindung der weltweiten Rezes-
sion gewannen die strukturellen Langzeitfaktoren wieder die Oberhand.

Im Jahr 2010 wiederholte sich dann die Geschichte von 2007: Wetterbeding-
te Missernten sorgten fiir adverse Angebotsschocks. Die fiihrten zu Preisstei-
gerungen. Die Lagerbestinde schmolzen, was zahlreiche Exportldnder dazu
veranlasste, erneut protektionistische MaBnahmen zu erlassen. Hierauf rea-
gierten die Importlinder mit Gegenmalnahmen, die die ohnehin bestehende
Knappheit weiter verschérften.

Nach den realwirtschaftlichen Ursachen untersucht Kapitel 2 die Frage, inwiefern viel-
leicht auch finanzwirtschaftliche Ursachen fiir die globalen Hungerkrisen der letzte Jah-
re verantwortlich zu machen sind (Abschnitt 2.2). Hier gilt das Hauptaugenmerk den
Terminmarktgeschéften von Indexfonds. Die Zunahme dieser Geschifte steht in einem

zeitlichen

Zusammenhang mit den starken Agrarpreissteigerungen der letzten Jahre.

Manche Akteure vermuteten, dass hier nicht nur Korrelation, sondern Kausalitdt vor-
liegt. So kam es zu einer Offentlichkeitskampagne, in der Indexfonds als ,,Hungerma-
cher” und sogar als ,,Spekulanten des Todes* betitelt wurden. Ein Uberblick iiber die
neuere Forschungsliteratur zeigt jedoch, dass dieser Alarm als Fehl-Alarm eingestuft
werden muss. Daraus resultieren drei weitere Thesen:

20.

21.

22.

Wissenschaftliche Untersuchungen kdnnen den Vorwurf nicht bestdtigen,
dass Indexfonds maBgeblich dazu beigetragen hétten, das Niveau der Preise
fiir Agrarrohstoffe ansteigen zu lassen.

Wissenschaftliche Untersuchungen kdnnen den Vorwurf nicht bestdtigen,
dass Indexfonds maflgeblich dazu beigetragen hétten, die Volatilitdt — das
Aufund Ab — der Preise flir Agrarrohstoffe ansteigen zu lassen.

Wissenschaftliche Untersuchungen warnen mehrheitlich davor, Indexfonds
zu verbieten, wie es von einigen zivilgesellschaftlichen Organisationen ge-
fordert wird. Ein solches Verbot wiirde die Gefahr heraufbeschworen, dass
die Agrarmarkte nicht besser, sondern schlechter funktionieren.

Vor diesem Hintergrund gelangt Kapitel 2 zu dem Schluss, dass die Kampagne gegen
Indexfonds die 6ffentliche Debatte zur globalen Erndhrungssituation tendenziell in die
Irre fiithrt und dass diese Irrefiihrung kontraproduktiv ist, wenn es darum geht, den Blick
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dafiir frei zu bekommen, welche MalBBnahmen geeignet sein konnten, den Hunger auf der
Welt wirklich wirksam zu bekdmpfen (Abschnitt 2.3).

23.1In der Offentlichkeit kursieren irrefiihrende Slogans. Formulierungen wie
,Mit Essen spielt man nicht!“ erwecken den falschen Eindruck, als wiirden
Indexfonds mit Lebensmitteln spekulieren, also die physischen Mengen von
Angebot und Nachfrage verdndern, die auf dem Kassamarkt den Preis be-
stimmen. In Wirklichkeit aber sind Indexfonds auf diesem Kassamarkt gar
nicht aktiv. Insbesondere betreiben sie keine eigene Lagerhaltung. Sie enga-
gieren sich ausschlieBlich auf dem Terminmarkt. Thr Geschéftsmodell zielt
darauf ab, einen bestimmten Marktindex moglichst originalgetreu nachzubil-
den. Damit bieten sie ihren Vertragspartnern die Dienstleistung an, sich ge-
gen Preisédnderungsrisiken versichern zu konnen. Legt man den alltéglichen
Sprachgebrauch zugrunde, betreiben Indexfonds keine Spekulation und
schon gar keine Spekulation mit Lebensmitteln: Indexfonds iibernehmen
Preisrisiken. Sie setzen keine Trends, sie folgen keinen Trends; sie zeichnen
vielmehr mit einer passiven Strategie den Markttrend nach und tragen so
tendenziell zur Preisstabilisierung bei.

24. Die zivilgesellschaftliche Kampagne gegen Terminmarktgeschifte von In-
dexfonds arbeitet also nachweislich mit Slogans, die geeignet sind, Biirger
rein emotional anzusprechen und inhaltlich in die Irre zu fithren. Dabei muss
befiirchtet werden, dass so entwicklungspolitische Fehlsignale gesendet wer-
den: Von hausgemachten Problemen in Entwicklungsldndern wird systema-
tisch abgelenkt, und wichtige Politikoptionen fiir eine wirksame Bekdmp-
fung von Hunger und Untererndhrung geraten in den Hintergrund. Insofern
ist die irrefiihrende Kampagne sogar kontraproduktiv.

Kapitel 2 belegt nicht nur, dass die aktuelle Diskussion durch falsche Diagnosen in Ori-
entierungsschwierigkeiten gestiirzt wurde. Es belegt auch, dass die aktuelle Reformdis-
kussion iiber mdgliche Therapieoptionen unter Orientierungsschwierigkeiten leidet (Ab-
schnitt 2.4). Im Hinblick auf geeignete PolitikmaBBnahmen zur globalen Erndhrungssi-
cherung gibt es bedeutsame Diskrepanzen zwischen dem, was in der Offentlichkeit auf
Aufmerksamkeit und grofle Zustimmung stoft, und dem, was aus wissenschaftlicher
Sicht fiir zweckdienlich gehalten wird. Folgende Thesen spiegeln dies wider:

25. Populir, aber kontraproduktiv sind Forderungen nach einem Verbot fiir Ter-
minmarktgeschéfte von Indexfonds.

26. Produktiv, aber wenig populér ist die ldngst liberfillige Reform der Forde-
rung von Bioenergie. Hier muss vor allem darauf geachtet werden, intelli-
gentere Forderinstrumente (,,flexible Mandate®) einzusetzen, die Riicksicht
darauf nehmen, wie angespannt die globale Nahrungssituation ist.

27. Produktiv, aber wenig populdr ist das Dringen auf Good Governance in
Entwicklungsldndern. Gerade die akuten NotfallmaBnahmen, die von Ex-
port- und Importldndern ergriffen wurden, haben mafgeblich dazu beigetra-
gen, die Hungerkrisen zu verschirfen, anstatt sie zu entschérfen. Diese Form
von Politikversagen muss in Zukunft unbedingt unterbunden werden.

28. Produktiv, aber wenig populér sind bestimmte Kanéle fiir den Know-How-
Transfer, der bendtigt wird, damit die globale Erndhrungssicherung nicht nur
sozialvertriglich, sondern auch umweltvertraglich ausgestaltet wird. Dies gilt
insbesondere fiir agrarwirtschaftliche Direktinvestitionen, die in der Offent-
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lichkeit oft pauschal als ,,land grabbing* abgelehnt werden. Hier sind diffe-
renziertere Urteile dringend erforderlich.

Der besorgniserregende Befund einer problematischen Schieflage der 6ffentlichen Dis-
kussion zum Thema Erndhrungssicherung wird in Kapitel 3 ndher untersucht. Aus einer
wirtschaftsethischen Perspektive wird der Frage nachgegangen, warum in der Offent-
lichkeit die reflexhafte Tendenz besteht, moralische Anliegen wie die Bekdmpfung des
Hungers eher iiber eine AuBerkraftsetzung als iiber eine bessere Inkraftsetzung des
Marktes anzustreben. Ausfithrlich wird erldutert, warum insbesondere die Solidaritéts-
funktion des Marktes so hdufig iibersehen wird. Hierzu geben die beiden folgenden
Thesen Auskunft:

29. Der Kassamarkt fiir Agrarrohstoffe organisiert Ex-post-Solidaritdt: Der
Preismechanismus sorgt dafiir, dass individuelle Verzichtsleistungen zuguns-
ten von Mitmenschen zustande kommen, die ansonsten nur dann zu erwarten
sind, wenn ein starker Altruismus vorherrscht. Es ist eine ordnungspolitische
Aufgabe, die Bedingungen herbeizufiihren, unter denen der Preismechanis-
mus so funktioniert, dass das Eigeninteresse der Marktakteure fiir das Ge
meinwohl in Dienst genommen wird. Insbesondere ist zu verhindern, dass
Menschen aufgrund von Protektionismus darunter leiden, dass ihnen die So-
lidarititsleistungen des Marktes vorenthalten werden.

30. Der Terminmarkt fiir Agrarrohstoffe organisiert Ex-ante-Solidaritdt: Es geht
um eine besondere Form von Versicherung. Anders als auf dem Kassamarkt,
werden hier nicht physische Mengen von Agrarrohstoffen gehandelt, sondern
lediglich die mit den Schwankungen von Angebot und Nachfrage verbunde-
nen Preisdnderungsrisiken der Agrarrohstoffe. Auf dem Terminmarkt wollen
sich Agrarproduzenten gegen zukiinftig sinkende Preise absichern, wéihrend
Betriebe, die auf hoheren Stufen der Wertschopfungskette angesiedelt sind,
beispielsweise Miihlen oder Bickereien, an einer Absicherung gegen stei-
gende Preise interessiert sind. Dahinter steckt folgende Logik: Wenn man
das Preisdnderungsrisiko nicht selbst tragen muss, sondern gegen Zahlung
einer Primie an andere abgeben kann, hat man eine verlédssliche Kalkulati-
onsgrundlage. Die Bauern konnen ihre zukiinftige Produktion besser planen,
und Betriebe zur Weiterverarbeitung der Agrarrohstoffe konnen mittelfristig
mit konstanten Kosten rechnen und deshalb ihren Kunden mittelfristig kon-
stante Preise garantieren. Hier treten Indexfonds als Versicherungsanbieter
auf. Insofern operieren sie auf dem Terminmarkt im Modus institutionalisier-
ter Solidaritit.

((4)) Diese insgesamt 30 Thesen lassen sich zu drei Hauptbotschaften biindeln. Jede
dieser Hauptbotschaften formuliert eine wichtige Orientierungsleistung fiir den 6ffentli-
chen Diskurs in Deutschland und weit dariiber hinaus.

Die Hauptbotschaft des ersten Kapitels besteht in der Erkenntnis, dass das morali-
sche Anliegen der Erndhrungssicherung, die globale Chancengerechtigkeit zu erhdhen,
sich langfristig und dauerhaft nur mit MaBBnahmen erreichen ldsst, die nicht i.e.S. land-
wirtschaftspolitisch, sondern i.w.S. entwicklungspolitisch ausgerichtet sind. Sobald die
Perspektive nachhaltiger Entwicklung auf die Wachstums-Governance des Stadt-Land-
Nexus fokussiert wird, wird der Blick frei fiir ein grundlegendes Orientierungsproblem
— und seine Losung.
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Grof3e Teile der nationalen wie internationalen Diskussion kreisen immer wieder um
die Frage, mit welchen Hilfsmafnahmen sich die Lebenslage der Subsistenzwirtschaft
betreibenden Kleinbauern verbessern ldsst. Im Kontext nachhaltiger Entwicklung be-
trachtet, ist diese Frage zweifellos gut gemeint, aber falsch gestellt. Die richtig gestellte
Frage lautet: Durch welche ordnungspolitischen Weichenstellungen lésst sich die Ar-
beitsproduktivitit und damit das Einkommen — und in der Folge der Lebensstandard
inklusive Nahrungssicherheit — von Menschen erhohen, die derzeit unter Armut und
sogar extremer Armut und deshalb auch unter Hunger leiden? Stellt man die falsche
Frage, lauft man Gefahr, Malnahmen zu ergreifen, die den sektoralen und regionalen
Strukturwandel behindern. Stellt man die richtige Frage, lasst sich der Stadt-Land-
Nexus konstruktiv gestalten. Um es so deutlich wie moglich zu formulieren: Zweifellos
verdienen Kleinbauern Hilfe und Solidaritdt. Aber nicht deshalb, weil sie Kleinbauern
sind. Auch nicht deshalb, weil sie Dorfbewohner sind oder weil sie Subsistenzwirtschaft
betreiben. Sie verdienen Hilfe und Solidaritiat, weil siec Menschen sind, deren Men-
schenwiirde und deren Menschenrecht durch Hunger und Armut verletzt wird. Folglich
muss man ihnen als Menschen helfen, also unabhingig davon, wo sie wohnen und wo-
mit sie ihren Lebensunterhalt bestreiten. Das gelingt am besten, wenn man die instituti-
onellen Hindernisse politisch aus dem Weg rdumt, durch die sie sich daran gehindert
sehen, sich selbst aus ihrer Armut und den prekdren Lebensbedingungen mangelnder
Nahrungssicherheit herauszuarbeiten — sei es als Dorfbewohner oder als Stadtbewohner,
sei es im landwirtschaftlichen Sektor oder in den Sektoren der Industrie und Dienstleis-
tungen. Wenn man die globale Nahrungssicherheit durch eine nachhaltige Entwicklung
fordern will, die sowohl Umweltvertriaglichkeit als auch Sozialvertraglichkeit umfasst,
dann ist eine ordnungspolitisch ausgerichtete Wachstums-Governance des Stadt-Land-
Nexus, die auf breiter Front die Arbeitsproduktivitit erhoht, der Schliissel zum Erfolg.

Die Hauptbotschaft des zweiten Kapitels besteht in der folgenden Erkenntnis: Ge-
messen am langfristigen Ziel einer die globale Chancengerechtigkeit erhdhenden Ernéh-
rungssicherung miissen nicht alle, aber doch erschreckend viele der kurzfristig ausgelds-
ten Reaktionen auf die Hungerkrisen der vergangenen Jahre als wenig zielfiihrend und
sogar als kontraproduktiv eingestuft werden. In gewisser Hinsicht ist dieser Befund ein
empirischer Beleg fiir die erste Hauptbotschaft: Solange konzeptionell unklar ist, dass
und wie die Erndhrungssicherung entwicklungspolitisch auszurichten ist, kann man
nicht erwarten, dass die in einer akuten Krise unter groem Zeitdruck getroffenen Ent-
scheidungen auf den richtigen Weg fiihren.

Die — zumal in Deutschland — aufgetretenen Orientierungsschwierigkeiten betreffen
sowohl die Diagnose als auch die Therapie des Problems mangelnder Nahrungssicher-
heit. (a) Namhafte Organisationen der Entwicklungszusammenarbeit haben iiber einen
langen Zeitraum hinweg nicht realwirtschaftliche, sondern vermeintlich finanzwirt-
schaftliche Ursachen der Hungerkrisen ins Zentrum der 6ffentlichen Aufmerksamkeit
geriickt. Die, selbst angesichts wissenschaftlichen Widerspruchs scheinbar unbeirrt
fortgesetzte, Kritik an den Terminmarktgeschéften von Indexfonds vermittelte vielfach
den falschen Eindruck, als lieBe sich der Hunger in der Welt wirksam dadurch bekdmp-
fen, dass man Zugangsbarrieren fiir Finanzmérkte errichtet. Diese irrefiihrende Gemein-
schaftskampagne war zugleich kontraproduktiv: Hétte man das moralische Engagement
mit der gleichen Verve auf eine Reformierung der Bioenergieforderung gerichtet, wére
fiir die Hungernden dieser Welt mehr zu erreichen gewesen. (b) In der 6ffentlichen Dis-
kussion ist immer wieder eine Verwechslung von Zielen und Mitteln festzustellen. Be-
sonders deutlich lésst sich dies beobachten, wenn es um den Preis fiir Agrarrohstoffe
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geht. Vielfach wird mit der (offenbar unreflektierten) Hintergrundannahme gearbeitet,
es gebe einen gerechten Preis, dessen Uberschreiten oder Unterschreiten politisch ver-
hindert werden soll. Hierbei wird regelméBig iibersehen, dass die freie Preisbildung eine
wichtige Informations- und Sanktionsfunktion hat. Aus Sicht einer globalen Ernéh-
rungssicherung ist der Preis stets Mittel, nicht Zweck: Preisdnderungen signalisieren
verdnderte Knappheitsverhéltnisse und setzen zugleich einen Anreiz, durch — an sich oft
unliebsame — Verdnderungen des eigenen Verhaltens der verdnderten Knappheit Rech-
nung zu tragen. (c) So, wie die 6ffentliche Debatte in Deutschland (und weit dariiber
hinaus) gefiihrt wird, kann man einige elementare Einsichten gar nicht oft genug und
stark genug betonen. Sie lauten: Die strukturelle Ursache fiir Hunger ist Armut. Die
strukturelle Ursache fiir Armut ist eine niedrige Arbeitsproduktivitit. Die strukturelle
Ursache fiir eine niedrige Arbeitsproduktivitéit sind Marktzugangsbarrieren. Hierzu z&hlt
der Protektionismus, mit dem die USA und die Europédische Union ihre Mérkte — nicht
nur ihre Agrarmérkte, sondern auch die Mirkte fiir Industriegiiter und fiir Dienstleistun-
gen — gegen Wettbewerber aus Entwicklungslindern abschotten. Hierzu zihlen aber
auch die zahlreichen Hindernisse, die vor Ort in den Entwicklungsldndern be- oder gar
verhindern, dass Menschen, die unter Armut leiden, sich mit Sachkapital und Human-
kapital ausstatten konnen und dass sie liber Optionen verfiigen, an der marktwirtschaft-
lich arbeitsteilig organisierten Wertschopfung teilzunehmen. Gerade Subsistenzbauern
konnen ihre niedrige Arbeitsproduktivitdt — und folglich ihren niedrigen Lebensstandard
und ihre prekdre Nahrungssituation — nur dadurch verbessern, dass sie beginnen, sich in
eine arbeitsteilige Spezialisierung einzugliedern und mit Akteuren zusammenzuarbeiten,
die ihnen Kapital und Know-How zugdnglich machen. Fazit: Hunger ist das Signum
ungeldster Governance-Probleme, vor allem in der Innenpolitik der Entwicklungsldn-
der. Die strukturelle Ursache fiir Marktzugangsbarrieren sind politische Versdaumnisse.
Deshalb sind ordnungspolitische Weichenstellungen der Schliissel zum Erfolg, wenn es
darum geht, eine nachhaltige Entwicklung zu fordern, die Hunger und Armut wirksam
bekampft.

Die Hauptbotschaft des dritten Kapitels identifiziert einen folgenreichen Zurech-
nungsfehler: Die moralische Qualitit der Marktwirtschaft erschlieft sich nicht, wenn
man rein oberfldchlich auf die Intentionen der Marktakteure schaut. Sie erschliefit sich
nur dann, wenn man die Institutionen des Marktes ins Blickfeld riickt: die Rahmenbe-
dingungen, den Ordnungsrahmen, sowie insbesondere die von diesem (politisch gestalt-
baren!) Ordnungsrahmen ausgehenden Anreizwirkungen.

Mirkte koordinieren die nicht-intendierten Folgen intentionalen Handelns. Eine sol-
che Koordination kann misslingen oder gelingen. Im ersten Fall kommt es zu gesell-
schaftlichen Abwirtsspiralen. Beispiele hierfiir sind Umweltverschmutzung, Arbeitslo-
sigkeit, Korruption, aber auch Hunger und Armut. Im zweiten Fall kommt es zu gesell-
schaftlichen Aufwiértsspiralen. Sie sind abzulesen an der verbesserten Versorgung mit
materiellen sowie immateriellen Giitern, d.h. an all jenen Zivilisationsleistungen, die in
den letzten 150 Jahren dazu gefiihrt haben — und auch in absehbarer Zukunft dazu fiih-
ren werden —, dass immer mehr Menschen nicht nur sehr viel langer, sondern auch sehr
viel besser leben (konnen), als dies ihren Vorfahren vergénnt war.

Ob die marktliche Verhaltenskoordination gelingt oder misslingt, hingt vom Ord-
nungsrahmen ab. Er bestimmt, welche Aspekte dem Wettbewerb ausgesetzt sind — und
welche nicht. Durch die Festlegung von Eigentumsrechten und Haftungsregeln bei-
spielsweise — also nicht durch die Intentionen der Marktakteure, sondern durch die fiir
sie geltenden Institutionen — wird maf3geblich bestimmt, ob sich das Konkurrenzprinzip
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der Marktwirtschaft als ruinéser Wettbewerb oder als Leistungswettbewerb entfaltet, ob
es in eine Abwirtsspirale (,,race to the bottom*) oder in eine Aufwirtsspirale (,,race to
the top*“) miindet.

Gerade deshalb, weil es darauf ankommt, politisch die Weichen so zu stellen, dass
das eigeninteressierte Verhalten der Marktakteure fiir die Forderung des Gemeinwohls
instrumentell in Dienst genommen wird, ist es so wichtig, dass diese ordnungspolitische
Gestaltungsaufgabe im Bewusstsein der demokratischen Offentlichkeit prisent ist. Ist
sie es nicht, weil beispielsweise nicht erkannt wird, dass Kassamirkte Ex-post-
Solidaritdt und Terminmirkte Ex-ante-Solidaritdt organisieren, dann lduft die Politik
Gefahr, die Verwirklichung moralischer Anliegen primér iiber eine Auferkraftsetzung
anstatt durch eine bessere Inkraftsetzung des Marktes anzustreben.

Das aber stellt die Logik unseres Zivilisationsmodells auf den Kopf: Hunger und
Armut wurden in Deutschland nicht dadurch iiberwunden, dass man die Bevdlkerung
vor dem Markt in Schutz genommen hat, sondern vielmehr dadurch, dass man allen
Biirgern — Frauen und Ménnern, Jungen und Alten, Dorfbewohnern und Stadtbewoh-
nern, Bauern und Nicht-(mehr)-Bauern — die Option erdffnet hat, sich in die marktwirt-
schaftliche Arbeitsteilung zu integrieren und an den entsprechenden Wachstumserfolgen
teilzuhaben. Wer die in dieser Studie dokumentierten Fakten zur Kenntnis nimmt und
tiber die hier zur Diskussion gestellten Argumente griindlich nachdenkt, wird keinen
guten Grund finden, der es rechtfertigen konnte, den derzeit noch unter Hunger und
Armut leidenden Menschen einen anderen Weg zu empfehlen.

Ein letztes Wort zum Schluss: Es gibt einen Weg, der aus Hunger und Armut her-
ausfiihrt. Diesen Weg werden die Betroffenen zwar letztlich selbst gehen miissen. An
uns, den Biirgern reicher Staaten, liegt es jedoch, diesen Weg ebnen zu helfen: durch
ordnungspolitische Weichenstellungen fiir eine gelingende Wachstums-Governance des
Stadt-Land-Nexus. Dass uns das in der Vergangenheit nicht recht gelungen ist, liegt
sicherlich nicht daran, dass es an gutem Willen gefehlt hitte. Ganz im Gegenteil: An
moralischen Engagement herrscht kein Mangel. Mangel jedoch herrscht an intellektuel-
ler Orientierung. So kommt es zu dem gerade in Deutschland immer wieder beobacht-
baren Phinomen, dass moralisch engagierte Biirger, die Hunger und Armut auf dieser
Welt wirksam bekédmpfen wollen, besten Gewissens falschen Antworten anhéngen, de-
ren politische Umsetzung kontraproduktiv wire und den betroffenen Menschen nicht
niitzen, sondern schaden wiirde. Hier tut Aufkldrung Not. Dazu will diese wirtschafts-
ethische Studie einen Beitrag leisten. Aber nicht dadurch, dass sie fertige Antworten
vorgibt. Sondern allein dadurch, dass sie hilft, die richtigen Fragen zu stellen. Die rich-
tigen Fragen stellen kann man nur, indem man sich von Vor-Urteilen und Fehl-Urteilen
befreit, die den Blick auf die wirklich relevanten Alternativen verstellen. Das ist unbe-
quem und macht Miihe. Diese Miihe aber sind wir den Menschen schuldig, die so lange
noch unter Hunger und Armut leiden, bis wir dazu beitragen, ihnen jenen Weg, den sie
selbst gehen wollen, politisch ebnen zu helfen.
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Anhang I: Tabellen und Graphiken
Bevolkerung (Milliarden)
Entwicklungsgruppen 1950 1970 2011 2030 2050
Gesamtbevolkerung

Wl 2,53 3,70 6,97 8,83 9,31

Entwickelte Regionen...................... 0,81 1,01 1,24 1,30 1,31

Weniger entwickelte Regionen........ 1,72 2,69 5,73 7,03 7,99
Stadtische Bevolkerung

Wl 0,75 1,35 3,63 4,98 6,25

Entwickelte Regionen...................... 0,44 0,67 0,96 1,06 1,13

Weniger entwickelte Regionen........ 0,30 0,68 2,67 3,92 5,12
Landliche Bevolkerung

Wl 1,79 2,34 3,34 3,34 3,05

Entwickelte Regionen...................... 0,73 0,34 0,28 0,23 0,18

Weniger entwickelte Regionen........ 1,42 2,01 3,07 3,11 2,87

Abbildung A-1: Entwicklung der Weltbevélkerung, aufgeschliisselt nach Stadt und
Land, von 1950 bis 2050""°

Anteil der Stadtbevolkerung (in%)

Entwicklungsgruppen 1950 1970 2011 2030 2050
Gesamtbevolkerung
WLt 29,4 36,6 52,1 59,9 67,2
Entwickelte Regionen...................... 54,5 66,6 77,7 82,1 85,9
Weniger entwickelte Regionen........ 17,6 25,3 46,5 55,8 64,1

Abbildung A-2: Anteil der Stadtbevolkerung, aufgeschliisselt nach entwickelten und weniger
entwickelten Regionen, von 1950 bis 2050""

16 Quelle: UN (2012; Tabelle 1, S. 4).
"7 Quelle: UN (2012; Tabelle 2, S. 4).
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Abbildung A-3: Die Nutzungsstruktur der weltweiten Anbaufliche'"®

Prozentuale Verdnderung
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Abbildung A-4: Jahresdurchschnittlich Verdnderung des landwirtschaftlichen Kapital-
stocks pro Arbeiter in Lindern mit geringen bis mittleren Einkommen, 1980-2007""

8 Quelle: Committee on Climate Change (2011; Abb. 3.1, S. 45).
" Quelle: FAO (2012b; Abbildung 8, S. 19).
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Abbildung A-5: Primdre Einflussfaktoren der Getreidepreise,
Juni 2010 bis April 2011"*"

120 Quelle: Trostle (2011; Abbildung 12, S. 19).
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Anhang II: Glossar

Leider ist die Begriffslage etwas kompliziert. Dafiir gibt es mehrere Griinde. Zum einen
sind die deutschen Begriffe nicht immer exakt deckungsgleich mit den englischen Be-
griffen, die in der internationalen Literatur Verwendung finden. Da kann es leicht zu
versehentlichen Missverstindnissen kommen. Zum anderen ergeht es dem Begriff des
,Hungers* dhnlich wie dem Begriff der ,,Armut™: Mit diesen Begriffen wird 6ffentliche
Aufmerksamkeit erregt und Politik gemacht. Diverse Interessengruppen arbeiten aktiv
daran, die Bedeutungsinhalte zu verschieben. Thren Niederschlag finden solche Bemii-
hungen dann in statistischen Maf3en, die sich sehr weit von dem entfernen konnen, was
dem Alltagsverstandnis von ,,Hunger* oder ,,Armut* entspricht.

Abbildung A-5 hilft, eine Schneise durch das Begriffsdickicht zu schlagen. Die er-
sten drei Zeilen erldutern den Sprachgebrauch in dieser Studie, wéihrend die letzten vier
Zeilen das englischsprachige Begriffsverstdndnis wiedergeben.

Zu wenig Kalorien Zu wenig Nahrstoffe Zuviel Kalorien
Untererndhrung Mangelerndhrung Uberernihrung
(Chronischer) Hunger Versteckter Hunger

Fehlerndhrung

chronic hunger Hidden hunger
undernourishment overnourishment

undernutrition
malnutrition

Abbildung A-6: Tabellarischer Uberblick iiber wichtige Begriffe

Die Begriffe Untererniihrung, Mangelernihrung und Uberernihrung werden hier durch-
géngig so verwendet, dass sie sich nicht iiberschneiden: Untererndhrung entspricht einer
zu geringen Energiezufuhr (gemessen in kcal pro Tag), Uberernihrung einer zu hohen
Energiezufuhr.'*' Mangelernihrung ist ein eigenstindiges Problem. Es besteht in einer
zu geringen Versorgung mit Nidhrstoffen (Vitaminen, Mineralstoffen und Spurenele-
menten). Das Problem der Mangelerndhrung kann sowohl allein auftreten als auch in
Kombination mit Unter- oder Uberernihrung.

Der traditionelle Hunger-Begriff ist deckungsgleich mit dem Phidnomen der Unter-
erndhrung. Hier steht im Fokus, dass Menschen zu wenig zu essen haben. In der interna-
tionalen Literatur l4sst sich die Tendenz beobachten, ein zunehmend weites Begriffsver-
standnis zugrunde zu legen. Man spricht dann von verstecktem Hunger (,,hidden hun-
ger®) als Synonym zu Mangelernédhrung. Das Begriffsfeld ,,Hunger* wird damit ausge-
weitet von ,,undernourishment® auf ,,undernutrition®.

,Fehlerndhrung* wird hier als Oberbegriff verwendet, der alle drei Kategorien — das
gesamte Tabellenspektrum von links bis rechts — umfasst. Rein quantitativ betrachtet,

2! Dieses Begriffsverstindnis ist in der deutschsprachigen Literatur durchaus verbreitet. Aber es gibt

auch wichtige Ausnahmen. Die Welthungerhilfe beispielsweise verwendet den Begriff ,,Untererndhrung*
als deutsche Ubersetzung von ,undernutrition — und eben nicht als deutsche Ubersetzung von ,,un-
dernourishment, wie es hier praktiziert wird. Vgl. Welthungerhilfe, IFPRI und concern worldwide
(2012; S.9).
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hat sich das Problem der Fehlerndhrung schwerpunktméBig langst von links nach rechts
verschoben: Wir leben mittlerweile in einer Welt, in der mehr Menschen von Uberer-
nihrung betroffen sind als von Unterernéhrung.'**

Da jedoch die Probleme der Uber- und Unterernihrung in qualitativer Hinsicht stark
asymmetrisch sind — hier stehen sich gewissermaflen ein Luxusproblem und ein Exis-
tenzproblem gegeniiber —, wird der Begriff der Erndhrungssicherung — verstanden als
Streben nach Nahrungssicherheit — in dieser Studie ausschlieBlich in dem engen Sinne
gebraucht, dass er sich auf die Abwehr von Unter- und Mangelernidhrung bezieht, nicht
jedoch auf die Abwehr von Uberernihrung.

Der internationalen Literatur folgend, liegt Nahrungssicherheit (,,food security*) erst
dann vor, wenn drei Bedingungen dauerhaft und stabil erfiillt sind:

1. Verfiigbarkeit (,,availability*): Nahrungsmittel werden in ausreichender Menge
und Qualitét produziert.

2. Zugang (,,access”): Nahrungsmittel kdnnen in ausreichender Menge und Quali-
tat entweder selbst produziert oder gekauft oder eingetauscht werden oder sind
alternativ als Geschenk frei erhéltlich.

3. Angemessene Nutzung (,,adequate use*): Die Verwertung der Nahrungsmittel
erfolgt unter sanitéiren, medizinischen und sozialen Bedingungen, die ein aktives
und gesundes Leben ermoglichen

Das erste Kriterium verweist auf die Dimension physischer Knappheit. Ob es erfiillt
wird, ist eine Frage der landwirtschaftlichen Produktion.

Das zweite Kriterium verweist auf die Dimension 6konomischer Knappheit. Ob es
erfillt wird, ist zum einen — unter Normalbedingungen — eine Frage der Kaufkraft sowie

zum anderen — in akuten Hungerkrisen — eine Frage politischer organisierter Katastro-
phenbhilfe.

Das dritte Kriterium verweist auf die hygienischen, sozialen und gesundheitlichen
Umsténde, unter denen die Zubereitung und Verwertung der Nahrungsmittel erfolgt.
Hier spielt eine groBe Anzahl verschiedenster Faktoren eine grofle Rolle, angefangen
von sauberem Wasser iiber den Schutz vor Infektionskrankheiten und Zuwendung bei
der Erndhrung von Kleinkindern bis hin zur Moglichkeit, Lebensmittel sicher zu lagern.

Wie eng diese drei Kriterien im Konzept der Nahrungssicherheit zusammengebun-
den werden, belegen die beiden folgenden Begriffsbestimmungen durch UN-
Organisationen. Nahrungs-Sicherheit wird definiert als:

»A situation that exists when all people, at all times, have physical, social and economic
access to sufficient, safe and nutrltlous food that meets their dietary needs and food prefer-
ences for an active and healthy life.

Umgekehrt wird Nahrungs-Unsicherheit definiert als:

»A situation that exists when people lack secure access to sufficient amounts of safe and
nutritious food for normal growth and development and an active and healthy life. It may
be caused by the unavailability of food, insufficient purchasing power, inappropriate dis-
tribution, or inadequate use of food at the household level. Food insecurity, poor condi-
tions of health and sanitation, and inappropriate care and feeding practices are the major
causes of poor nutritional status. Food insecurity may be chronic, seasonal or transitory.*

'22 Nach Schitzungen der Weltgesundheitsorganisation — WHO (2012) — litten im Jahr 2008 rund 1,4

Milliarden Menschen an Ubergewicht, davon 500 Millionen an starkem Ubergewicht (Fettleibigkeit,
,,obesity®).

23 IFAD, WFP und FAO (2012; S. 57).

24 IFAD, WFP und FAO (2012; S. 57).
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