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Steigende Nahrungsmittelpreise - Ursachen, Folgen und Herausforderungen fir die

Entwicklungspolitik

Seit einigen Monaten explodieren die weltweiten Nah-
rungsmittelpreise. Dies hat fUr viele Entwicklungslan-
der gravierende Auswirkungen, vom Anstieg von Ar-
mut und Hunger Uber Zahlungsbilanz- und Inflations-
probleme bis hin zu gesamtstaatlichen Instabilitaten.

Die extremen Preisausschldge durften eher kurzfristi-
ger Natur sein, aber es gibt auch eine Reihe von langer-
fristigen Trends, die fur tendenziell hohere und insta-
bilere Nahrungsmittelpreise sprechen, als dies in der
Vergangenheit der Fall war.

Wahrend die aktuelle Nahrungsmittelkrise kurzfristig
sowohl stadtischen wie landlichen Haushalten mehr-
heitlich schadet, haben (moderat) hchere Preise bei
langerfristiger Betrachtung eine positive Wirkung auf
die Mehrzahl der landlichen Haushalte und damit auch

In den letzten Monaten haben sich die Preise for Grund-
nahrungsmittel radikal erhoht. Der FAO Food Price Index
stieg im Durchschnitt 2007 um 23 % gegenuber 2006,
von Marz 2007 bis Marz 2008 sogar um 57 %. Einzelne
Agrarmarkte hatten sogar noch hohere Preissteigerun-
gen zu verzeichnen. Die hohen Preise haben in vielen
Entwicklungslandern zu krisenhaften Situationen ge-
fohrt, es gab Aufstande mit Toten, in Haiti stUrzte gar
die Regierung. Zuletzt meldete die Weltbank in Gber 30
Landern Nahrungsmittelkrisen.

Sind die Zeiten der weltweiten Uberproduktion und
fallender Agrarpreise, an die wir uns Uber die letzten
Jahrzehnte gewohnt hatten, vorbei? Erfahrt die Hypo-
these von Thomas Malthus, dass die Agrarproduktion
mit der Bevolkerungsentwicklung nicht Schritt halten
konne, nach mehr als 200 Jahren doch noch eine Besti-
tigung? Mussen wir uns gar auf einen dauerhaften An-
stieg des Hungers einstellen? Und welche Mafdnahmen
mussen ergriffen werden, um dem entgegenzutreten?
Diese Fragen wurden immer wieder gestellt, oft falsch
beantwortet, und auch derzeit gibt es keine eindeutige
Antwort. Dennoch muss die internationale Gemein-
schaft zu einer Einschatzung kommen, denn es geht um
vitale Uberlebens- und Entwicklungsfragen, die eventu-
ell nach langfristigen Gegenmaf3nahmen verlangen.

Die Ursachen der Nahrungsmittelkrise

Die aktuelle Nahrungsmittelkrise durfte in ihrer drama-
tischen Zuspitzung eher kurzfristiger Natur sein, eine
Folge von Missernten und sich selbst verstarkenden Re-
aktionen. Allerdings hat sie sich mittelfristig aufgebaut,
und im Hintergrund sind langerfristige Trends wirksam,

auf Armut, die nach wie vor ein hauptsachlich landliches
Phanomen ist.

Von Seiten der Regierungen und der Entwicklungspoli-
tik sind kurzfristige Mafdnahmen wie Auflockerung von
Import- und Exportrestriktionen, Import- oder Kon-
sumkredite, direkte Transfers und evtl. Nahrungsmit-
telhilfe extrem wichtig, um die oft brisanten Situatio-
nen rasch zu entscharfen. Aber es mussen auch langer-
fristige Maf3nahmen zur Forderung der Landwirtschaft
in Entwicklungslandern eingeleitet werden: Einerseits
zur Erh6hung der Produktion, um die Nahrungsmittel-
preise wieder auf ein ertragliches Niveau zu bringen und
zu stabilisieren, andererseits, um landliche Wirtschafts-
kreislaufe und die Kaufkraft der landlichen Bevolkerung
dauerhaft zu heben.

die es unwahrscheinlich machen, dass die Agrarpreise
langerfristig auf das historische Tiefstniveau zurickfal-
len werden, das sie etwa 2001/02 erreicht hatten. Diese
Trends finden sich sowohl auf der Nachfrage- wie auf
der Angebotsseite sowie bei den Determinanten des
Ausgleichs zwischen beiden Seiten.

Auf der Nachfrageseite deuten viele Trends auf langfris-
tig anziehende Preise: Bevolkerungswachstum, zuneh-
mende Urbanisierung, steigende Einkommen vor allem
in fortgeschrittenen Entwicklungsldndern, steigender
Fleischkonsum sowie das Aufkommen von neuen Nut-
zungsformen fur Biomasse, die ihrerseits von Klima-
und Energiepolitiken, aber insbesondere von hohen
Rohol- und Energiepreisen abhdangen. Nur ein (unwahr-
scheinlicher) radikaler Einbruch dieser Trends konnte die
Grundtendenz stark steigender Nahrungsmittelnach-
frage stoppen.

Auf der Angebotsseite sind die Trends komplexer als
auf der Nachfrageseite, es gibt grofde Unbekannte.
Bisher waren die Produktivitats- und Produktionsfort-
schritte in der Landwirtschaft sehr hoch. In den USA
und der EU musste die Uberproduktion, die sich auch
aus der vorherrschenden Agrarpolitik von Protektion
und Subventionen ergab, durch Flachenstilllegungen,
Quoten, Preissenkungen und den Ubergang zu produk-
tionsunabhangigen Pramien reduziert werden. Aber
immer noch ist die Unterstitzung der Industrielander-
Landwirtschaft sehr hoch. In Entwicklungslandern ins-
gesamt waren die Produktivitdts- und Produktionsfort-
schritte noch hoher, allerdings gibt es grofde Unter-
schiede je nach Land und Produkt, und darmere Lander
und insbesondere Subsahara-Afrika waren von diesem



Trend ausgenommen. Ausgerechnet in Letzteren kam
es zu einer Vernachldssigung der Landwirtschaft sowohl
durch die Regierungen als auch durch die Entwick-
lungshilfe und in der Folge auch durch den Privatsektor
und die Landbevélkerung. Die internationale Agrarpoli-
tik hat zu dieser Vernachlassigung beigetragen. Mittel-
fristig (bis 2015) gehen die meisten Analysen von einer
Fortsetzung des Produktionsanstiegs aus, aber mit
abnehmenden Zuwachsraten aufgrund hoher Rohol-
und Energiepreise, des Auslaufens der Flachenexpansi-
on, abnehmender Ertragszuwachse durch Grenzen ak-
tueller Technologien sowie Verknappung und Degradie-
rung naturlicher Ressourcen bzw. zunehmender Kosten
fur ihre Vermeidung und Begrenzung.

Bei den Determinanten der Vermittlung zwischen Ange-
bot und Nachfrage sind die Trends ebenfalls nicht ein-
deutig: Die internationalen Nahrungsmittelmarkte sind
von Haus aus oft ,donn”, d. h. der Anteil der gehandelten
an der konsumierten Menge ist meist gering (bspw. Reis

2—6 %). Daher reagieren Marktpreise schon auf geringe
Angebots- oder Nachfrageschwankungen deutlich. Glo-
balisierungseffekte (Kommunikation, Logistik) haben die
Transportkosten in den letzten Jahrzehnten gesenkt, aber
die jungsten Erddl- und Energiepreissteigerungen erho-
hen die Kosten fur Transport, Handel und Verarbeitung
von Agrarprodukten drastisch und vergrofRern damit die
Schere zwischen Erzeuger- und Verbraucherpreisen wie-
der. Schlief3lich sind die internationalen Agrarmarkte in
hohem Maf3e durch staatliche Interventionen verzerrt: In
den Industrielandern durch Subventionen und Protekti-
on, was zu sinkenden Weltmarktpreisen fuhrt, Export-
chancen fur Entwicklungslander reduziert und ihnen eine
agrarimportbasierte Politik erleichtert. Aber auch viele
Entwicklungslander schitzen ihre Agrarsektoren, ver-
starken damit den Preisverfall auf den Weltmarkten und
reduzieren den Agrarhandel.

In der Zusammenschau der Trends ergibt sich bis zur
derzeitigen Krise folgendes Bild: In friheren Dekaden
bis etwa 2002 konnte der Zuwachs der Agrarprodukti-
on die gestiegene Nachfrage (auch unter dem Einfluss
verzerrender Agrarpolitiken) mehr als kompensieren,
die Weltmarktpreise verfielen. Die Industrielander verlo-
ren zwar langsam Exportanteile zugunsten der Entwick-
lungslander, allerdings mit deutlichen Unterschieden:
wahrend sie bei den reicheren stiegen, sanken sie bei
den drmeren. Viele wurden zu Netto-Importeuren. In
den letzten Jahren allerdings konnte das Nahrungsmit-
telangebot aufgrund einer Verkettung von Ernteausfal-
len in wichtigen Erzeugerlandern (Australien, Indien,
China, Russland) mit der weiter stark steigenden Nach-
frage nicht mehr Schritt halten. Die Differenz wurde
zunidchst durch den Abbau von Lagerbestanden ausge-
glichen, die dabei auf historische Tiefststande gesunken
sind. Die Preise stiegen zundchst nur moderat an (2006
auf 2007: 9 %). Erst ab Mitte 2007 und verstarkt ab
Anfang 2008 kam es dann zu den dramatischen Preis-
schiben, wie eingangs beschrieben.

Die Fundamentaltrends konnen allerdings die sehr
schnelle Verteuerung nur teilweise erklaren. Die Agrar-
treibstoff-Nachfrage, der in vielen Kommentaren die

Hauptschuld an der Krise gegeben wird, hat die Krise
wahrscheinlich mit vorbereitet, aber nicht dominiert.
Auch die gestiegenen Erddl- und Energiepreise konnen
allenfalls einen Teil des Preisdrucks verursacht haben.

Wenn die Fundamentaltrends als Erklarung nicht aus-
reichen, was verursachte dann die Krise? Plausibel
scheint Folgendes: Die Produktions- und Exportausfalle
sowie sinkende Lagerbestande friherer Jahre hatten
Unsicherheiten Gber das aggregierte Angebot sichtbar
und die Markte nervos gemacht. Der enorme Preisboom
von nichtagrarischen Rohstoffen und Zucker im Jahr
2006 und Prognosen Uber einen dhnlichen Boom im
Agrarsektor allgemein veranlassten Importeure und
Spekulanten, sich alshald einzudecken bzw. auf Hausse
zu setzen. Die stadtische Bevolkerung spirte erste
Preisanstiege, nun wurden auch die Regierungen ner-
vos, es kam zu einer Kette von Interventionen. Den
Anfang machte die so genannte Tortillakrise in Mexiko
im Frohjahr 2007, die zu Hochstpreisfestsetzungen
fuhrte. Im Laufe des Jahres 2007 gab es zunehmend
Nachrichten Uber weitere Fehlernten (Australien, Ukrai-
ne, EU). Weitere Regierungen verhangten ab Herbst
Exportsperren oder -abgaben, um die internen Preise
niedrig zu halten (bspw. Indien fur Reis) und/oder die
Uppigen Exportgewinne der Produzenten abzuschopfen
(bspw. Argentinien fur Soja). In den letzten Monaten
folgten viele weitere Lander diesen Mustern (China,
Russland, Vietnam, Agypten, Ukraine etc.), wobei das
Motiv so gut wie immer Sorge um zu hohe Konsumen-
tenpreise war, selbst in klassischen Exportlandern.
Schliefdlich  Uberzeichneten manche Importeure die
Ausschreibungsmengen, um Vorrate anzulegen und fur
den Ernstfall gewappnet zu sein. Alle diese Aktivitaten
verscharften Angebotsknappheit und Nachfragetber-
hang und damit die Preisspirale.

Weitere Aussichten

Die derzeitige Versorgungslage ist prekar, denn es gibt
nur noch wenig Puffer, um weitere Missernten aufzu-
fangen. Zwar klingen die ersten Produktionsprognosen
fur 2008 optimistisch, aber schon kleine Stérungen
konnen grofdere Preisausschlage provozieren, zumal die
Markte und Regierungen nach den Erfahrungen der
letzten Monate sensibilisiert sind.

Mittelfristig (bis 2015) sagen die meisten Prognosen
einen langsamen Abstieg auf das Niveau vor der Krise
voraus. Wenig spricht aber dafur, dass die Agrarpreise
wieder auf die Tiefststande fallen, die sie 2001/02 er-
reicht hatten. Und sollte es doch noch zu einer weiteren
Liberalisierung des Weltagrarmarktes kommen, sagen
alle Simulationen steigende Weltmarktpreise zwischen
2 % und 15 % voraus, je nach Produkt und Ausgangs-
hypothesen.

Langfristig ist eine relative Verknappung und damit
Verteuerung von Nahrungsmitteln durchaus plausibel.
Neben den genannten Trends wird auch der Klimawan-
del die Agrarproduktion deutlich beeinflussen: Fir den
Fall ungebremsten Klimawandels werden im globalen
Mittel zwar nur moderate Produktivitatseinbussen er-
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wartet (3—16% bis 2085), aber die Anderungen fallen
regional hochst unterschiedlich aus - gemaf3igte Brei-
ten gewinnen, wahrend gerade subtropische Regionen
(Indien, sudl. Afrika) aufderst negativ betroffen sein
werden (bis -50 %). Uberall wird es zu grofReren Witte-
rungsschwankungen und -extremen und damit zu Pro-
duktionsschwankungen kommen, die sich in hohen
Transaktionskosten und niedrigeren Investitionen nie-
derschlagen werden.

Folgen steigender Agrarpreise auf die Bevolkerung

Die unmittelbaren Auswirkungen der Nahrungskrise auf
die Versorgung (Ausweichen auf billigere Produkte,
niedrigerer Konsum, Hunger) betreffen v. a. die urbanen
Zentren. Dort kam es auch zu Unruhen, und sie sind im
Fokus staatlicher Interventionen. Nur dort, wo Produ-
zenten durch staatliche Mafdnahmen massiv benachtei-
ligt wurden (Argentinien, Indien), kam es auch zu land-
lichen Protesten.

Generell sind die Folgen hoher Nahrungsmittelpreise fur
die landliche Bevélkerung heterogen und unklar. Sie
stellen mehr als 60 % aller Menschen in Entwicklungs-
landern, in armeren bis zu 90 %, und der Anteil der Ein-
kommensarmen auf dem Land (29 %) ist mehr als dop-
pelt so hoch sind wie in den Stadten (13 %). Insgesamt
leben drei Viertel (76 % der 1-USD-Armen, 74 % der 2-
USD-Armen) auf dem Land.

Vieles spricht dafir, dass kurzfristig nicht nur die stadti-
sche, sondern auch sehr viele, insbesondere arme landli-
che Haushalte zu den Verlierern der Preiserh6hungen
zdhlen, falls sie diese Uberhaupt spiren, denn Preis-
transmissionen sind aufgrund unterentwickelter Markte
und hoher Transportkosten oft schwach und verzogert.
Als Konsumenten treffen sie steigende Nahrungsmit-
telpreise sehr rasch, wahrend nur wenige Uber nen-
nenswerte Vorrate verfigen dirften, die sie zu hoheren
Preisen verkaufen konnten.

Langerfristig jedoch kann der landliche Raum von hohe-
ren Agrarpreisen auf mehrere Arten profitieren: Erstens
bezieht 80 % der landlichen Bevolkerung den grofiten
Teil ihres Einkommens aus der Landwirtschaft. Unter
den landlichen Armen sind etwa zwei Drittel Kleinbau-
ern, ein Viertel Landlose, der Rest Fischer und Viehhal-
ter. Dies spricht dafir, dass hohe Agrarpreise die Mehr-
heit der landlichen Bevolkerung und Armen als Agrar-
produzenten direkt begUnstigen. Allerdings kaufen
auch Kleinbauern Agrarprodukte zu. Eine generell gilti-
ge Aussage, ob landliche Haushalte Netto-Produzenten
oder -Konsumenten sind, ist weder mdglich noch sinn-
voll, es existiert ein Kontinuum je nach Land, Region
und evtl. Jahr. Der Effekt von Agrarpreiserhéhungen
hangt zudem davon ab, wie sich die Preise der verschie-
denen ver- und gekauften Agrarprodukte zueinander
andern, und wie sich die Produktionskosten andern.

Zweitens konnen landliche Betriebshaushalte von ho-
heren Preisen profitieren, wenn sie mittelfristig ihre
Produktion anpassen und erhohen konnen. Landwirt-
schaftliches Wachstum ist insgesamt besonders forder-
lich fur pro-poor growth. Allerdings fehlt es vielen Land-
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wirten in Entwicklungslandern an kurzfristigen Kredi-
ten, Betriebsmitteln und Arbeitskraft, ganz zu schwei-
gen von Kapital fr gréf3ere Investitionen.

Drittens kommt die langfristig wichtigste Wirkung ho-
herer Agrarpreise wahrscheinlich dadurch zu Stande,
dass nichtlandwirtschaftliche Sektoren im ldandlichen
Raum stark von der Landwirtschaft profitieren: Arbeiter,
Zulieferer oder Abnehmer von Produzenten profitieren
von der hoheren Nachfrage nach ihren Leistungen.
Andere Sektoren spUren indirekt die Folgen steigender
Kaufkraft vorgenannten Bereichen. Diese so genannten
Multiplikatoreffekte sind im landlichen Milieu sehr hoch
(1,5-2,5), dadort v. a lokale Guter und Dienstleistungen
nachgefragt werden.

Diesen Vorteilen hoherer Agrarpreise fur die landliche
Bevolkerung stehen Nachteile entgegen: Inflation, eine
Abschwachung der Kaufkraft der stadtischen Bevolke-
rung und Nettokonsumenten sowie der Rickgang ihrer
Nachfrage. Der Preisanstieg sollte auch nicht so hoch
ausfallen, dass der notwendige Strukturwandel hin zu
einem Wachsen des sekunddren und tertidren Sektors
gestoppt wird, denn letztlich stoft eine agrarbasierte
Wirtschaft an naturliche Grenzen und kann dauerhaft
nicht die Leistungen erbringen, die eine sich entwi-
ckelnde Gesellschaft erwartet und anstrebt. Auch auf
die Nutzung der natUrlichen Ressourcen entsteht bei
agrargeleitetem Wachstum evtl. zusatzlicher Druck, der
nicht vernachldssigt werden darf. Andererseits ist es
derzeit in vielen Regionen gerade Mangel an Wachs-
tum und Intensivierung, der zu Ressourcendegradation
fohrt.

Schlussfolgerungen fir die Entwicklungspolitik

Bei der Suche nach Antworten auf steigende Agrarprei-
se muss unterschieden werden zwischen kurz- sowie
mittel- bis langfristigen Mafinahmen.

Kurzfristig sind vor allem Aktivitdten notwendig, die die
brisanten Situationen auf der Nachfrageseite entschar-
fen, die in vielen Landern entstanden sind (Unterstit-
zung durch Geber). Die Reihenfolge entspricht einer
Zunahme problematischer Nebenwirkungen und damit
abnehmender Praferenz — je nach konkreter Lage wer-
den sie evtl. dennoch nétig sein.

o Aussetzen von Importrestriktionen (keine);
o Abbau von Steuern fur Nahrungsprodukte (keine);

o Bereitstellen von Krediten for Nahrungsmittelim-
porte (IWF- und bilaterale Kreditlinien);

o Verhinderung von Exportrestriktionen, insbesonde-
re in wichtigen Exportlandern, die ,nur” leichte Ver-
sorgungs- oder Inflationsprobleme abwenden wol-
len, auch innerhalb der Industrieldander (politischer
Dialog und Beratung);

o Ausgabe von Nahrungsmittelcoupons oder Geld-
transfers an arme Haushalte Uber bestehende soziale
Sicherungssysteme (Sozialprogramme);

o Finanzierung der erhéhten Kosten von Nahrungs-
programmen, moglichst ohne die Anreize fir Produ-
zenten zu hemmen (Nahrungsmittelhilfe);



o Verhinderung bzw. Abschwachung und zeitliche
Optimierung von Preiskontrollen fir Nahrungs-
mittel, die zur Einschrankung der Produktion
und zu Verlusten bei Produzenten fUhren (politi-
scher Dialog und Beratung).

Einige der oben genannten Maf3nahmen mussen
auch mittel- und langfristig verstetigt werden. Ins-
besondere muss der Ausbau von sozialen Siche-
rungssystemen vorangetrieben werden, die kosten-
gunstig sind und auch unter schlechter Regierungs-
fuhrung und auf dem Land funktionieren.

DarUber hinaus missen mittel- bis langfristig die
Angebotsseite und die Agrarméarkte gestarkt wer-
den. Dafur bieten hohere Agrarpreise einen wichti-
gen Anreiz. Zudem bieten sie eine grofde Chance,
agrarbasiertes armutsorientiertes Wachstum zu
fordern. Durch die Forderung der Landwirtschaft in
Entwicklungslandern  kénnen  Einkommen und
Kaufkraft dort geschaffen werden, wo die meisten
Armen leben und arbeiten, anknupfend an das, was
sie schon tun und konnen. Was bisher durch nied-
rige Preise erschwert wurde, stellt sich derzeit ge-
radezu als Imperativ dar. Folgende Maf3nahmen
auf Ebene der Entwicklungslander sind vordring-
lich:

o Aufbau von landlicher Infrastruktur, Reduzierung
von Transaktionskosten und unnotigen Regulie-
rungen der nationalen Agrarmarkte, Starkung
von individuellen und kollektiven Eigentums-
und Nutzungsrechten und Institutionen speziell
im landlichen Raum;

o Schaffung von transparenten und schrittweise
liberaleren nationalen und regionalen Agrar-
markten;

o Aktive Unterstutzung des Agrarsektors und sei-
ner Akteure — Forschung und Beratung, Bauern-
organisationen, landliche Finanzsysteme und
Agrarkredite, Vertragslandwirtschaft, Standards
und Normen.

o Starkere VerknUpfung bzw. Verschmelzung von
Produktions-, Ressourcenschutz- und Governance-
orientierten Programmen im landlichen Raum.

Diese Mafdnahmen sollten im Sinne der neuen Effi-
zienzorientierung der EZ so gestaltet werden, dass
sie in nationale und regionale Programme eingebet-
tet sind. Auch sollten sie méglichst an Markt- und
Wettbewerbsprinzipien orientiert sein. Der Agrar-
sektor hat dabei seine besonderen Schwierigkeiten
(viele weit verstreute Akteure, hohe Risiken, Markt-
ineffizienzen und hohe Transaktionskosten). Diese
sind Uberwindbar, bedirfen aber besonderer Unter-
stutzung und Koordinierung.

Auch auf internationaler Ebene sind Reformen nétig:

o Die Liberalisierung des internationalen Agrarhandels
mit ausreichenden, aber regelgebundenen Flexibili-
taten fUr Entwicklungslander, um ihre Markte gezielt
schitzen zu kénnen;

o Weitere Reformen der Agrarpolitik der Industrielan-
der, insbesondere der EU. Einkommensprobleme im
landlichen Raum sollten Gber nichtlandwirtschaft-
liche Interventionen geférdert werden, im Agrarbe-
reich muss fairer Wettbewerb moglich werden.

o Die Biokraftstoffpolitik in den Industrielandern sollte
wesentlich bedachtiger vorangehen. In der aktuellen
Lage ist ein zusatzlicher Preisantrieb fur Agrarpro-
dukte kaum akzeptabel. Langerfristig aber ist die
Existenz einer Preisuntergrenze fur Agrarprodukte
eine gute Nachricht fur die landliche Bevolkerung
und damit den Grossteil der Armen. In Entwick-
lungslandern kénnen Biokraftstoffe aufRerdem eine
wertvolle Einkommensquelle und landlicher Wachs-
tumsmotor werden.

o Angesichts alter und neuer Quellen von Preis-
schwankungen auf den Agrarmarkten, die auch
durch Liberalisierung nicht aufgefangen werden
konnen, bedarf es neuer Anstrengungen zur Stabili-
sierung von Agrarmarkten und -preisen, mdoglichst
durch marktorientierte Mechanismen (Versicherun-
gen, Finanzprodukte, Anreize fUr private Lagerhal-
tung etc.).

Michael Brintrup
Wissenschaftlicher Mit-
arbeiter des DIE
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