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0.1 Kernaussagen der Studien

Der volkerrechtswidrige Angriffskrieg gegen die Ukraine
ist eine humanitare Katastrophe. Die direkten und in-
direkten Auswirkungen des Krieges konnten die globa-
le Versorgungslage mit Nahrungsmitteln im Jahr 2022
und den darauffolgenden Jahren verscharfen. Der
Krieg trifft dabei auf eine ohnehin angespannte Versor-
gungslage: Bereits im Jahr 2021 war die Versorgungsla-
ge aufgrund der COVID-19-Krise, des fortschreitenden
Klimawandels und des Wetterphanomens la Nifa in
einigen Regionen kritisch und die Preise fur Agrarroh-

Abbildung O-1:
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stoffe stiegen gegenliber den Vorjahren erheblich. Zu-
dem sind die fUr den Markt verfugbaren Lagerbestan-
de leicht rucklaufig. Aktuell leiden weltweit 873
Millionen Menschen an Hunger (WFP, 2022).

Wahrend in der EU aufgrund eines hohen Selbstver-
sorgungsgrades keine Gefdahrdung der Versorgung
vorliegt, konnten vor allem importabhangige Ent-
wicklungslander v.a.im Nahen Osten, Afrika und Asien
vom Ausfall von Getreide- und Olsaaten-Lieferungen
betroffen sein. Die Ukraine ist fur Lander, die sich in
einer akuten Erndhrungskrise (aktuell 53 Lander) be-

Handlungsoptionen und ihre praktische Ausgestaltung fiir die Verbesserung

der internationalen Lebensmittelversorgung

Quelle: eigene Darstellung



finden, ein wichtiger Lieferant von Weizen. Im Jahr
2020 haben 38 dieser Lander 34 % der Getreidemen-
gen aus der Ukraine importiert (FSIN, 2022). Gepaart
u.a. mit einem hohem Weizenkonsum und schwieri-
gem Zugang zu Devisen wird eine Ernahrungskrise in
diesen Landern weiter beglnstigt. Insofern wird der
Krieg gerade von Entwicklungshilfe-Organisationen
oder dem World Food Program (WFP) als “perfect
storm” bezeichnet, da hier ein zusatzlicher Versor-
gungsengpass auf eine ohnehin knappe Versorgungs-
lage trifft.

Die vorliegende Studie beschreibt die Wirkungen feh-
lender Exporte aus der Ukraine, ein besonderer Fokus
liegt auf den Weizenexporten, und diskutiert mogliche
politische Handlungsoptionen der EU und Deutsch-
land. Dabei liegt der Fokus auf Handlungsoptionen fur
die kurze und mittlere Frist (bis zu zwei Jahre).

1. Markte offenhalten: Offene Markte kénnen in einer
Krisensituation fehlende Mengen am besten aus-
gleichen. Je mehr Volkswirtschaften freien Handel
ermoglichen, desto besser werden Schocks abge-
puffert. Marktinformation verbessern die Transpa-
renz und erhohen die Effizienz von Marktprozessen.
Gerade die groBen Exporteure von AgrargUtern soll-
ten sich auf das Prinzip offener Markte verstandi-
gen. Exportrestriktionen sollten nur im Einklang mit
den WTO-Regeln angewendet werden und so res-
triktiv wie moglich gehandhabt werden. Im Fall von
Entwicklungsldndern (wie aktuell z.B. Indien) kann
es jedoch begrindete Einzelfalle von Exportrestrik-
tionen geben, die von Fall zu Fall sorgfaltig gepruft
werden mussen.

2. Multilateralismus starken: Es ist empfehlenswert,
MaBnahmen und Initiativen, die zur Stabilisierung
der Versorgungslage fuhren sollen, nach Moglichkeit
international, mindestens in der EU-27, jedoch auch
im Rahmen von G7, G20 und WTO abzustimmen.

3. Fokus auf Produktions- und Verwendungsseite:
Das AusmafB der Krise, gemessen an der Agrar-
preisentwicklung und der hieraus resultierenden
Unterversorgung, machen eine Behebung durch
einseitige MaBnahmen auf der Produktions- oder
Verwendungsseite unmoglich. Jede EinzelmaBnah-
me kann die Krise allenfalls leicht abmildern. Auf der
Verwendungsseite geht es vor allem darum, alter-
native Verwendungen von Getreide zu reduzieren,
aber auch die Reduktion bei Substituten kann tber
dann folgende Verschiebungen an den Markten
einen Beitrag leisten.

4. Aussetzen der Beimischung von Biokraftstoffen: Es
ist empfehlenswert, die Beimischung von Biokraft-
stoffen auszusetzen. Die Beimischungspflicht er-
folgt Uber die gesetzliche Verpflichtung, Treibhaus-
gase einzusparen. Eine Aussetzung dieser Pflicht
ist kurzfristig gesetzgeberisch mdglich, kénnte die
Versorgungslage bei Futtergetreide verbessern und
andere Getreidepartien fur den Export freisetzen.

5. Reduktion von Fleischkonsum und Reduktion und
Umbau der Tierhaltung: Eine Reduktion der Tier-
haltung ist kurzfristig vor allem aufgrund von Markt-
prozessen zu erwarten. Hohe Inputpreise konnten
zu einem leichten Rickgang in der Tierproduktion
fuhren. Diese Marktreaktion setzt effektiv Ge-
treide frei, d.h. ohne Leakage. Politisch-rechtliche
MaBnahmen wie eine erhohte Umsatzsteuer auf
Fleisch oder wie Umbau-Pramien fir Tierwohl, die
in Deutschland bereits von der sog. Borchert-Kom-
mission in die Diskussion gebracht wurden, kdnnten
mittelfristig zu einer Reduktion der Tierzahlen fuh-
ren. Nur MaBnahmen, die (auch) beim Konsum von
Fleisch ansetzen, verhindern Leakage in Form eines
Ausbaus der Tierhaltung im Ausland. Angesichts
der Inflation und der angespannten wirtschaftlichen
Lage bei den tierhaltenden Betrieben erscheint je-
doch eine erhohte Umsatzsteuer kurzfristig eher
problematisch. Mittelfristig ist es sinnvoll, MaBnah-
men zur Reduktion der Verwendung von Getreide
fur die Veredelung Uber MaBnahmen zu erreichen,
die simultan Fleischverbrauch senken und Tierwohl
erhdhen, bspw. eine Tierwohl-Abgabe. Zwischen
dem Ausbau des Tierwohls, dem Klimaschutz und
einer geringeren Verwendung von Getreide fir die
Veredelung besteht eine hohe Zielkoharenz.

6. Anpassungen in der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP): Der seit einigen Monaten diskutierte Um-
bruch von Brachflichen (GLOZ 8), die aus um-
weltpolitischen Motivationen angelegt werden, er-
scheint angesichts der zu erwartenden 6kologischen
Schaden eines solchen Umbruchs und des geringen
Mengenpotenzials eines Umbruchs nicht sinnvoll.
Dagegen konnte eine Aussetzung der Fruchtwech-
sel-Vorschriften (GLOZ 7) (als kurzfristige Notfall-
maBnahme) durchaus zu einer Verbesserung der
Versorgungslage beitragen und mit wesentlich ge-
ringeren Okologischen Folgewirkungen verbunden
sein.
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7.

Verbesserung der Logistik und Erleichterung des
Marktzugangs: Aktuell gibt es in der Ukraine noch
erhebliche Lagermengen an Getreide. Durch eine
Erleichterung von Zollkontrollen, einen verbesserten
Marktzugang der Ukraine zum europaischen Markt
und verbesserte Logistik (z.B. durch die Zulassung
ukrainischer Lkw fir die EU) kénnten groBere Men-
gen aus der Ukraine Uber den Landweg exportiert
werden und damit zur Entlastung der angespannten
Marktlage beitragen. Dieser Export ist auch wichtig,
um Lager fur die neue Ernte 2022 frei zu machen.

Abbildung 0-2:
Geschatztes Mengenpotenzial an Agrarrohstoffen aufgrund verschiedener

Handlungsoptionen fiir die EU-27 und Deutschland zur Verbesserung der inter-
nationalen Nahrungsmittelversorgung.

Quelle: eigene Berechnung

8. Entwicklungspolitische

Herausforderungen als
langfristige Aufgabe begreifen: Kurzfristig erscheint
es sehr wichtig, die finanziellen Zuwendungen an
Entwicklungshilfeorganisationen wie z.B. das WFP
zu erhohen oder getreideimportierende Lander fi-
nanziell zu unterstltzen, damit die kurzfristig ho-
heren Kosten von Getreidelieferungen bezahlt wer-
den konnen. Mittelfristig erscheint es dringlich, die
entwicklungspolitischen Herausforderungen ernst
zu nehmen und etwa die Eigenversorgung in Ent-
wicklungslandern und die Std-Sud-Handelsbezie-
hungen zu starken.

Die geschatzten Mengenpotenziale verschiedener
politischer Handlungsoptionen sind in der folgenden
Abbildung O-2 dargestellt:



0.2 Key findings of the Study

The war of Russia against Ukraine, which stands
against international law, is a humanitarian catastro-
phe. The direct and indirect effects of the war could
exacerbate the global food supply situation in 2022
and beyond. The war comes on top of an already tight
supply situation: Already in 2021, the supply situation
was critical in some regions due to the COVID-19 cri-
sis, ongoing climate change, and the la Niha weather
phenomenon. Prices for agricultural commodities in-
creased significantly compared to previous years. In

Figure 0O-3:
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addition, stocks available for the market are slightly
down. Currently, 873 million people worldwide suffer
from hunger (WFP, 2022).

While the supply situation in the EU is not critical due
to a high degree of self-sufficiency, import-dependent
developing countries, particularly in the Middle East,
Africa, and Asia, could be affected by missing exports
of grains and oilseeds. Ukraine is a major supplier of
wheat to countries facing acute food crises (currently
53 countries). In 2020, 38 of these countries imported
34 % of their grain imports from Ukraine (FSIN, 2022).

Policy Options and practical implication to improve the international food supply

Source: own presentation
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In these countries, a food crisis is further fueled by
factors such as an overall high wheat consumption
and difficult access to foreign exchange. Therefore,
the war is rightly described as a ,perfect storm“ by
development organizations and the World Food Pro-
gram (WFP) in particular, as these missing commodity
exports are hitting an already tight supply situation.

This study describes the effects of missing exports
from Ukraine, with a special focus on wheat exports,
and discusses possible policy options for the EU and
Germany. The focus is on options for action for the
short and medium term (up to two years).

1. Keep markets open: Open markets are best able to
compensate for missing export quantities by con-
necting supply and demand. The more economies
allow free trade, the better shocks can be buffered.
Market information improves transparency and in-
creases the efficiency of market processes. Major
exporters of agricultural goods should agree on
the principle of open markets. Export restrictions
should only be applied in accordance with WTO ru-
les and should be as restrictive as possible. In the
case of developing countries (e.g. India), however,
there may be justified cases of export restrictions,
which must be carefully evaluated through a case-
by-case analysis.

2. Strengthen multilateralism: It is recommendable to
coordinate measures and initiatives aimed at stabi-
lizing the supply situation internationally wherever
possible, at least in the EU-27, but also within the
framework of the G7, G20, and the WTO.

3. Focus on the production and demand side simulta-
neously: The extent of the crisis, measured in terms
of the development of agricultural prices and the
resulting undersupply, makes it impossible to re-
medy the situation through unilateral measures on
the production or demand side. At best, any single
measure can only slightly mitigate the crisis. On the
demand side, the main aim is to reduce alternative
uses of cereals, but reductions in substitutes can
also make a contribution via subsequent shifts on
the markets.

4.Suspending the blending of biofuels: It is recom-
mended to temporarily suspend the blending of
biofuels. The mandatory blending is done through
the legal obligation to save greenhouse gases. Sus-
pending this obligation is legislatively possible in
the short term, could improve the supply situation
for feed grains, and could release other grain for
export as food.

5. Reduction of meat consumption and reduction and
restructuring of livestock farming: A reduction in li-
vestock farming is to be expected in the short term,
mainly due to market processes. High input prices
could lead to a slight decrease in livestock produc-
tion. This market response effectively releases grain,
i.e., without leakage. Political-legal measures such
as an increased sales tax on meat or conversion
premiums for animal welfare, which have already
been brought into the discussion in Germany by
the so-called Borchert Commission, could lead to a
reduction in animal numbers in the medium term.
Only measures that (also) start with the consump-
tion of meat will prevent leakage in the form of an
expansion of animal husbandry abroad. However,
in view of inflation and the strained economic si-
tuation among livestock farms, an increased sales
tax seems rather problematic in the short term. In
the medium term, it makes sense to achieve mea-
sures to reduce the use of feed grain for processing
through measures that simultaneously reduce meat
consumption and increase animal welfare, such as
an animal welfare fee. There is a high degree of
coherence between the objectives of expansion of
animal welfare, of climate protection and a reduced
use of cereals for feeding. In the short term it is
recommended to allow market forces to take effect.
In the medium term, a change in meat consumption
and a restructuring of animal husbandry could help
to reduce the use of fodder-grain and make animal
production in Germany more sustainable.

6. Adjustments within the Common Agricultural Poli-
cy (CAP): The first option, being discussed for some
months, is the use of former fallow-land (GAEC 8),
which is an environmental area. The production
potential of fallow land is low, however, and the
literature shows that fallow land is a useful opti-
on for environmental targets. An EU-wide use of
fallow land for production would create substanti-
al ecological damage. Therefore, this option is not
recommendable. In contrast, a suspension of the
crop rotation regulations (GAEC 7) (as a short-term
emergency measure) could contribute to an impro-
vement of the supply situation, going along with
lower unwanted ecological side-effects.



7. Improving logistics and facilitating market ac-

cess: Currently, Ukraine still has significant stored
amounts of grain. Easing customs controls, im-
proving Ukraine's market access to the European
market, and improving logistics (e.g., by simplifying
the custom process for Ukrainian trucks) could allow
greater volumes to be exported from Ukraine via
land, helping to ease the tight market situation. This
export is also important to free up stocks for the
new harvest in 2022.

8. Understanding development policy as a long-term

challenge: In the short term, it seems very important
to increase financial contributions to development
aid organizations such as the World Food Program-
me or to provide financial support to grain-import-
ing countries so that the higher short-term costs of
grain deliveries can be paid. In the medium term, it
seems urgent to take the development challenges
seriously and, for example, to strengthen self-suf-
ficiency in developing countries and South-South
trade relations.

The estimated volume potentials of different options
for action are shown in the following figure:

Figure 0-4:
Estimated release of agricultural commodities due to various policy options
for the EU-27 and Germany to improve the international food supply

Source: own calculation
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Am 24. Februar 2022 begann Russland einen vdlker-
rechtswidrigen Angriffskrieg gegen die Ukraine, der
far die Ukraine eine humanitare Katastrophe ist. Der
Krieg hat bisher zahlreiche menschliche Opfer gefor-
dert und die Stadte, Industrie, Landwirtschaft sowie
die Infrastruktur in erheblichem Umfang zerstort. Der
Krieg wirkt sich jedoch auch auf die internationalen
Agrarmarkte und die globale Versorgungssicherheit
aus. Die Ukraine hat sich in den letzten 30 Jahren zu
einem wichtigen Lieferanten fur bestimmte Agrarroh-
stoffe entwickelt und ist daher von groBer Bedeutung
flr die globale Versorgung mit diesen Agrarrohstoffen.

Der Krieg trifft dabei auf eine ohnehin angespannte
Versorgungslage: Bereits im Jahr 2021 war die Ver-
sorgungslage aufgrund der COVID-19-Krise, des fort-
schreitenden Klimawandels und des Wetterphano-
mens la Nifa in einigen Regionen kritisch und die
Preise fur Agrarrohstoffe stiegen gegenlber den Vor-
jahren erheblich. Auch die Lagerbestande sind leicht

a)
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ricklaufig. Aktuell leiden weltweit 873 Millionen Men-
schen an Hunger (WFP, 2022a). Die Ukraine ist fur
Lander, die sich in einer akuten Ernahrungskrise (ak-
tuell 53 Lander) befinden, ein wichtiger Lieferant von
Weizen und Mais. Im Jahr 2020 haben 38 dieser Lan-
der 34 % der Getreidemengen aus der Ukraine impor-
tiert (FSIN, 2022). Insofern wird der Krieg gerade von
Entwicklungshilfe-Organisationen oder dem World
Food Program (WFP) zu Recht als “perfect storm” be-
zeichnet, da hier ein zusatzlicher Versorgungsengpass
auf eine ohnehin knappe Versorgungslage trifft. Die
Entwicklung der globalen Lagergebestande und die
Preisentwicklungen bei Getreide und Mineraldl sind
in Abbildung 1-1 dargestellt:

Abbildung 1-1: Preisentwicklung von Mineral6l und

Getreide und internationale Versorgungslage

a) Produktion, Verwendung und Lagerbestande
von Getreide auf dem Weltmarkt;

b) Preisentwicklung von Weizen und Mineralol

b)

Quelle: eigene Darstellung, Daten: Wirtschaftsverband Fuels und Energie 2022, European Commission 2022c, FAO 2022a
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Einleitung

Die Entwicklung der Lagerbestande ist in den letzten
15 Jahren von dem Niveau der internationalen Ernten
abhangig gewesen. Abbildung 1-1a zeigt, dass vor al-
lem im Jahr 2007/8 und zu Beginn der 2010er-Jahre
Produktion und Verwendung recht eng beieinander
waren. Auch im Jahr 2019/20 bis 2021/22 war dies
der Fall, so dass die globalen Lagerbestande sich
kaum ausgeweitet haben. Entsprechend steigen die
Getreidepreise seit 2021 an (Abbildung 1-1a). Neben
den Getreidepreisen steigen jedoch auch die Preise
fUr landwirtschaftliche Inputs wie z.B. Mineraldl (Ab-
bildung 1-1b) und Dingemittel.

Die Herausforderungen sowie Vorschlage fur MaBnah-
men zur Verbesserung der Versorgungslage wurden in
der EU und Deutschland recht schnell 6ffentlich dis-
kutiert. Wahrend der Fokus der Berichterstattung auf
dem Krieg in der Ukraine sowie auf der langsamen
Erholung der Wirtschaft im Zuge der COVID-19-Pan-
demie lag und liegt, gehen die zwei globalen Krisen,
die Klima- und die Biodiversitatskrise unvermindert
weiter. Fur die Entwicklung von moglichen politischen
Losungen sollten diese Herausforderungen mitein-
bezogen werden, da gerade der fortschreitende Klima-
wandel und der Rickgang der Biodiversitat zentra-
le Bedrohungen fuUr die Nahrungsmittelproduktion
darstellen und insofern die Versorgungslage negativ
beeinflussen kdnnen. Indien erlebt aktuell eine Hitze-
welle, auch in den wichtigen Produktionsregionen in
den USA herrscht aktuell eine Dirreperiode (Econo-
mist, 2022). Dies verdeutlicht, dass die globale Nah-
rungsmittelversorgung eine Herausforderung ist, die
Uber den Krieg in der Ukraine hinausreicht und mittel-
fristig bestehen bleibt.

Die politische Diskussion um die Antworten auf den
Krieg in der Ukraine fokussieren sich im Moment vor
allem auf zwei Fragen. Erstens wird diskutiert, wie in-
nerhalb der EU zusatzliche Agrarrohstoffe produziert
werden kdnnen. So schlug der europaische Bauernver-
band Copa am 6. Marz 2022 vor, ,Copa and Cogeca
are asking to be able to cultivate all available land in

2022 to compensate for the blockage of Russian and
Ukrainian production.“(Copa/Cogeca Presseerkldrung
am 6. Marz 2022). In diesem Zusammenhang wer-
den teilweise Einschrankungen der Umweltpolitiken
vorgeschlagen wie z.B. eine Aussetzung der Farm-to-
Fork-Strategie und eine Nutzung der Brachflachen fur
die Produktion. Zweitens wurde in den letzten Wo-
chen in der Offentlichkeit in zunehmendem MaBe die
Diskussion um eine Reduktion der Verwendung von
Agrarrohstoffen fur die Biokraftstoffproduktion lauter
und damit die alte Tank-Teller-Debatte wieder aufge-
griffen.

1. Es ist zu prufen, ob die diskutierten Ansatze kurz-
und mittelfristig einen sinnvollen Beitrag leisten
kénnen. Die vorliegende Studie hat daher folgende
Ziele:

2. Es soll dargestellt werden, welche Folgen sich aus
dem Krieg in der Ukraine fUr die globale Versor-
gungslage ergeben werden und welche Lander be-
troffen sind.

3. Es sollen verschiedene Politikoptionen diskutiert
werden, mit denen die EU und Deutschland auf
die Herausforderungen reagieren konnen.

AbschlieBend werden einige Handlungsempfehlungen
gegeben.

Die vorliegende Studie betrachtet dabei nur kurz- und
mittelfristige Handlungsoptionen, die eine direkte
Auswirkung auf die globale Versorgungslage hatten.
Die Diskussion Uber langerfristige Handlungsoptionen
ist in diesem Kontext wichtig, soll jedoch in dieser Stu-
die nicht gefUhrt werden.

Ein zentraler Unsicherheitsfaktor bei der Beurteilung
der Folgen liegt in der Dauer des Krieges. Es ist un-
klar, wie lange Russland diesen Krieg betreiben wird.
Des Weiteren kann aktuell nicht seriés abgeschatzt
werden, welche Opfer es in der ukrainischen Zivil-



bevolkerung gibt und welche Schaden an Agrarbe-
trieben und Infrastruktur existieren und im weiteren
Verlauf des Krieges womoglich hinzukommen. Neben
den direkten Auswirkungen des Krieges sind auch die
mittelfristigen Folgen fir die Weltagrarmarkte mit
einem hohen Maf3 an Unsicherheit verbunden, da die
kumulierten Reaktionen aller Marktteilnehmer und
auch Staaten auBerhalb der EU, auf deren politisches
Handeln die EU nur sehr begrenzt Einfluss nehmen
kann, schwer absehbar sind. Daher kann die aktuelle
Studie zunachst nur den Stand des Wissens im Mai
2022 wiedergeben.

Diese Studie ist ausdricklich keine vollumfangliche
Analyse von Ursachen und L&sungsmoglichkeiten
fur das Hungerproblem insgesamt, weder global
noch in bestimmten Landern. Eine ausreichende
globale Versorgung mit Getreide stellt eine notwen-
dige, jedoch keine hinreichende Bedingung fur die
Erndhrungssicherheit groBer Bevdlkerungsgruppen
in nettoimportierenden Landern dar. Gleichzeitig ist
eine ausreichende Versorgung mit Getreide, insbe-
sondere Weizen, nicht mit Ernahrungssicherheit
gleichzusetzen, da hidden hunger (Mangelerndh-
rung) dadurch nur bedingt angegangen werden kann.
Weitere wesentliche Treiber von globaler Unter- und
Mangelerndhrung sind u.a. Wetterextreme, Kriege und
Konflikte, die gesamtwirtschaftliche Entwicklung und
nicht zuletzt Eigenschaften von Ernahrungssystemen
in den betroffenen Landern (vgl. FAO et al., 2021), die
Uber den Rahmen dieser Studie hinausgehen.

Kapitel 1 | Einleitung






Analyse der direkten und
Indirekten Auswirkungen

In diesem Abschnitt wird die aktuelle Angebotssituation auf den Agrarmarkten beschrie-
ben sowie die Rolle der Ukraine und Russland analysiert. Zudem wird ein Uberblick tGber
die Lander gegeben, die in den letzten Jahren einen hohen Anteil ihrer Weizenimporte aus
der Ukraine und Russland bezogen haben bzw. sensibel auf Preissteigerungen auf dem
Weltmarkt reagieren. Die Analyse erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, sondern

bietet eine Ubersicht Uber die aktuelle Situation.
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2.1 Direkte Auswirkungen des Krieges
auf die ukrainische Agrarwirtschaft

Im Moment (Stand Mai 2022) gibt es unterschiedliche
Aussagen daruber, wie stark die Anbauaktivitaten im
Pflanzenbau durch das Kriegsgeschehen beschrankt
sind. Regional sind die Felder z.B. durch Minen be-
legt, es fehlen Treibstoff sowie Betriebsmittel. Arbeits-
krafte der Betriebe sind in die Kdmpfe verwickelt und
stehen nicht fur die Arbeit zur Verfugung. Anderer-
seits verlauft der Anbau in anderen Regionen des
Landes, in denen nicht gekdmpft wird, zumindest
ansatzweise normal, selbst wenn auch hier Betriebs-
mittel knapp sind. Insofern muss sich in den nachsten
Monaten zeigen, ob die Produktion normal verlaufen
wird und ob die Ukraine zumindest die Eigenversor-
gung gewahrleisten kann. Laut ersten Schatzungen
des ukrainischen Getreideverbandes konnten 90 %
der Feldfrichte in der Ukraine angebaut werden, mit
Ausnahme der Region Luhansk, wo die kriegerischen
Handlungen dies unterbinden (Ukraine Grain Associa-
tion, 2022). Aussagen des Prasidenten des Ukraini-
an Agribusiness Club, Dr. Alex Lissitsa deuten darauf

Abbildung 2-1:
Aktueller Weizenanbau in der Ukraine

Quelle: USDA/FAS (2022a)

hin, dass die Erntemenge (geschatzt) etwa ein Drittel
der Vorjahre betragen wird (FAZ, 2022). Laut USDA
wird in den Konfliktzonen (s. schraffierter Bereich in
Abbildung 2-1) von einer Zerstdrung bzw. Aufgabe
landwirtschaftlicher Flachen von 30 % ausgegangen
(USDA/FAS, 2022a). In Folge der Kriegshandlungen
und dem Mangel an Dungemitteln, rechnet der Inter-
nationale Getreiderat mit einem Ruckgang der uk-
rainischen Weizenproduktion um 41,2 % (European
Commission, 2022a). Es ist gleichzeitig auch bekannt,
dass aktuell 4,5 Millionen Tonnen Getreide in Lagern
in Odessa gelagert sind, die jedoch nicht exportiert
werden kénnen (Marquart, 2022). In den Héafen von
Mykolaiv, Odessa und Mariupol sollen insgesamt 6
Millionen Tonnen Weizen lagern (Belkaid, 2022). Ins-
gesamt befinden sich laut Medienberichten noch bis
zu 25 Millionen Tonnen Getreide (Mais, Weizen, etc.) in
den unterschiedlichen Lagern (vgl. Reuters, 2022). Die
Angaben zu vorhandenen Lagermengen sind mit einer
gewissen Unsicherheit versehen, gleichwohl ist der Ex-
port vorhandener Lagermengen wichtig, um fur die
Ernte 2022 die vorhandenen Lagerkapazitat neu be-
legen zu kénnen. Insofern ist zum jetzigen Zeitpunkt



auch die Frage, wie und Uber welche Handelskorridore
exportiert werden kann.

Die Ukraine ist mit einem Marktanteil von 50 % der
wichtigste Lieferant von Sonnenblumendl weltweit.
Pflanzliche Fette sind nach Getreide die zweitwich-
tigste Nahrungsmittelgruppe fur die menschliche Er-
nahrung mit einem Anteil von 10 % an der taglichen
Kalorienaufnahme (Glauber, 2022). Die Sonnenblu-
menproduktion ist massiv gestort. Die Aussaat findet
in der Regel zwischen April und Mai statt, die Ernte
erfolgt im September. Bis Mitte Mai 2022 konnten
3,29 Millionen Hektar ausgesat werden (Ukraine Grain
Association, 2022). Die Sonnenblumenproduktion be-
findet sich Uberwiegend im Osten und SUdosten der
Ukraine. Weizen wird fast in der gesamten Ukraine
angebaut, wobei hohere durchschnittliche Ernten im
Stden und Stdosten zu verzeichnen sind.

Trotz eines breit aufgestellten Schienennetzes lagen
die Transportkosten fur Weizen in der Ukraine be-

reits im Jahr 2017 40 % Uber den durchschnittlichen
Transportkosten in der EU, u.a. aufgrund von veralte-

Aktueller Maisanbau in der Ukraine

Quelle: USDA/FAS (2022a)

ter Technik (Bailey & Wellesley, 2017). Diese Kosten
werden in Folge der kriegerischen Zerstérungen noch
einmal erheblich steigen. Die wichtigsten Hafen in der
Ukraine fur den Weizenhandel sind Odessa und Chor-
morsk (FAO, 2022b). In Bezug auf die Ernte 2022 ist
der Zustand der Lagerinfrastruktur eine schwer ein-
zuschatzende Variable. Sowohl zerstorte Siloanlagen
als auch ein unzureichender Weitertransport Gber den
Seeweg kdnnten schnell zu einer Uberlastung der noch
bestehenden Lager fUhren, erst recht, wenn gleich-
zeitig die neue Ernte 2022 fUr die Einlagerung anfallt.
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2.2 Kurzfristige Auswirkungen auf das
globale Angebot an Agrargutern

Die Ukraine hat in den vergangenen 30 Jahren ihre
globalen Marktanteile fur bestimmte Agrarprodukte
signifikant ausgebaut. Von 2008 bis 2014 sind die
ukrainischen Agrarexporte von jahrlich 11 Milliarden
US-Dollar auf insgesamt 17 Milliarden gestiegen (WTO,
2016). Zu den wichtigsten Agrarexportprodukten ge-
horen Sonnenblumendl und -schrot, Weizen, Gerste
und Mais (USDA/FAS, 2022b). Die Ukraine hat sich seit
den 1990er-Jahren von einem Nettoimporteur von
Weizen, Mais und Gerste zu eine Nettoexporteur ent-
wickelt (Schmitz & Meyers, 2015). Tabelle 2-1 gibt einen
Uberblick Gber die aktuellen Weizen- und Maisexporte
der Ukraine. Dabei handelt es sich um die aktuellen
Zahlen, die durch das ukrainische Landwirtschaftsmi-
nisterium (Stand Mai 2022) verdffentlicht wurden. Ins-
gesamt konnte die Ukraine groBe Teile ihres Mais und
Weizens aus der letzten Ernte exportieren. Dennoch
liegen in den Lagern noch geschatzt groBe Mengen
(s. oben). Zudem zeigen die Daten, dass die Export-
menge bei Mais und Weizen im Vergleich zum gleichen
Zeitpunkt des Vorjahres wesentlich geringer ist.

Tabelle 2-1:
Uberblick Weizen- und Maisexporte der Ukraine
Stand Mai 2022

2021/2022 2020/2021
(in1000 t) (in1000 t)
Gesamt far Mai Gesamt fiir Mai
Weizen 18.532 6 15.289 170
Mais 21.459 284 19.614 487

Quelle: Ministry of Agrarian Policy and Food of Ukraine, 2022

Der ukrainische Weizenexport hatte im Jahr 2021 ei-
nen Wert von 5,1 Milliarden US-Dollar und wurde ins-
besondere von Agypten, Indonesien, der Tirkei, Pakis-
tan und Bangladesch abgenommen. Die Maisexporte
der Ukraine gingen im Jahr 2019 insbesondere nach
China, Agypten, Spanien, in die Niederlande und die
Tarkei (siehe Abbildung 2-2). Die Halfte des global ge-
handelten Sonnenblumendls stammt aus der Ukrai-
ne (USDA/FAS, 2022b). Die wichtigsten Abnehmer im
Jahr 2019 waren Indien und China, gefolgt von der EU.

Aktuell gelten fUr einige ukrainische Agrarprodukte Ex-
portrestriktionen oder Exportlizenzen, um die Versor-
gung der Bevolkerung sicherzustellen. FUr den Export
von Weizen ist eine Exportlizenz notwendig (Cabinet
of Ministers of Ukraine, 2022). Die MaBnahme gilt bis

Abbildung 2-2:
Ausgewahlte ukrainische Agrarhandelsstrome
im Jahr 2019

Weltweite Weizenexporte der Ukraine in 2019

0% 18%

Weltweite Maisexporte der Ukraine in 2019

0% 13%

Weltweite Sonnenblumendlexporte der Ukraine in 2019

0% 35%

Quelle: eigene Darstellung, Daten COMTRADE

Ende 2022. Inwieweit Exporte dadurch tatsachlich
betroffen sind, konnte nicht ermittelt werden. Auch
Russland hat seine Agrarexporte in den vergangenen
30 Jahren massiv ausgebaut. Weizen ist das wichtigs-
te landwirtschaftliche Exportprodukt und Russland
ist aktuell der groBte Weizenexporteur weltweit mit
einem Weizenertrag, der 30 % unter dem US-Weizen-
ertrag liegt (Gabelli, 2019). Die aktuellen Kriegshand-
lungen wirken sich auch auf die Agrarexporte Russ-
lands aus.

© Australian Bureau of Statistics, Geo Names, Geospatial Data Edit, Microsoft, Navinfo, OpenStreetMap, TomTom, Wikipedia, Unterstitzt von Bing



Abbildung 2-3:
Preisindex
fir Dlingemittel

Quelle: Hebebrand & Laborde (2022); Durchschnitt der Jahre 2000-2020 = 100

2.3 Mittelfristige Auswirkungen auf das
globale Angebot an Agrargutern

2.3.1 Problem der Dungemittelverfug-
barkeit und -preise

Wie bereits in der vergangenen Krise 2007/08 sind
auch jetzt die Weltmarktpreise fir Dungemittel bin-
nen kurzer Frist drastisch angestiegen (Abbildung
2-3).

Diese Entwicklung hat mehrere Grlnde: Bereits vor
Kriegsbeginn war die globale Nachfrage nach Din-
gemitteln hoch, u.a. wegen der schon im Jahr 2021
gestiegenen Nahrungsmittelpreise. Die Nachfrage
stieg um 6,3 % im Wirtschaftsjahr 2020/21 im Ver-
gleich zum Vorjahr. Sowohl der Anstieg der Preise
relevanter Energietrager flr die Dingemittelproduk-
tion, insbesondere Erdgas in der EU, als auch Han-
delsbeschrankungen im Handel mit Dungemitteln
nach Kriegsbeginn, verscharften die Angebotssitua-
tion ab Marz 2022 noch einmal drastisch. Russland
und Belarus z&hlen zu den wichtigsten Anbietern von
Stickstoff- und Kalidingemitteln weltweit und die
Lieferungen waren durch die Sanktionen sowie Han-
delserschwernisse gestort oder mit Unsicherheit
behaftet. Trotz der massiv gestiegenen Preise fur
Dingemittel schrankte beispielsweise Yara, einer der
weltgroBten Dingemittelhersteller, seine Produktion
von Stickstoffdingern im Marz 2022 um 55 % ein
(Hebebrand & Laborde, 2022). Yara begriindet dies
mit gestiegenen Gaspreisen (Yara, 2022a). Gleichzei-
tig spricht der Konzern von einer gesunkenen Nach-
frage in der EU. Diese sei trotz deutlich angestiegener
Gewinnmargen der Grund fur den Ruckgang des Ab-
satzes in Europa (vgl. Yara 2022b).

Die Tatsache, dass die Preise weit Uber die durch er-
hohte Energiepreise erklarbare Spanne gestiegen sind,
ist jedoch ein Indiz daflr, dass es sich um einen nicht
perfekt funktionierenden Markt handeln kénnte. Her-
nandez & Torero (2013) konnten zeigen, dass die hohe
Konzentration im globalen Dingemittelmarkt zu er-
heblich héheren Preisen im Vergleich zu einer Situ-
ation eines perfekt funktionierenden Wettbewerbs
fuhrt. Vor allem in Landern Afrikas stdlich der Sahara
erschwert dies die Nutzung von Dingemitteln grund-
satzlich. Fur viele Kleinbauern und Betriebe ohne Zu-
gang zu Finanzierung sind die derzeitigen Preise pro-
hibitiv, d.h. sie setzen Uberhaupt keinen Mineraldln-
ger ein. Nach Experteneinschatzungen kénnten durch
den jetzigen Verzicht noch einmal 30 Millionen Ton-
nen Getreide zusatzlich wegfallen (vgl. Gitau, 2022).
Dabei liegt der Mineraldungereinsatz in Afrika signi-
fikant niedriger als im Rest der Welt: Nach Daten von
FAOSTAT wurden im Jahr 2019 auf dem Kontinent
nur 16 kg N pro ha eingesetzt (bezogen nur auf die Fla-
che von Ackerland und mehrjahrigen Kulturen). Zum
Vergleich: In der EU liegt der Wert bei 87 kg pro ha.

2.3.2 Potenzielle Anpassungen
des globalen Weizenangebots

Der globale Weizenhandel ist stark konzentriert und
wird von wenigen Landern, dazu zahlen Russland,
USA, die Ukraine und die EU und von den vier groB-
ten privaten Weizenhandlern (ADM, Bunge, Cargill,
Louis Dreyfus), die fir 70 bis 90 % des weltweit ge-
handelten Weizens verantwortlich sind, bestimmt
(iPES Food, 2022). Aktuell (Stand 18. Mai) gelten als
direkte Folge des Krieges fur Agrarprodukte 31 Ex-
portverbote in 19 Landern (Laborde & Mamun, 2022).
Ein Exportverbot fiir Weizen und/oder Weizenmehl
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haben Agypten, Indien, Kasachstan, Kirgisistan, Koso-
vo, Libanon, Russland, Serbien, Ungarn (am 15. Mai
ausgelaufen) und die Ukraine (Exportlizenz, s. 0.)
eingefihrt. Diese MaBnahmen gelten allerdings fur
unterschiedliche Zeitrdume und Lander. So gelten
z.B. die russischen Exportrestriktionen bis Ende Juni
2022 ausschlieBlich fur die Mitglieder der Eurasischen
Wirtschaftsunion.

Der Preis fUr Weizen hat sich nach dem zunachst
sprunghaften Preisanstieg auf den globalen Markten
im Marz 2022 in den vergangenen Wochen auf einem
weiterhin hohen Niveau eingependelt. Das USDA hat
fir das Jahr 2021/22 den européaischen Weizenexport
um 3,5 Millionen Tonnen nach unten korrigiert, auf
34 Millionen Tonnen. Dies ist u.a. Folge der bulgari-
schen und ungarischen Exportrestriktionen (USDA/
FAS, 2022k). Insgesamt haben Bulgarien und Ungarn
einen Anteil von 8 % an den europaischen Weizenex-
porten. Zudem gab es Ruckgange bei den Prognosen
far die Weizenexporte aus Frankreich, Litauen und
Polen. FUr das Wirtschaftsjahr 2022/2023 wird mit
einer Steigerung der europaischen Weizenexporte um
7.8 % gerechnet (European Commission, 2022a). Fur
das laufende Wirtschaftsjahr wird erwartet, dass es
aufgrund des Wegfalls des ukrainischen Weizens eine
erhohte Nachfrage nach europaischem Weizen ins-
besondere aus Agypten, der Tirkei, Jordanien, Nige-
ria sowie anderen Landern stdlich der Sahara geben
wird (USDA/FAS, 2022k). Russland exportiert weiter-
hin Weizen insbesondere in die Turkei, nach Agypten,
in den Iran und den Sudan. Laut Medienberichten
sind die Exportmengen nicht signifikant niedriger als
im Vorjahr. Im April wurden 900.000 Tonnen Wei-
zen in russischen Hafen verladen (Bloomberg, 2022).
Die russische Weizenproduktion wird aufgrund guter
Wetterbedingungen fir das Wirtschaftsjahr 2022/23
um voraussichtlich 15,5 % ansteigen. Das USDA pro-
gnostiziert fUr das aktuelle Wirtschaftsjahr fUr Russ-
land eine Steigerung der Exporte um 1 Millionen Ton-
nen (insgesamt 33 Millionen Tonnen flr 2021/22).
Gleichzeitig erhebt Russland eine Exportsteuer auf
Weizen, die sich in den vergangenen Monaten erhoht
hat (European Commission, 2022a). Dies hat bereits
im Jahr 2021 zu Preissteigerungen auf dem Weltmarkt
gefuhrt. Eine Exportrestriktion gilt aktuell nur fUr die
Lander der Eurasischen Union. In der Vergangenheit
hat Russland zuletzt im Jahr 2010 ein Exportverbot
flr ein Jahr verhangt, um den russischen Markt zu
stitzen (Gabelli, 2017).

Der Internationale Getreiderat geht im Vergleich zum
Vorjahr von einem globalen Produktionsrickgang
von ca. 1 Millionen Tonnen Weizen aus. Insgesamt ist
die Produktion jedoch héher als im Wirtschaftsjahr

2019/20 (IGC, 2022). Laut USDA sieht der Ausblick fiir
die globale Weizenversorgung fur das Wirtschaftsjahr
2021/22 eine leichte Steigerung (plus von 0,7 Millio-
nen Tonnen) beim Angebot bei gleichzeitig hdherem
Konsum (plus von 3,8 Millionen Tonnen) sowie gerin-
gerem Handelsvolumen (minus 3 Millionen Tonnen)
und geringeren Endbestanden. Die niedrigeren Ex-
porte in 2021/22 durch die EU, Ukraine, die USA und
Kasachstan kdnnen nicht vollstandig durch die prog-
nostizierten héheren Exporte von Argentinien, Brasi-
lien und Russland ausgeglichen werden. Indien konn-
te seine Produktion zuletzt steigern und erreichte mit
11,3 Millionen Tonnen einen Rekordwert (European
Commission, 2022a). Die aktuelle Hitzewelle wird sich
allerdings negativ auf die neue Ernte auswirken. Bra-
silien, traditionell ein Nettoweizenimporteur, konnte
in den vergangenen Monaten vom starken Weizen-
preis und der Nachfrage auf den globalen Markten
profitieren und hat seine Exporte gesteigert (USDA/
FAS, 2022k). Fir das Wirtschaftsjahr 2022/23 er-
wartet der Internationale Getreiderat allerdings einen
Rickgang der Exporte um 3 Millionen Tonnen auf 1
Millionen Tonnen (European Commission, 2022a).
Argentinien konnte seine Exporte ebenfalls um eine
Millionen Tonnen steigern und liegt damit Uber sei-
nem Rekord von 2017/18. Fiur das Wirtschaftsjahr
2022/23 wird in Argentinien mit einem Rickgang der
Weizenproduktion um 3,3 Millionen Tonnen auf 18,6
Millionen Tonnen gerechnet (USDA/FAS, 2022k). Die
argentinische Regierung hat verschiedene MaBnah-
men (Exportsteuer) implementiert, um die lokalen
Preise fur Weizenprodukte niedrig zu halten. Dies hat
zur Folge, dass die weizenproduzierenden Betriebe
nicht von den hohen Weltmarktpreisen profitieren
und andere Getreidesorten oder Gemuse, die nicht
von diesen MaBnahmen betroffen sind, in ihre An-
bauplanung aufnehmen. Kanada wird mit 21 Millio-
nen Tonnen voraussichtlich 34,4 % mehr Weizen als
im Vorjahr exportieren konnen. Die globalen Weizen-
bestande befinden sich auf einem insgesamt hohen
Niveau mit einem prognostiziertem Endbestand von
304,3 Millionen Tonnen (FAO, 2022c). Der Interna-
tionale Getreiderat geht von einem Ruckgang der
Endbestande von 1,7 % aus, wobei Indien den groB-
ten RUckgang zu verzeichnen hat mit minus 26,5 %
und China eine Steigerung von 1,8 % vorweisen kann
(European Commission, 2022a). Damit liegen derzeit
mutmaBlich 48,9 % der globalen Weizenbestande in
China. Die prognostizierten Lagerbestande der EU fur
2022/23 liegen mit 13 Millionen Tonnen leicht unter
den Werten des Vorjahres (DG Agri, 2022). Die aktu-
ellen Lagerbestande der USA sind 22 % niedriger, wie
zum gleichen Zeitpunkt des Vorjahres (USDA, 2022).
In Deutschland lagen die Weizenbestande in der
Landwirtschaft und Wirtschaft im Dezember 2020



bei insgesamt 12 Millionen Tonnen im Vergleich zu
knapp 14 Millionen Tonnen im Dezember 2019 (BLE,
2021). Die regionalen Weizenlager in Westafrika waren
im Jahr 2021 nur zu 10 % gefUllt (iPES Food, 2022). In
der Ukraine sind die Lagerkapazitaten eingeschrankt,
da durch die Kriegshandlungen Kapazitaten fir bis
zu 15 Millionen Tonnen Getreide fehlen (European
Commission, 2022a). Dies ist auch darauf zurlickzu-
fUhren, dass eingelagerte Mengen der vergangenen
Ernte nicht abgesetzt werden kénnen.

Aktuelle lokale Versorgungsengpasse sind derzeit
Uberwiegend temporar und lassen zumindest derzeit
nicht auf einen globalen Lebensmittelversorgungs-
engpass schlieBen (iPES Food, 2022). Genaue Aussa-
gen zu den Endbestanden von Weizen kdnnen nicht
getroffen werden, da nicht alle Lander diese Daten
regelmaBig oder transparent liefern. Die Aussage zum
temporaren Charakter des Versorgungsengpasses ist
allerdings nicht als Prognose Uber den Zeitraum von
mehreren Jahren hinaus zu verstehen, da sich in der
langeren Frist fundamentale Faktoren des Angebots
(Klimawandel) und der Nachfrage (globale Bevolke-
rungsentwicklung, Konsummuster) stark dndern wer-
den.

2.4 Auswirkungen auf der Nachfrage-
seite durch den Wegfall der Weizen-
exportmengen aus der Ukraine
(und Russland)

2.41 Auswirkungen fUr importabhangige
Lander

Um die Folgen des Ukrainekrieges auf die globale
Ernahrungssituation bewerten zu kénnen, ist der Fo-
kus auf die Abhangigkeit von Weizenimporten allein
nicht ausreichend. Wenngleich Weizen in vielen Lan-
dern ein wichtiger und glinstiger Kohlenhydratlieferant
ist, spielen die verschiedenen Ernahrungsmuster, die
allgemeine Abhangigkeit von Lebensmittelimporten,
der Zugang zu Lebensmitteln etc. eine ebenso bedeu-
tende Rolle. Die Ukraine ist ein wichtiger Exporteur
von Mais (s.0.), allerdings ist dieser fUr die Human-
erndhrung zu vernachlassigen. Basierend auf Agrar-
handelsdaten sowie aktuellen Medienberichten wur-
de eine Auswahl an Landern vorgenommen. Diese
Auswahl beschrankt sich darauf, die Situation exem-
plarisch fur einige Lander darzustellen, um dem Rah-
men dieser Studie gerecht zu werden, und ist nicht
vollstandig. Ein besonderes Problem stellt fUr einige
Lander die doppelte Abhangigkeit von zum einen
hohen Lebensmittelimporten und zum anderen von
Anteilen von bis zu 50 % an russischen und ukraini-

schen Weizenimporten dar (WTO, 2022, iPES Food,
2022). Russische Agrarexporte werden derzeit nicht
durch staatliche Sanktionen beschrankt. Weizenex-
porte finden auch seit Kriegsbeginn weiterhin statt
und der russische Schiffsverkehr ist im Vergleich zum
ukrainischen nicht zum Erliegen gekommen, wobei
das Transportvolumen geringer ausfallt. Im Folgen-
den wird die Marktsituation in Agypten, Athiopien,
Algerien, Bangladesch, Indonesien, Libanon, Marokko,
Nigeria, Tunesien und der Turkei beschrieben. Zwi-
schen 1960 und 2013 hat sich die Abhangigkeitsrate
der meisten afrikanischen Lander von Weizenimpor-
ten fast verdoppelt (Bren d’Amour et al., 2016). Gera-
de die nordafrikanischen Lander sind besonders stark
auf Weizenimporte angewiesen, um ihre Bevolkerung
zu versorgen, u.a. aufgrund des hohen Pro-Kopf-Kon-
sums von Brot in der Region (z.B. Agypten mit 180
kg pro Jahr, der globale Durchschnitt liegt bei 70 bis
80 kg) sowie den begrenzten Produktionskapazitaten
(Tanchum, 2022).

Im Jahr 2019 hat Agypten 74 % seiner Weizenim-
porte aus Russland (48 %) und der Ukraine bezogen
(WTO, 2022). Die Versorgungsliicke lag im Jahr 2020
bei 7,3 Millionen Tonnen, die durch Importe ausge-
glichen wurde (Khalil et al., 2020). Die Subventionen
des agyptischen Staates, um den Brotpreis niedrig
zu halten, liegen fUr das laufenden Haushaltsjahr bei
3,3 Milliarden Dollar, einem Anstieg von 10 % im Ver-
gleich zum Vorjahr (Tanchum, 2022). Laut Medien-
berichten kdnnten die agyptischen Weizenreserven
die Bevolkerung etwa vier Monate lang versorgen.
Zudem befinden sich 300.000 Tonnen ukrainischer
Weizen, der von dem staatlichen Getreideeinkaufer
(GASC, General Authority for Supply Commodities)
vor der russischen Invasion gekauft wurde, in den
ukrainischen Hafen (el Safty et al., 2022). In den ver-
gangenen Wochen hat Agypten bereits vermehrt
Weizen aus der EU bezogen, um mogliche Versor-
gungsengpasse auszugleichen. Die Mengen lagen bei
insgesamt 290.000 Tonnen mit dem Uberwiegenden
Anteil aus Frankreich. Dazu hatte die Regierung die
Importvorgaben angepasst und den Feuchtigkeits-
gehalt hochgesetzt, da franzdsischer Weizen oftmals
einen hdheren Feuchtigkeitsgehalt aufweist (Tho-
mas et al., 2022). Russland hat trotz der bestehen-
den Transportschwierigkeiten Weizen im Umfang von
60.000 Tonnen nach Agypten exportiert (European
Commission, 2022a). Zudem hat Agypten die Liste
der berechtigten Lander (bisher 16, u.a. Russland,
Ukraine, USA, Frankreich, Deutschland), Uber die die
GASC Weizen einkaufen kann, um Indien erweitert.
Damit hat die agyptische Regierung verschiedene
MaBnahmen ergriffen, um ihre Weizenimporte zu di-
versifizieren.
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Das WFP hat Athiopien bereits im Jahr 2020 als
eines der Lander weltweit klassifiziert, das unter einer
akuten Erndhrungskrise leidet (WFP, 2022a). Hinter-
grund ist eine erhebliche Durre in der Region. Nach
den USA ist die Ukraine der wichtigste Exporteur fur
Athiopien, u.a. aufgrund der im Vergleich geringeren
Transportkosten und des gunstigeren Weizenpreises
(USDA/FAS, 2022i). Laut USDA/FAS machten die
ukrainischen Weizenimporte im Jahr 2020/21 20 %
der gesamten athiopischen Lebensmittelimporte in-
klusive Nahrungsmittelhilfen aus (in Wert).

Im Jahr 2021 hat Algerien das erste Mal seit 2016
wieder Weizen aus Russland importiert, die Importe
aus der Ukraine sind marginal. Kurzfristig werden sich
die Folgen des Ukrainekrieges nicht negativ auf die
algerische Weizenversorgung auswirken, da Algerien
den Uberwiegenden Anteil seines Weizens aus Kana-
da, der EU, und den USA bezieht (USDA/FAS, 2022h).

Bangladesch hatte bereits im Jahr 2020 aufgrund
der im Vergleich mit anderen Exporteuren geringeren
Transportkosten und Preise begonnen, groBere Men-
gen Weizen aus Indien zu importieren. Weizenimporte
aus Russland und der Ukraine sind infolgedessen Uber
die vergangenen zwei Jahre zurlickgegangen, wobei
ein groBerer Ruckgang fur den russischen Weizen
zu verzeichnen ist (USDA/FAS, 2022d). Laut USDA/
FAS wird Bangladesch, um die Auswirkungen des
Ukrainekrieges zu kompensieren, den Fokus seiner
Weizenimporte noch weiter auf Indien sowie Austra-
lien, Kanada und die USA verlagern. Die EinfUhrung
der indischen Exportrestriktion fir Weizen am 14. Mai
sieht vor, dass Indien die Ernahrungssituation in sei-
nen Nachbarlandern sowie Entwicklungslandern zur
Kenntnis nimmt. Indische Weizenexporte sind auf
Grundlage der Ernahrungssicherung weiterhin mog-
lich und werden direkt Uber Regierungsverhandlungen
abgewickelt (Directorate of Foreign Trade India, 2022).

Basierend auf den Handelsdaten ist Indonesien einer
der wichtigsten Abnehmer von ukrainischem Weizen
mit Importen von zuletzt 2,6 Millionen Tonnen. Laut
USDA/FAS hatte Indonesien bereits vor Kriegsbeginn
die Gesamtmenge des ukrainischen Weizens fur die
laufenden Vertrage erhalten und sieht daher kurz-
fristig keine Folgen fir die eigene Weizenversorgung.
Es wird erwartet, dass die ausfallenden Mengen im
Folgejahr durch australische Importe, deren Anteil be-
reits dieses Jahr erheblich gestiegen ist, kompensiert
werden kénnen (USDA/FAS, 2022c).

Der Libanon kann mit der nationalen Weizenproduk-
tion weniger als 20 % der Nachfrage decken und ist
damit stark von Importen abhangig (FAO, 2022b). Im

Jahr 2019 kamen 86 % des Weizens aus Russland und
der Ukraine (Anteil 64 %) (WTO, 2022). Zudem sind
die Lagerkapazitaten stark eingeschrankt, seitdem die
Hauptgetreidesilos bei der Explosion im Hafen von
Beirut im Jahr 2020 zerstort wurden. Damit fUhrt
der Wegfall der ukrainischen Weizenimporte zu einem
signifikanten Versorgungsengpass. In Folge erhalt der
Libanon einen Kredit in Hohe von 150 Millionen Dollar
von der Weltbank (Bassam, 2022). Dieser soll kurz-
fristig die steigenden Kosten fur den Weizenimport
decken.

In Marokko wird sich aufgrund der anhaltenden Durre
eine massive Reduzierung der Weizenproduktion (-70
%) fUr 2022/23 zeigen. Die Ukraine und Russland ma-
chen etwa 24 % der marokkanischen Weizenimporte
aus, wobei der Uberwiegende Anteil aus der Ukraine
stammt. Die marokkanische Regierung und private
Akteure halten die Substitution des ukrainischen und
russischen Weizens mit Weizen aus der EU (aktuell
bereits mit einem Anteil von 43 %), Australien und
Stdamerika fur moglich und sehen die Weizenver-
sorgung nicht grundsatzlich gefahrdet (USDA/FAS,
2022f). Dennoch hat die marokkanische Regierung als
Reaktion auf den Ukrainekrieg eine MaBnahme, um
den lokalen Weizenpreis unter 270 Dollar/Tonne zu
halten, bis zum 30. Juni 2022 verlangert, anstelle sie
bis zum 30. April 2022 auslaufen zu lassen (ONICL,
2022).

Laut WFP gehorte Nigeria im Jahr 2020 zu den
Landern, in denen eine akute Nahrungsmittelkrise
herrscht (WFP, 2022a). Nigeria, ein Nettoimporteur
von Weizen, bezieht einen GroBteil seines Weizens
aus Russland. Dabei handelt es sich um qualitativ
niedrigeren, gunstigeren Weizen, der z. T. mit teure-
rem, hochwertigerem Weizen aus den USA bei der
Herstellung von Mehl vermischt wird (USDA/FAS,
2022g). Das USDA/FAS geht davon aus, dass der
Anteil von US-Weizen an den nigerianischen Weizen-
importen fur das Wirtschaftsjahr 2022/23 um 30 %
steigen wird. In Folge ist mit weiter steigenden Prei-
sen fur Weizenprodukte zu rechnen. Gerade der Zu-
gang zu Devisen wird von den Verarbeitern in Nigeria
kritisch gesehen.

Tunesien hat im Jahr 2019 53% seines Weizens aus
der Ukraine (49 %) und Russland (4 %) bezogen (WTO,
2022). Um den Selbstversorgungsgrad erheblich zu
steigern, hat die tunesische Regierung angekundigt,
die Aufkaufpreise fur den staatlich bezogenen Wei-
zen zu erhohen sowie qualitativ hochwertiges Wei-
zensaatgut zur Verflgung zu stellen, um so die tu-
nesische Weizenproduktion zu steigern (European
Commission, 2022a).



Die Tirkei wird ihre Weizenimporte im Wirtschaftsjahr
2022/23 um 1 Millionen Tonnen auf insgesamt 11 Mil-
lionen Tonnen steigern. Diese Steigerung ist auch eine
Folge der auf den Zeitraum bis Ende 2022 beschrank-
ten Reduzierung des Zollsatzes auf null (USDA/FAS,
2022b). Die Turkei weist einen des weltweit héchsten
Pro-Kopf-Konsums von Brot auf. Dies ist ein Grund,
weshalb die turkische Regierung die Brotproduktion
teilweise subventioniert. Im Jahr 2019 hat die Turkei
75 % ihres Weizens aus Russland (65 %) und der Uk-
raine (10 %) bezogen (WTO, 2022).

Tabelle 2-2:

Ubersicht tber die potenziellen kurzfristigen Aus-
wirkungen auf die Weizenversorgung vergleichend
zu den Faktoren Unterernahrung und Anteil von
Weizenmehl an den téglichen Kalorien'

' Die Angabe in der Tabelle zum Anteil von Weizenmehl soll einen Hin-

weis zur Bedeutung von Weizenmehl in der taglichen Erndhrung in den

ausgewahlten Landern geben. Dabei besteht kein direkter Zusammen-
hang zu den Mengen, die diese Lander an Weizen bzw. Weizenmehl im-

Tabelle 2-2 gibt eine Ubersicht tber die potenziellen
kurzfristigen, direkten Auswirkungen auf die natio-
nale Weizenversorgung und stellt diese vergleichend
mit den Faktoren Unterernahrung und Anteil von Wei-
zenmehl an den téglichen ar Informationen bis Mitte
Mai darstellen. Auswirkungen durch den Wegfall von
Weizenexporten in der kommenden Erntesaison sind
nicht dargestellt und bedurfen weiterer Ianderspezi-
fischer Analysen.

portieren.
Auswirkungen AusmaB von Anteil von Weizenmehl
Land auf die nationale PolitikmaBnahmen Unterernahrung in der an der taglichen
Weizenversorgung (Auswahl) Bevoélkerung in % Kalorienzufuhr
(kurzfristig) in 2018-20 (2019)*

Algerien . Handelsdiversifizierung <25 1398

.. Handelsdiversifizierung,
Agypten Anpassung der Importbedingungen 54 nse

oL . Weitere Steigerung der

Athiopien nationalen Weizenproduktion 16,2 316
Bangladesch Handelsdiversifizierung 9,7 160
Indonesien . Handelsdiversifizierung 6,5 214

: . Handelsdiversifizierung,
Ll Kredit der Weltbank e =

Verlangerung der lokalen
Marokko Preisstabilisierung 4.2 1359
Nigeria Handelsdiversifizierung 14,6 183

. Erhoéhung staatlicher

Tunesien Weizenaufkaufpreis, Saatgut 3.0 1555
Turkei Handelsdiversifizierung <25 1258

Legende: ® keine / © mittlere / @ starke Auswirkung

Quelle: eigene Darstellung basierend auf USDA/FAS; FAO, IFAD, Unicef et al. (2021); FAOSTAT; *kcal/Person/Tag
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Tabelle 2-3: Heimische Verwendung von Getreide (inkl. Mais) in der EU-27 2010-2023

Durchschnitt 2010-19 2020/2021 2021/2022¢ 2022/2023f

Menge Anteil Menge Anteil Menge Anteil Menge Anteil

(Mio. t) (%) (Mio. t) (%) (Mio. t) (%) (Mio. t) (%)
Nahrungsmittel 58,4 22,8% 58,4 22,6% 58,5 22,6% 58,9 23,0%
Saatgut 9,0 3,5% 9,0 3,5% 9,0 3,5% 9,0 3,5%
Industrielle Verwendung 29,5 11,5% 28,7 1,1% 30,3 Mn,7% 29,4 11,5%
... davon Biokraftstoffe 1,0 4,3% 1,0 4,2% 1,9 4,6% 1,0 4,3%
Futtermittel 158,8 62,1% 162,5 62,8% 160,9 62,2% 159,1 62,0%

Heimische Verwendung 255,8 258,6 258,7 256,4

Quelle: European Commission (2022d); e = geschatzt, f = prognostiziert

2.4.2 Wie sind die Auswirkungen auf
die EU (Fokus auf Futtermittel)?

Wenngleich akute Ernahrungsunsicherheit in Europa
aufgrund der Einkommenssituation fur einen GroBteil
der Bevolkerung ausgeschlossen ist, sind die Auswir-
kungen des Wegfalls ukrainischer Agrarexporte in den
Markten fur Futtermittel deutlicher spurbar. Im Zuge
der neu aufkeimenden Teller-Trog-Debatte soll des-
halb hier vor allem betrachtet werden, ob und wie sich
die Versorgungskrise im Rahmen von Marktanpassun-
gen auf die Futtermittelwirtschaft und Tierhaltung in
der EU auswirkt und noch auswirken kénnte. Um den
Effekt des Wegfalls von Importen aus der Ukraine (und
Russland) auf die Futtermittelwirtschaft und die Tier-
haltung in der EU abzuschatzen, sind in der kurzen
Frist die direkten Importmengen im Verhaltnis zur
in der EU verbrauchten Gesamtmenge der entspre-
chenden GuUter sowie die Nettohandelsposition der
EU entscheidend. Fur die wesentlichen Agrarrohstof-
fe sind die in der EU verbrauchten Gesamtmengen in
Tabelle 2-3 dargestellt.

An Getreide (inkl. Mais) wurden zuletzt etwa 259
Millionen Tonnen in der EU verbraucht, davon etwa
62 % fur Futtermittel. Bei Weizen lag der Anteil, der fur
Futtermittel verwendet wurde, zuletzt (Wirtschafts-
jahr 2020/21) bei ca. 32 % oder insgesamt 38,2 Millio-
nen Tonnen, bei Mais im selben Zeitraum bei ca. 76 %
oder absolut 68,1 Millionen Tonnen.

Die EU ist in Bezug auf Getreide insgesamt ein Netto-
exporteur, allerdings mit groBen Unterschieden zwi-
schen den verschiedenen Getreidearten. FUr Weizen
ist die EU ein Nettoexporteur und bezieht auch aus
der Ukraine und Russland nur sehr geringe Mengen.
Bei Mais wiederum ist die EU Nettoimporteur, wobei

ein erheblicher Teil der Nettoimporte in den vergan-
genen Jahren aus der Ukraine kamen. Abbildung 2-4
zeigt die jahrlichen Nettoexporte bzw. Nettoimporte
(negative Werte) der EU mit allen Handelspartnern
bzw. Russland und der Ukraine fUr Getreide insg. sowie
separat fir Weizen und Mais. Um saisonale Besonder-
heiten auszugleichen, wurde der Mittelwert der Jahre
2019-2021 gebildet. In diesem Zeitraum betrugen die
jahrlichen Nettoimporte der EU bei Mais insgesamt
12,4 Millionen Tonnen, wovon 10,1 Millionen Tonnen
auf die Ukraine entfielen (siehe Abbildung 2-4). Damit
machten die Nettoimporte von Mais aus der Ukraine
ca. ein Siebtel der insgesamt fUr Futtermittel verwen-
deten Maismenge in der EU aus.

Vor allem stdeuropaische Lander waren in der Ver-
gangenheit von Importen von Mais aus der Ukraine
abhangig (Jones & Corvino, 2022). Aufgrund der ge-
nerellen Nettoimportposition der EU mussten diese
Lander die Maisimporte durch Importe aus anderen
Drittstaaten ersetzen. Dies wurde in weiten Teilen
durch Importe aus den USA und Stdamerika erreicht
(Pinedo, 2022).

Uber Getreide hinaus sind im Handel der Ukraine mit
der EU vor allem die Olsaaten Sonnenblumen und
Raps und hieraus hergestellte Produkte von Bedeu-
tung. Der Handel mit Russland spielt in diesem Seg-
ment nur eine marginale Bedeutung. Bei Raps beruht
die Nettoimportposition der EU vor allem auf dem
Handel von Rohware, wahrend bei Sonnenblumen
der Handel mit den Produkten Sonnenblumendl und
Presskuchen aus Sonnenblumenkernen die grofe-
re Rolle spielt. Bei den Raps-Nettoimporten der EU
von 5,1 Millionen Tonnen entfallen 2,2 Millionen Ton-
nen auf die Ukraine. Flir Sonnenblumendl liegen die
Nettoimporte der EU aus der Ukraine mit 1,7 Millionen



Quelle: eigene Darstellung mit Daten von Eurostat

Quelle: eigene Darstellung mit Daten von Eurostat

Tonnen sogar Uber den Gesamtnettoimporten, die im
Mittel der Jahre 2019-2021 1,3 Millionen Tonnen be-
trugen (siehe Abbildung 2-5).

Insgesamt wirken sich die erhohten Preise fur Futter-
mittel bei einer Vielzahl der Tierhalter in den ersten
Monaten nach dem pl6tzlichen, durch den russischen
Angriffskrieg auf die Ukraine induzierten Preissprung
noch nicht aus, da Futtermittel Gber langerfristige
Kontrakte bezogen werden. Eine Anpassungsreak-
tion, z.B. in Form geringerer Tierzahlen, ware daher
erst mit einer zeitlichen Verzogerung vollumfanglich
zu beobachten. In der mittleren Frist ist nicht so sehr
die Herkunft der Agrarrohstoffe, sondern deren Ver-
knappung insgesamt und der damit einhergehende
Preisanstieg fur Futtermittel entscheidend. Dieser
wirkt im Zusammenspiel mit gestiegenen Energie-
kosten sowie anhaltenden Einflussfaktoren, wie etwa
Exportbeschrankungen aufgrund der Afrikanischen
Schweinepest, negativ auf die Menge tierisch erzeug-
ter Lebensmittel. Die EU-Kommission prognostiziert
unter Berucksichtigung dieser Vielzahl von Faktoren

Abbildung 2-4:
EU-Handelsbilanz

von Getreide im Mittel
der Jahre 2019-2021

Abbildung 2-5:
EU-Handelsbilanz

von Olsaaten im Mittel
der Jahre 2019-2021

fUr das Jahr 2022 einen Ruckgang der Rindfleisch-
produktion um 0,9 % gegenUber dem Vorjahr, einen
Rickgang von 3 % bei der Schweinefleischproduktion
und eine leichte Erhohung der Geflugelfleischproduk-
tion um 0,5 % (European Commission, 2022c). Dem-
gegenUber erwartet die EU-Futtermittelwirtschaft
aufgrund der gestiegenen Rohstoffpreise einen Ruck-
gang der nachgefragten Menge an Mischfuttermit-
tel um 4-5 % im Jahr 2022 gegenUber dem Vorjahr
(FEFAC, 2022).

Eine weitere Prognosemoglichkeit ergibt sich unter
Zuhilfenahme von sog. Eigenpreiselastizitaten der
Nachfrage. Diese geben an, wie stark die nachgefrag-
te Menge eines Gutes in einem bestimmten Markt auf
eine Preisanderung desselben Gutes reagiert. Konkret
gibt der Wert an, um wieviel Prozent sich die Nach-
frage verandert, wenn der Preis um 1 % ansteigt. |.d.R.
ist die Preiselastizitat der Nachfrage negativ, d.h. die
Nachfrage fallt bei steigendem Preis. Exakte Werte fur
die Elastizitdten in Bezug auf die Nachfrage der EU-
Futtermittelwirtschaft nach einzelnen Agrarrohstoffen
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liegen nicht vor. Zieht man fur eine Naherung den von
Femenia (2019) ermittelten Wert fir Getreide in der
EU von -0,19 heran, bedeutet dies, dass die Nachfra-
ge nach Getreide in der EU bei einem einprozentigen
Preisanstieg um 0,19 % sinkt.

In Abbildung 2-6 wird deutlich, dass die Preise fur
Weizen, Gerste und Mais in der EU seit dem Beginn
des Ukrainekriegs von ihrem ohnehin schon hohen
Niveau noch einmal deutlich angestiegen sind. Ver-
gleicht man die lokalen Preise nach European Com-
mission (2022e) in den Monaten Mé&rz und April 2022
mit dem Durchschnitt der Monate September 2021 bis
Februar 2022, so ergeben sich Preisanstiege von 41 %
bei Weizen, 45 % bei Gerste und 19 % bei Mais. Diese
Preisanderungen werden fUr den Futtermittelmarkt in
der EU als exogen gegeben angenommen. Gewich-
tet mit den relativen Anteilen dieser Getreidearten in
der europaischen Futtermittelproduktion, ergibt sich
fur Getreide als Aggregat eine Preissteigerung von ca.
32%. Mithilfe der Eigenpreiselastizitat der Nachfrage
von -0,19 fur Getreide kdme man so auf einen Ruck-
gang der nachgefragten Menge von ca. 6 %. Damit
bewegt sich dieser Wert in derselben GréBenordnung
wie die o.g. von FEFAC (2022) ermittelte Prognose.
Das waren 8 Millionen Tonnen Getreide (inkl. Mais),
davon 2,3 Millionen Tonnen Weizen.

Diese Schatzung ist jedoch mit vielen Unsicherheiten
behaftet. Erstens spiegelt der Durchschnittswert der
Elastizitat nicht die unterschiedliche Preissensibilitat
der Abnehmer fur Brotgetreide und Futtergetreide wi-
der. Fur die Nahrungsmittelverwendung ist Getreide
unentbehrlicher, deshalb durfte dort die Preiselastizi-
tat entsprechend kleiner sein, in der Futtermittelwirt-
schaft dagegen groBer. Insofern stellt der Schatzwert

Quelle: eigene Darstellung mit Daten der EU-Kommission (2022e)

hier eher eine Untergrenze dar. Andererseits gibt es
viele weitere Einflussfaktoren auf die Nachfrage nach
Getreide, z.B. auch die Preise von weiteren Futter-
mittelkomponenten, wie etwa EiweiBkomponenten
flr Futtermittel, die hier nicht berlcksichtigt wurden.
AuBerdem ist zu erwarten, dass die Futtermittelwirt-
schaft die Rezepturen anpasst und den Einsatz von
fur die menschliche Erndhrung geeignetem Weizen
Uberproportional reduziert.

Eine haufig vorgetragene Kritik, es gabe nicht aus-
reichend Backgetreide, stellt sich als wenig haltbar
dar: Nach Angaben von Longin (2022) sind 80% der
Weizenpartien in Deutschland backfahig. Eine Um-
widmung von Weizen von Futter- zu Lebensmittel ist
somit innerhalb dieser GroBenordnungen problem-
los moglich, da ein hinreichend groBer Anteil des im
Futtermittel verarbeiteten Weizens Backqualitat aus-
weist (Longin, 2022, Awater-Esper 2022). Die hohen
Anspriche an Proteingehalt beim Weizen gehen teil-
weise auch zu Lasten des Masseertrags. Durch eine
Anderung der Standards bei Backgetreide kdnnte
innerhalb Deutschlands gréBere Masseertrage erzielt
werden (Réder 2022).

Zusammenfassend lassen sich die konkret verander-
ten Mengen also schwer prognostizieren. Sie liegen mit
wenigen Millionen Tonnen im Vergleich zum langjah-
rigen Mittel bei Weizen in einer GroBenordnung, die
mindestens um den Faktor 5 kleiner ist als die poten-
ziell wegfallenden Exportmengen aus der Ukraine.
Trotz der geringen MengeneinbuBen ist allerdings auf-
grund der preislichen Situation von einer deutlichen
negativen Einkommenswirkung fur die tierhaltenden
Betriebe auszugehen, die bei moglichen politischen
MaBnahmen mitbedacht werden sollten.

Abbildung 2-6:
Preisentwicklung
von Weizen, Gerste
und Mais in der EU
2014-2022



2.5 Nachfrage nach Agrarrohstoffen
fur Biokraftstoffe

Die globale Biokraftstoffproduktion betrug im Jahr
2020 insgesamt 1043 TWh. Den groBBten Anteil hatten
hieran die USA und Brasilien mit 35,9 % bzw. 23,5 %.
Dahinter folgt die EU mit 16,7 %. Fur die hierfir ver-
wendete Rohstoffbasis gibt es keine einheitliche Da-
tenbasis.

Global betragt der Flachenanteil der fUr die Produk-
tion von Rohstoffen fur Biokraftstoffe eingesetzten
Anbauflache (Ackerland und Dauerkulturen) ca. 5 %.
Dieser Anteil variiert je nach Kulturart. In absoluten
Zahlen dominieren Mais und Soja mit Flachen von 31
bzw. 24 Millionen Hektar. Die in Deutschland produ-
zierten Biokraftstoffe nehmen eine Flache von 0,78
Millionen ha und unter Abzug der Koppelprodukte von
0,46 Millionen ha in Anspruch. Das sind 6,7 % bzw.
4 % der deutschen Ackerflache. Aufgrund der Netto-
importposition betragt aber die Flachenbelegung fur

Quelle: Our World in Data (2022)

Quelle: eigene Darstellung nach Daten der UFOP (2022)

die in Deutschland eingesetzten Biokraftstoffe 1,88
Millionen bzw. 1,23 Millionen ha unter Berlcksichti-
gung der Koppelprodukte. Das entspricht 16,1 % bzw.
10,5 % der Ackerflache in Deutschland (Fehrenbach &
Burck, 2021).

Dominiert werden die Biokraftstoffmarkte von politi-
schen Eingriffen. Die Beimischung von Biokraftstoffen
erfolgt international auf unterschiedlichen politischen
Regimen. Teilweise gibt es eine Forderung fir die Bei-
mischung, teilweise wird eine Beimischungsquote ver-
ordnet. Allein schon deshalb sind die Auswirkungen
der ansteigenden Agrarpreise aber auch ansteigender
Preise fur Energie und Energietrager auf die globale
Verwendung von Agrarrohstoffen fur die Biokraft-
stoffproduktion schwer abzuschatzen. Die ansteigen-
den Rohdlpreise wirken sich preissteigernd auf die
Bioethanol- und Biodieselpreise aus. Dies wiederum
reizt eine Mehrproduktion an, sofern die Produktion
oder die Verwendung eines bestimmten Rohstoffs
nicht politisch begrenzt ist. Unter den groBen Produ-

Abbildung 2-7:
Ausbau der Biokraft-
stoffe in ausgewahlten
Landern und Regionen
bis 2020

Abbildung 2-8:

Anteil der globalen
landwirtschaftlichen
Nutzflache fiir aus-
gewahlte Feldfriichte
fur Biokraftstoffe und
sonstige Verwendun-
gen 2018 (in Mio. ha)
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zentenlandern von Biokraftstoff war in den vergange-
nen Jahren allenfalls Bioethanol in Brasilien wettbe-
werbsfahig. Dagegen waren sowohl Bioethanol in den
USA als auch Biodiesel in den USA und Brasilien von
politischer Stitzung abhangig (IEA, 2018). AuBerdem
hat die Energiepreissituation dazu gefuhrt, dass bspw.
Die USA ihre Beimischungsquote fur Bioethanol tem-
pordr ausgeweitet hat (EPA, 2022).

Andererseits wirken die Preise fur Agrarrohstoffe
hemmend auf deren Verwendung, wenn die gesetz-
lichen Regelungen zur Beimischung Flexibilitat erlau-
ben. Dies ist z.B. der Fall, wenn Biokraftstoffherstel-
ler die Erfullung der THG-Quote Uber einen langeren
Zeitraum strecken konnen und so die Beimischung im
Zeitraum von Preisspitzen drosseln konnen.

Im Kontrast zu den USA sind auch die politischen Re-
aktionen in Europa eher in Richtung der Entlastung
von Rohstoffmarkten gerichtet. Tschechien, Finn-
land und Kroatien haben Reduktionen ihrer Beimi-
schungsziele oder anderer die Biokraftstoffproduktion
stitzender MaBnahmen beschlossen (Stand 23. Mai
2022). In Schweden, Norwegen, Belgien, Lettland und
Deutschland gibt es hierlber konkrete Diskussionen
oder bereits Legislativvorschlage (vgl. Claeys, 2022).
Auf die gesetzlichen Regelungen zur Beimischung
und die Anrechenbarkeit von Treibhausgasminderun-
gen durch Biokraftstoffe wird in Abschnitt 3.3 naher
eingegangen.

2.6 Ausgangspunkte fur zu prufende
agrarpolitische Handlungsoptionen

Struktur der Verwendung von Agrargiitern: Der Aus-
gangspunkt fur die Prufung agrar- und handelspoli-
tischer Handlungsoptionen ist die Struktur der Ver-
wendung von Agrargutern. Wie oben gezeigt, wird
ein substanzieller Anteil der agrarischen Rohstoffe
fr Biokraftstoffe und Futtermittel verwendet. D.h.
neben moglichen Optionen des Ausbaus der Pro-
duktion sollten auch Optionen der Umlenkung in der
Verwendung der Rohstoffe geprift werden.

Die Rolle von Markten als Puffer fiir Nahrungsmittel-
knappheit: Internationale Markte fur landwirtschaftli-
che Guter haben eine wichtige Funktion, indem sie bei
regionaler Knappheit das fehlende Angebot Uber den
Uberregionalen Handel ausgleichen. Als ein Beispiel
flr die ausgleichende Funktion von Markten kann das
Darrejahr 2018 angeflihrt werden, als Erntemengen im
Pflanzenbau in Deutschland um 15 bis 25 % zurlck-
gingen (Abbildung 2-9) (Lakner & Holst, 2018). In einer
autarken Wirtschaft hatten diese fehlenden Mengen
zu einer Hungersnot in Deutschland und Skandina-
vien gefUhrt. Beobachtet man die Preisentwicklung
etwa beim Weizen, so zeigt sich, dass der Preis zwar
im August 2018 etwas anstieg, sich jedoch recht bald
wieder stabilisierte und dann bis 2019 schrittweise
absank. Der Handel konnte die fehlenden Mengen
aus Nachbarlandern ersetzen, ohne dass es zu Ver-
sorgungsengpassen gekommen ware.

Abbildung 2-9: Mengen und Preiseffekte im Pflanzenbau durch das Diirrejahr 2018:
a) Ertragsriickgang im Pflanzenbau; b) Preisentwicklung im Weizen 2014 -2022

a)

b)

Quellen: a) Eigene Berechnung nach Daten von AMI (2018, 2015, 2009) und BMEL (2018);

b) Daten der EU-Kommission (2022); Der Mengenrlckgang orientiert sich an einer geschatzten langjahrigen (1990-2017) Ertragserwartung. .



Erfahrungen der Preisdynamik von 2006-2008: In
den Jahren 2006-2008 stiegen die Preise fur Agrar-
rohstoffe ebenfalls Gber einen langeren Zeitraum an.
Die Entwicklung mindete in einer Preisspitze und
“Nahrungsmittelprotesten in vielen Teilen der Welt
in der ersten Jahreshalfte 2008 und in den Jahren
nach 2010 (Lagi et al. 2011: S.25). Headey und Fan
(2010) beschreiben diese Krise als das Ergebnis vieler
Faktoren, von denen jedoch einige dominierten. Sie
sehen vor allem drei Faktoren als bedeutsam an: Ers-
tens kurbelten hohe Rohdlpreise die Nachfrage nach
Getreide durch erdolexportierende Lander und die
Nachfrage nach Biokraftstoffen in Nordamerika an.
Zweitens spielte die Abwertung des US-Dollars eine
entscheidende Rolle und drittens waren es Export-
restriktionen als Reaktion oder in der Erwartung noch
weiter steigender Preise, die die Krise hauptsachlich
mitverursachten. Brimmer et al. (2008) nennen vor
allem das Bevdlkerungswachstum, den globalen Aus-
bau der Biokraftstoffe und den Abbau von Lagerka-
pazitdten in China und der EU als entscheidende Fun-
damentalfaktoren, die zu einem Anstieg der Preise ab
2006/07 fuhrten (Brimmer et al.,, 2008). In der Fol-
ge dieser Preiskrise wurden zwar Investitionen in der
internationalen Agrarentwicklung erhéht (Headey und
Fan, 2010), um zukinftigen Krisen besser vorzubeu-
gen, die Krisenanfalligkeit des Systems wurde jedoch
hierdurch nicht grundlegend beseitigt, da gleichzeitig
weitere Risikofaktoren zugenommen haben (Klima-
wandel, Bevolkerungswachstum). Headey und Fan
(2010) beschreiben das Welterndhrungssystem ins-
gesamt als anfallig fur krisenhafte Entwicklungen.

Es besteht darlber hinaus weitgehend ein wissen-
schaftlicher Konsens, dass die nachhaltige Steigerung
landwirtschaftlicher Produktivitdt und Schaffung von
Klimaresilienz fir die Agrarsektoren von Entwick-
lungslandern, insbesondere Nettoimporteuren von
Nahrungsmitteln, zentral zur Pravention gegen zu-
kinftige Krisen ist (vgl. Badiane et al.,, 2019). Aufgrund
der Komplexitat der hierfir notwendigen MaBnahmen
wird dieser Themenkomplex in dieser Studie ausge-
klammert.
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Analyse der wirtschafts- und
agrarpolitischen Instrumente

Im folgenden Abschnitt werden verschiedene wirtschafts- und agrarpolitische Instru-
mente diskutiert, mit dem Ziel, effektive kurz- und mittelfristige Handlungsoptionen
zu erarbeiten. Die Analyse geht dabei nicht nur auf die Produktionsseite, sondern auch
auf die Verwendungsseite ein, mit einem Schwerpunkt auf politische Handlungsoptio-
nen zur Beeinflussung der Verwendung und Produktion von Agrarrohstoffen in Europa.
Neben Auswirkungen auf die Versorgungslage werden Zielkonflikte und Zielkoharenzen
benannt, insbesondere mit den Agrarumweltzielen der EU. Gerade bei MaBnahmen zum
Schutz von Klima und Biodiversitat gilt hierbei das Vorsorgeprinzip. Gleichzeitig sind die
landwirtschaftlichen Standorte Europas sogenannte ,Gunststandorte®, d.h. die Produk-
tionsbedingungen sind gUnstig und Europa kann zur Stabilisierung der internationalen
Versorgungslage beitragen. Dies kann jedoch nur in resilienten, fehlerfreundlichen Agrar-

Okosystemen gelingen.

Wenn die EU in Zukunft weiterhin bei einigen GUtern wie z.B. Getreide exportieren soll,
dann kann dies nur geschehen, wenn neben einer effizienten, die Ertrage moglichst wenig
einschrankenden Umweltpolitik auch die Verwendung der landwirtschaftlichen Rohstoffe
verandert wird. Daher beziehen wir auch MaBnahmen zur Veranderung der Verwendung

von Agrarrohstoffen mit ein.
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3.1 Politische Unterstutzung
kurzfristiger AusgleichsmaBnahmen
durch internationalen Handel

Getreidelager konnen einen Beitrag leisten, um Preis-
fluktuationen oder Versorgungsengpasse abzumil-
dern (AMIS, 2021). Dabei kann zwischen der privaten
und staatlichen Lagerhaltung unterschieden werden.
Der starkste Anstieg in der weltweiten Lagerhaltung
in den vergangenen Jahren fand Uberwiegend in Ent-
wicklungslandern statt (AMIS, 2021). Zudem wurden
regionale Losungen verstarkt unterstutzt, dazu ge-
hort in Asien die ASEAN plus three emergency rice
reserve, ein Zusammenschluss der ASEAN Staaten
mit China, Korea und Japan. In Westafrika hat die
ECOWAS begonnen, regionale Getreidelager aufzu-
bauen (RESOGEST), die eine Kapazitat von 1 Millio-
nen Tonnen umfassen sollen, wobei diese aktuell nur
zu 10 % geflllt sind. In der EU ist die 6ffentliche La-
gerhaltung in der Verordnung Uber eine gemeinsame
Marktorganisation fur landwirtschaftliche Erzeugnisse
geregelt (EU, 2013). In Deutschland ist die Bundesan-
stalt fUr Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) fur die
Lagerhaltung (InterventionsmaBnahmen) verantwort-
lich, wobei die BLE derzeit Uber keine Bestande aus
der InterventionsmaBnahme verfiigt (BLE, 2022a).
Unabhangig von den Interventionsbestanden gibt es
in der EU in mindestens sieben Mitgliedsstaaten stra-
tegische Reserven von u.a. Grundgetreiden (EU Com-
mission, 2021b). In Deutschland betreibt der Bund
Erndhrungsnotfallvorsorge in Form von zwei Krisen-
reserven, der zivilen Notfallreserve (bestehend aus
Reis, Hulsenfriichten, Kondensmilch) und der
Bundesreserve Getreide (Weizen, Roggen, Hafer).
Letztere soll im Krisenfall die Bevdlkerung u.a. mit
Brot versorgen (Bundesrechnungshof, 2019). Dabei ist
der Nutzen begrenzt, da die Reserven die Bevolke-
rung nur zum Teil und sehr kurzfristig versorgen kénn-
ten und die Kosten fur die Lager hoch sind (Rudloff,
2022). Es handelt sich bei diesen ,Reserven® um reine
Krisenreserven, die nicht mit moglichen Lagerbestan-
den der Privatwirtschaft oder Interventionsmengen
gleichzusetzen sind.

Im WTO-Recht behandelt Artikel XI des Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommens generell Handelsbe-
grenzungen wie Ausfuhrverbote und -beschrankun-
gen. Grundsatzlich verbietet der Artikel diese wei-
testgehend, mit der Ausnahme, dass WTO-Mitglieder
Restriktionen zeitlich befristet anwenden durfen,
wenn sie z.B. einen kritischen Mangel an Nahrungs-
mitteln verhUten sollen und diese essenziell fur die
Versorgung sind. Bei einer solchen Restriktion sieht
das Ubereinkommen Uber die Landwirtschaft vor,
dass die Ernahrungssicherheitssituation anderer Lan-
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der berlicksichtigt werden soll (nach AoA Art. XII). Ex-
portrestriktionen konnen sich massiv auf die globale
Versorgung und die Preisentwicklung auswirken. Der-
zeit gelten 31 Exportrestriktionen fur Agrarprodukte.

3.2 Verbesserung der Logistik

Es gibt daneben eine Reihe von MaBBnahmen, die die
Logistik zwischen der Ukraine und den EU-Hafen in
Polen oder Ostdeutschland erleichtern kdonnten. Es
gibt aktuell noch Lagermengen aus der Ernte 2021,
die in der Ukraine lagern und exportiert werden kénn-
ten. Des Weiteren zeichnet sich aktuell (Mai 2022) ab,
dass in den Regionen der Ukraine, in denen nicht
gekampft wird, eine Ernte stattfinden wird. Da die
Schwarzmeerhafen blockiert sind, stellt sich die Frage,
ob andere Exportwege Uber die StraBBe an die Hafen
der EU moglich sind. Aktuell sind die Zollkontrollen
an der EU-AuBengrenze sehr aufwandig. Eine Ver-
kirzung der Lkw-Kontrollen kdnnten die Transportzeit
verkUrzen. Viele Lkw aus der Ukraine haben fur die
EU keine Zulassung, es gibt jedoch nicht ausreichend
Lkw innerhalb der EU, um groBen Mengen Getreide
auf dem Landweg zu exportieren. D.h. temporare Zu-
lassungen und die Erhohung von Transportkapazita-
ten kdonnten die exportierte Menge erhdhen. Auch die
unterschiedlichen Spurbreiten der Bahn in der Ukraine
und der EU machen eine Umladung an den Grenzen
erforderlich, was den Export erschwert. Aktuell wer-
den ca. 1 Millionen Tonnen Getreide pro Monat ex-
portiert. Striewe (2022) geht davon aus, dass diese
Menge auf 2-3 Millionen Tonnen pro Monat erhoht
werden konnte, so dass die gewonnene Menge fur die
zweite Jahreshalfte 12-18 Millionen Tonnen Getreide
betragen wurde.

Die vertiefte und umfassende Freihandelszone (DCFTA)
zwischen der EU und der Ukraine wird seit Januar 2016
angewendet. Das DCFTA sieht vor, dass die EU einen
GrofBteil ihrer Zolle im Verlauf von 10 Jahren auf null
senkt. Zudem gelten fur ausgewahlte Agrarprodukte
Quoten. Dazu gehért u.a. eine Quote fiir Weizen (Horo-
vetska et al., 2017). Die EU-Kommission hat am 27.
April 2022 vorgeschlagen, vorubergehend die Zolle
und Quoten vollstandig auszusetzen, um den Handel
mit der Ukraine zu starken (European Commission,
2022e), vor allem die Abschaffung von Zollquoten, die
mit einem hohen burokratischen Aufwand verbunden
sind. Dies wulrde sich handelserleichternd auswirken,
da somit Prozesse an der Grenze schneller abgefertigt
werden konnen, die aktuell noch zu Verzégerungen
fUhren. Diese zunachst auf ein Jahr beschrankte Han-
delsliberalisierung wurde vom Europaischem Rat am
25. Mai 2022 beschlossen (European Council, 2022).



3.3 Aussetzen der Beimischung
von Biokraftstoffen
(kurz- bis mittelfristig)

Auch in der EU wird ein nicht unerheblicher Teil der
Agrarrohstoffe flr die Produktion von Biokraftstoffen
verwendet. EU-weite Statistiken zur genauen Zusam-
mensetzung der Rohstoffbasis fur Biokraftstoffe wer-
den jedoch trotz eines gesetzlichen Auftrags von der
EU-Kommission bisher nicht bereitgestellt (vgl. Farm
Europe, 2021). So beruhen die nachstehend genann-
ten Zahlen auf Daten und Schatzwerten des USDA.

Die Rohstoffbasis fur die EU-Biodieselproduktion
ist in Abbildung 3-1 dargestellt. Der wichtigste hier-
fur verwendete agrarische Rohstoff ist Rapsdl mit ca.
6 Millionen Tonnen jahrlich. Leicht anwachsend auf
zuletzt Uber 3 Millionen Tonnen ist der Anteil an ge-
brauchtem Speisedl, wahrend der Anteil an Palmal
stabil bei etwa 2,5 Millionen Tonnen jahrlich liegt. Bei

Quelle: eigene Darstellung mit Daten aus USDA/FAS (2021).

Quelle: eigene Darstellung mit Daten aus USDA/FAS (2021).

der Bioethanolproduktion (Abbildung 3-2) dominie-
ren Zuckerrlben als Rohstoff mit mehr als 7 Millionen
Tonnen jahrlich, gefolgt von Mais mit ca. 6,5 Millionen
Tonnen und Weizen mit 2,6 Millionen Tonnen.

Sowohl das Produktionsvolumen als auch die verwen-
deten Rohstoffe sind das Ergebnis eines komplizierten
Geflechts europadischer sowie nationaler gesetzlicher
Regelungen zur Beimischung von Biokraftstoffen bzw.
deren Verwendung im Transportsektor. Diese Rege-
lungen haben zT. Mindest- und/oder Maximalwerte
fur Biokraftanteile insgesamt oder Biokraftstoffen aus
bestimmten Quellen zum Gegenstand oder regeln die
mindestens zu erreichende Treibhausgaseinsparung
(vgl. ePure, 2020). Die EU-Erneuerbare-Energien-
Richtlinie (RED II) bietet hierfur den derzeit glltigen
europaischen Rechtsrahmen. Modellrechnungen von
Delzeit et al. (2021) kommen zu dem Ergebnis, dass
ohne die entsprechenden Beimischungsquoten die
Verwendung von Biokraftstoffen in der EU auf weni-

Abbildung 3-1:
Rohstoffbasis fiir die
Biodieselproduktion in
der EU

Abbildung 3-2:
Rohstoffbasis fiir die
Bioethanolproduktion
in der EU
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ger als ein Viertel des derzeitigen Wertes zurickgehen
wurde. Demnach ist der Verbrauch von Agrarrohstof-
fen fUr Biokraftstoffe politisch Uber die Beimischungs-
quoten gestaltbar.

In der EU wiirden ca. 11 Millionen Tonnen Getreide (inkl.
Mais) fir Bioethanol und ca. 5 Millionen Tonnen Rapsol
fur Biodiesel fur andere Verwendungen zur Verfugung
stehen, wenn sie nicht fur Biokraftstoffe verwendet
wurden. Da haufig Futtergetreide oder auch Gemenge
flr die Herstellung von Bioethanol verwendet wird,
wlrden bei den Getreiden die freigesetzten Mengen
Futtergetreide ersetzen und qualitativ hochwertiges
Futtergetreide stinde der menschlichen Ernahrung
zur Verfugung. Da diese Substitutionen jedoch Uber
Markte erfolgen, ist nicht von einem Verhaltnis von
11 bei den fur die menschliche Ernahrung zusatzlich
zur Verfigung stehenden Mengen auszugehen. Das ist
schon deshalb nicht der Fall, da die Nebenprodukte
aus der Biokraftstoffherstellung als EiweiBfuttermittel
erheblich zur TierfUtterung beitragen. Die 0.g. Menge
an Rapsal liegt in derselben GroBenordnung wie die
gesamten Exporte von Sonnenblumendl der Ukraine
(in die EU und den Rest der Welt). Eine Freisetzung
von Olen kdénnte mit Blick auf die globale Versor-
gungslage deshalb zwar ebenfalls sinnvoll sein, jedoch
sind die VerknUpfungen mit der Ernahrungssicherheit
weit geringer als bei Getreide.

Insofern sind die konkreten Effekte eines politisch
verordneten Verzichts schwierig abzuschatzen, da
bei einer Nichtverwendung fUr Biokraftstoffe Anpas-
sungsreaktionen auf dem EU-Markt stattfinden wur-
den, so dass die Menge nicht zwangslaufig in die Han-
delsbilanz der EU Ubergeht. Nach Modellrechnungen
von Blanco Fonseca et al. (2013) verschlechtert sich

Quelle: eigene Darstellung nach Daten der FNR (2022);

fur jede Tonne Weizen, die in der EU fur Biokraftstoff
verwendet wird, die Nettohandelsbilanz der EU bei
Weizen um bis zu 0,52 Tonnen. Dieser Wert ist jedoch
in hochstem MaBe unsicher. Bei den Ubrigen Getrei-
dearten ist der Einfluss dagegen weitaus geringer. Die
Modellrechnungen prognostizieren, dass etwaige Ein-
sparungen zum groBBten Teil im Binnenmarkt - ver-
mutlich von der Futtermittelwirtschaft - absorbiert
wirden. Nimmt man nun den Faktor von 0,52 und
wendet ihn auf die Menge an Weizen im EU-Biokraft-
stoffmix von 2,5 Millionen Tonnen an, kommmt man
auf 1,3 Millionen Tonnen an zusatzlich fur die Welt-
ernahrung verfugbarem Weizen.

In Deutschland wird die Beimischung der Biokraft-
stoffe Uber §37a des Bundes- Immissionsschutz-
gesetzes (BImSchG) geregelt. Dieses sieht vor, dass
Mineraldlkonzerne fir die verkaufte Kraftstoffmen-
ge 7 % der Treibhausgase Uber die Beimischung von
Biokraftstoffen einsparen mussen. Aktuell werden fur
Biodiesel vor allem Rapsol, Palmdl und Sojadl ver-
wendet, flr Bioethanol werden Getreide und Zucker-
riben als Rohstoffe verwendet (vgl. Abbildung 3-3).
Die dargestellte Rohstoffbasis betrifft die in Deutsch-
land verwendeten Biokraftstoffe unabhangig davon,
ob sie heimisch produziert oder importiert wurden.

Auch fur Deutschland kénnte angesichts der signifi-
kanten Mengen an Agrarrohstoffen, die fUr Biokraft-
stoffe verwendet werden, eine temporare Aussetzung
der Beimischung Mengen flr andere Verwendungen
freisetzen. Diese temporare Aussetzung wurde Uber
die gesetzliche Verpflichtung der THG-Reduktion er-
folgen. Eine Option konnte darin liegen, die Verpflich-
tung zur THG-Reduktion, um die den Biokraftstoffen
entsprechende Menge zu reduzieren. Wahlweise konn-

Abbildung 3-3:
Verwendung landwirt-
schaftlicher Rohstoffe
flr Biokraftstoff in
Deutschland 2020

dargestellt ist hier die Verwendung, d.h. Importe und Produktion, abzluglich Exporte.
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te die Abgabe bei Nichterfullung der THG-Reduktion
(Pénale) fur die Biokraftstoffe aus Raps, Getreide und
Mais-Basis ausgesetzt werden. Neben der Erflllung
der deutschen THG-Quote exportieren die Hersteller
auch Biokraftstoffe in andere EU-Staaten. Wollte man
auch diese Mengen adressieren, waren andere, sehr
viel restriktivere Instrumente notwendig.

Bezogen auf die in Deutschland verwendeten Bio-
kraftstoffe wirden 2,1 Millionen Tonnen Getreide,
die derzeit fur Bioethanol verwendet werden, und
1,9 Millionen Tonnen Rapsol, die derzeit flr Biodiesel
verwendet werden, freigesetzt (siehe Abbildung 3-3).
Die oben fUr die gesamte EU erwahnten Einschran-
kungen (Mengen stehen nicht 1:1 zur Verfligung) gel-
ten auch hier. Mittelfristig wirden bei einem Verzicht
Deutschlands auf den Biokraftstoffkonsum sowohl in
Deutschland als auch im Ausland die in Kapitel 2.5
genannten Ackerflachen frei.

Neben den wirtschaftlichen EinbuBen bei den Her-
stellern ware mit einer Reduktion der Biokraftstoff-
produktion auch eine Verminderung der Produktion
der Nebenprodukte verbunden. Das sind v.a. EiweiB3-
futtermittel, aber auch chemische Grundstoffe wie
z.B. Glycerin, die dann anderweitig hergestellt oder
beschafft werden missten. Daneben stellt sich die
Frage, ob und in welcher Hohe Biokraftstoffhersteller
fur den Stillstand entschadigt, werden mussten und
welche Auswirkungen sich auf Fruchtfolgen ergeben
wdarden.
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Abbildung 3-4: Entwicklung der Brachen in Deutschland seit 1990
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3.4 Einschrankungen von Ackerbrachen
GLOZ 8 (kurz- bis mittelfristig)

Die Brachen haben im Rahmen der GAP eine langere
Geschichte, die in Abbildung 3-4 dargestellt ist.

Die Brachen wurden nach 1992 zunachst als sog.
LStilllegung” gefordert, deren Ziel die Reduktion der
EU-Uberschiisse war. Die positiven Umweltwirkungen
wurden bereits in den 1990er-Jahren erforscht (vgl.
Firbank et al. 2003). Im Zuge der Erndhrungskrise und
aufgrund der ricklaufigen EU-Uberschiisse wurde die
Stilllegung 2007/08 von der EU abgeschafft. Die 6ko-
logischen Schaden des Endes der Stilllegung 2008
flr die Biodiversitat ist inzwischen gut dokumentiert
(Traba & Morales 2019). Nachdem die Brachen einige
Jahre auf niedrigem Niveau waren, wurden sie mit der
dkologischen Vorrangfliche (OVF) im Rahmen des
Greenings ab 2015 wieder eingefuhrt.

3.4.1 Okologische Wirkung der Brachen

Das Ziel der nicht-produktiven Flachen besteht im
Schutz der Biodiversitat. Eine Befragung von ca. 90
Okologen EU-weit zur Eignung der verschiedenen Op-
tionen fur die OVF belegt deutlich, dass die Brachen
(neben den Blihstreifen) mit am geeignetsten sind,
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um Biodiversitat zu schitzen. Andere Optionen wie
Zwischenfrichte oder Leguminosen sind dagegen
sehr viel weniger geeignet (Pe’er et al.,, 2017). Es gibt
zahlreiche Studien, die Vorteile der Brachen fur die
Arten der Agrarlandschaft zeigen (vgl. Firbank et al.
2003). Es ist belegt, dass gerade Bodenbriter (wie
Feldlerche, Rebhuhn, Wachtelkdnig und Kiebitz) sig-
nifikant von Brachen (sowohl von Rotationsbrachen
also auch von Dauerbrachen) profitieren (vgl. etwa
Henderson et al. 2000). Brachen bieten daneben auch
Ruckzugsraume fur Ackerwildkrauter (v.a. bei selbst-
begriinten Brachen).

Brachen stellen darlber hinaus strukturerhohende
MaBnahmen dar, die Insekten fordern kdonnen, die
ihrerseits regulierende Effekte auf die benachbarten
landwirtschaftlichen Kulturen ausUben. Dies betrifft
v.a. die Schadlingsunterdrickung und die Bestaubung
(vgl. Karp et al. 2018). Zugleich erhdhen die Brachen die
Durchlassigkeit insbesondere der intensiver genutz-
ten Agrarlandschaft, was einen wichtigen Bestandteil
einer Strategie der Integration von Klimawandel und
Biodiversitatsschutz darstellt, wie auch im gemeinsa-
men Bericht von IPCC und IPBES dargestellt (Pértner
et al. 2021). Die Literatur zeigt auch, dass Brachen vor
allem in strukturarmen und ausgeraumten Land-
schaften besonders effizient sind und einen hohen
zusatzlichen Nutzen stiften (Tscharntke et al. 2010).



Brachen tragen darlUber hinaus zur Bodenfruchtbar-
keit und zur Vermeidung von Erosion bei. Sie wirken
als Puffer zur Aufnahme Uberschissiger Nahrstoffe.

Eine Nutzung der Brachen wirde einem synchroni-
sierten Kahlschlag im Bereich Biodiversitat gleich-
kommen, da bestimmte Arten bei einer vollstandigen
Nutzung der Brachen keine Ausweichmoglichkeiten
hatten. Ein vergleichbarer synchronisierter Umbruch
von Brachen fand bereits 2007/8 bei der Aufhebung
der Stilllegungsverpflichtung statt. Wahrend im Jahr
2007 noch mehr als 5 % der Ackerlandschaft als Bra-
che genutzt wurden, sank der Anteil danach auf ca.
1,5 % (Abbildung 3-4). Es lasst sich zeigen, dass der
RuUckgang der Biodiversitat in Agrarraumen mit die-
sem synchronisierten Umbruch eng verknUpft sind
(Traba und Morales 2019).

3.4.2 Nutzung der Brachen

Im Jahr 2022 erfolgt die Bereitstellung der Brachen
das letzte Mal nach den Greening-Regeln Uber das
Instrument der OVF. Betriebe missen auf 5 % der
Ackerflaichen eine Okologische Vorrangfliche (OVF)
bereitstellen und haben hierfUr verschiedenen Op-
tionen. In Deutschland sind die wichtigsten Optionen
bei der Umsetzung der OVF die Nutzung von Zwi-
schenfriichten (75,3 % aller OVF in 2021), Brachen (12
%) und Stickstoff-fixierenden Pflanzen (6,8 % ohne
Anwendung von synthetischen Pflanzenschutz- und
Diingemitteln). Betriebe kénnen zwischen diesen Op-
tionen wahlen und die Erfahrung der letzten Jahre
zeigt, dass Betriebe die Zwischenfrlichte bevorzugen,
weil diese Uber den Winter stehen und man im Som-
merhalbjahr in die Produktion einsteigen kann. Die
Brachen spielen im Rahmen der Vorrangflachen eher
eine untergeordnete Rolle: In Deutschland geht es im
Jahr 2021 um 169.100 Hektar (BMEL, 2021), was in
Bezug auf die Ackerflache in Deutschland (11.657.900
Hektar) 1,45 % ausmacht (Destatis, 2022). Neben den
OVF-Brachen gibt es auch Brachen im Rahmen der
Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen (AUKM) der 2.
Saule und sog. ,konjunkturellen Brachen®, die aus
okonomischen Grunden nicht genutzt wurden und
die teilweise schon vor 2015 (d.h. vor EinfUhrung des
Greenings) als Brache existierten. Der im Rahmen des
Greenings geringe Anteil der Brachen hangt mit den
breiten Wahlmdglichkeiten fir die OVF zusammen,
so dass Betriebe bevorzugt die ,einfachen Optionen®
Zwischenfrichte und Leguminosen wahlen.

In der EU-27 gab es 2017 Brachen im Umfang von
1.838.618 Hektar (Alliance Environment, 2019). Bis
2017 wurden etwa die Halfte dieser Brachen in Spanien

(969.662 Hektar fur 2017) registriert (ECA, 2017: Annex
I11). Die Datenlage auf EU-Ebene ist unsicher, da keine
aktuellen Daten verfiigbar sind. Neben den OVF-Bra-
chen gibt es auch auf EU-Ebene andere Brachflachen
im Umfang von 6.106.548 Hektar (FAO, 2022). Es ist
unklar, inwieweit die sonstigen Brachen fir Produk-
tion Uberhaupt verfugbar oder geeignet waren.

3.4.3 Die Lage der Brachen

Die Brachen sind empirisch vor allem in Regionen
mit einem niedrigen Produktionspotenzial anzutref-
fen. Die Flachen befinden sich betriebsintern haufig
auf schlechten Standorten, in schlechter Verkehrslage
und auf kleinen Flachen, die in der Produktion keine
wichtige Rolle spielen. Daneben werden Brachen hau-
fig genutzt, um Abstandsauflagen des Dinge- und
Pflanzenschutzmittelrechts einzuhalten (Rdder et al.
2019: S122). Insgesamt zeigen zahlreiche empirische
Argumente ein eher geringes Produktionspotenzial.
Untersuchungen mit Hilfe von Invekos-Daten zeigen
auch, dass Brachen in Regionen mit hohem Viehbe-
satz kaum vorkommen und von Betrieben mit inte-
grierter Tierhaltung gemieden werden (Lakner et al.
2018). Dies deutet daraufhin, dass eine Futternutzung
auf den Brachen vermutlich kaum eine entlastende
Wirkung fur die Futterversorgung hat, da tierhaltende
Betriebe oder Regionen diese Option kaum nutzen
konnen.

3.4.4 Regeln fur Brachen ab 2023
(GLOZ 8)

Die neuen Regelungen der GAP ab 2023 sehen vor,
dass Betriebe, die Direktzahlungen empfangen, min-
destens 4 % ihres Ackerlandes fur nicht-produktive
Flachen bereitstellen mussen. Von dieser Regel sind
Betriebe mit hohem Griinlandanteil (>75 % der LN)
und mit hohem Ackerfutteranteil (>75 % des Acker-
landes), sowie Betriebe kleiner 10 ha ausgenommen.
Geregelt ist das in § 22 der GAP-Konditionalitaten-
Verordnung (GAPKondV) (BMEL, 2022a). Brachen
werden in Deutschland Uiber die sog. Oko-Regelungen
gefordert, d.h. Betriebe kdnnen zwischen 1% und 6 %
ihres Ackerlandes zusatzlich fUr Brachen bereitstel-
len und bekommen daflr eine zusatzliche Férderung
(bis 1 % 1.300 EUR/ha, 1-2 % 500 EUR/ha, 3-5 %
300 EUR/ha). Die Verpflichtung zu GLOZ 8 gilt nur,
wenn Betriebe sich daflr entscheiden, Direktzahlun-
gen zu erhalten. Es ist offen, ob es durch die gesun-
kenen Direktzahlungen und die hohen Agrarpreise
2023 zu einem Rlckgang der Zahlungsempfanger
kommt.
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Die Verpflichtung tiber GLOZ 8 veréndert die Lage und
Qualitat der Brachen, da in Deutschland die Moglich-
keit, auf Optionen wie Zwischenfriichte oder Legumi-
nosen auszuweichen, entfallen. Daher ist zu erwarten,
dass die Brachen sich regional sehr viel gleichmaBiger
verteilen und nicht mehr nur in Mittelgebirgen oder
auf sandigen Standorten in Ostdeutschland zu finden
sind. Auch der Anteil auf tierhaltenden Betrieben durf-
te ansteigen. Insgesamt ist zu erwarten, dass Brachen
auch auf besseren Standorten zu finden sind. Das
Grundprinzip, dass Brachen jeweils auf den schlech-
testen Standorten eines Betriebes bereitgestellt wer-
den, durfte dagegen bestehen bleiben. Allerdings ist
hierbei zu beachten, dass der zusatzliche Nutzen in
Gunstlagen hoher ausfallt, da gerade in diesen Regio-
nen oOkologische Rickzugsraume besonders fehlen.
Des Weiteren wird das Flachenpotenzial der Brachen
eingeschrankt, weil manche Brachen gleichzeitig an-
deren Zielen wie z.B. der Umsetzung der Wasser-
rahmenrichtlinie (WRRL) dienen und daher selbst
bei einer Freigabe nicht genutzt werden kénnen. Das
Thinen-Institut rechnet von einem Flachenpotenzial
von etwa 200.000 Hektar, die 2023 in Deutschland
theoretisch genutzt werden kdnnten (Réder, 2022).

3.4.5 Bewertung der Option Brache
fur 2022

Durch die Nutzung der Brachen entsteht ein Zielkon-
flikt zwischen Produktion und Umweltzielen. Diese
zwei Ziele sind bei einer Bewertung im direkten Zu-
sammenhang zu sehen. Selbst wenn man mogliche
okologische Schaden auBer Acht lieBe, ist es fur eine
Nutzung der Brachflachen 2022 in der Saison bereits
zu spat, um hier noch Sommerkulturen zu etablieren.
Des Weiteren ist der Anbau hier nicht vorgeplant, so
dass die Beschaffung von Saatgut ein Problem dar-

Tabelle 3-1:
Ertragspotenzial fir
die Bewirtschaftung
von Brachen 2022
Szenario 1: Konv. Ertrag (- 20%)

Szenario 2: Typische Bio-Ertrage DE

stellen kénnte. Ahnliches gilt fir den Einkauf von ak-
tuell recht teuren Dingemitteln: Wenn mineralischer
Dunger teuer ist, stellt sich die Frage, ob dieser be-
triebsintern nicht besser auf den guten Flachen einge-
setzt werden sollte. Ein Teil der Brachflachen werden
auch genutzt, um die gesetzlichen Pflichten im Rah-
men der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) einzuhalten.
Betriebsintern werden auch bei GLOZ 8 die ertrags-
schwachsten Ackerflachen genutzt. Selbst bei einer
groBeren Verbreitung der Brachen ab 2023 hielte sich
der mogliche Produktionseffekt in Grenzen.

Das Thunen-Institut kalkuliert fur Deutschland den
moglichen Ertragseffekt der Nutzung von Brachfla-
chen. Hierbei treffen die Autor’innen die Annahme,
dass man auf Brachflachen einen um 20 % reduzier-
ten konventionellen Ertrag erzielen kann. Bei einer
Nutzung im Jahr 2023 kénnte man mit einer zusatz-
lichen Menge von bis zu 1 Millionen Tonnen Getrei-
de rechnen (Réder, 2022). Es stellt sich allerdings die
Frage, ob selbst dieser Ertrag realistisch ist. Manche
Brachflachen lassen sich aufgrund der schlechten
Standorte unter Umstanden gar nicht nutzen, auf an-
deren Grenzertragsstandorten sind (wenn Uberhaupt)
Ertrage auf dem Niveau der okologischen Landwirt-
schaft zu erwarten.

Fir die EU-27 zeigt eine einfache Uberschlagsrech-
nung, dass die Mengen, die EU-weit durch eine Be-
wirtschaftung der Brachen gewonnen werden kénnten,
begrenzt sind. In der EU-27 gab es 2016 ca. 1.838.618
Hektar Brachflachen. Die Brachen in Spanien sind er-
fahrungsgemalB haufig auf Standorten, die schlecht
zu bewirtschaften sind, insofern haben wir 634.949
Hektar aus der Potenzialberechnung ausgeklammert.
Die folgende Tabelle zeigt zwei Ertrags-Szenarien (Sz1.
konventionelle Ertrage mit 20 % Abschlag oder Sz2.
Ertrdge aus dem Okolandbau):

Flichen Ertrags- Menge Anteil an
(1.000 ha) potenzial Getreide fehlenden
’ (t/ha) (1.000t) Mengen (%)'
44 5.298,1 8,8%
1.204
3,0 36124 6,0%

Quelle: eigene Berechnung, EU-Daten fiir die Bracheflidchen im Rahmen der Okologischen Vorrangflichen aus

Alliance Environment (2019);

1) Wir unterstellen, dass ca. 60 Mio. t Getreide aus der Ukraine fehlen.
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Es zeigt sich, dass Uber die Brachen EU-weit weniger
als 10 % der fehlenden Exporte der Ukraine ersetzen
kénnen. Einer moglichen Nutzung stehen die 6kologi-
schen Nachteile gegenUber. Wie oben dargestellt, wir-
de sich eine Nutzung der Brachen eindeutig negativ
auf die Biodiversitat auswirken.

Box 1:
Die Freigabe der Greening-Brachen in Osterreich

Einen Sonderfall in der Debatte um die Brachen
stellt Osterreich: Im Jahr 2022 betragt der Um-
fang der Greening-Brachen 9.000 Hektar (Bio-
diversitatsrat 2022). Laut Angaben des Lebens-
ministerium lagen im Jahr 2015 etwa 48 % der
Brachen in Oberosterreich, weitere Brachen lagen
in Niederdsterreich (31 %) und der Steiermark (15
%) (Lebensministerium 2016). Das Lebensministe-
rium hat am 19.04.2022 die Greening-Brachen fur
die Produktion freigegeben. Weitere 45.000 Hek-
tar Brachen werden Uber die Agrarumwelt- und
KlimamaBnahmen der 2. Saule (OPUL) geférdert
und stehen aufgrund langjahriger Vertragsver-
pflichtungen nicht flir eine Freigabe zur Verfigung
(Lebensministerium 2022). Aufgrund von agrars-
trukturellen Besonderheiten Osterreichs liegen die
Greening-Brachen vor allem in ackerbaulich ge-
pragten Regionen. Unterstellt man aufgrund der
etwas besseren Lage der Brachen in Osterreich
einen durchschnittlichen konventionellen Ertrag
der Region (7 t/ha), so liegt die gewonnene Wei-
zenmenge bei 63.000 Tonnen, was einen Anteil
von O,1 % der fehlenden Menge aus der Ukraine
(60 Millionen Tonnen Getreide) darstellt.

Auch diesem Ertragsgewinn stehen der Verlust des
Okologischen Mehrwerts gegenUber: Die Green-
ing-Brachen spielen in ausgeraumten und intensiv
genutzten Ackerbau-Regionen eine wichtige Rolle
(Tscharntke et al. 2011). Folglich kritisiert der Bio-
diversitatsrat Osterreichs diese Freigabe und weist
auf die 6kologischen Folgen dieser Entscheidung
hin (Biodiversitatsrat 2022).

3.4.6 Bewertung der Option Brache 2023

Der Zielkonflikt zwischen Mehrproduktion und einer
Verschlechterung der Umweltsituation in Agraroko-
systemen bleibt. Doch fUr das Jahr 2023 konnte sich
zumindest einiges bei der Lage der Brachen andern,
da die “Ausweichoption” Zwischenfrucht und Legumi-
nosen, wie sie ja unter dem Greening bis einschlieBlich

2022 besteht, ausfallt und auch Betriebe in Gunst-
lagen Brachen anlegen mussen. Trotzdem bleibt der
Grundsatz bestehen, dass Brachen betriebsintern
wahrscheinlich fast immer auf den schlechtesten
Standorten angelegt werden. Das Potenzial durfte
somit wahrscheinlich eher Szenario 1 (konventionell
-20 %) als dem Szenario 2 entsprechen. Grundsatz-
lich erscheint die Option Brachen zu nutzen aufgrund
des begrenzten Mengenpotenzials und der zu be-
fUrchtenden o6kologischen Schaden als am wenigsten
zielfUhrend.

Sollten sich die Probleme fur 2023 bestatigen, konn-
ten die EU und die Mitgliedstaaten die GLOZ 8-An-
forderungen (als NotfallmaBnahme) temporar z.B. auf
2,5 % reduzieren', um dann 2024/25 zur ursprunglich
geplanten Umsetzung der GAP-Reform zu kommen.
Mit einem schrittweisen Einstieg bei GLOZ 8 kénnte
ein Kompromiss zwischen beiden Zielen gefunden
werden. Mittelfristig bleibt eine Steigerung der Brache
strikt notwendig, um den Ruckgang der Artenvielfalt
in der Agrarlandschaft zu stoppen. Insofern ist auch
zu empfehlen, den temporar geringeren Prozentsatz
der Brachen tber GLOZ 8 mit einem politischen Be-
kenntnis zu den okologischen Zielen der GAP-Reform
zu kombinieren. Erfolgt dies nicht, so wurde eine der
wenigen effektiven Verbesserungen der GAP-Reform
2021 (GLOZ 8) ausgehohlt und die GAP wiirde aus
umweltpolitischer Sicht zu einem leeren Versprechen.

Insgesamt bieten die Brachen nur begrenztes Poten-
zial, um die fehlenden Getreidemengen am Weltmarkt
zu kompensieren.

3.5 Aussetzung von GLOZ 7
(Fruchtwechsel)

Eine weitere Handlungsoption besteht darin, die Vor-
gaben der Konditionalitdt zum Fruchtwechsel (GLOZ
7) temporar aufzuheben. Die Vorgabe sieht unter an-
derem vor, dass der Anbau von Weizen nach Weizen
eingeschrankt wird. Das BMEL hat die EU-Kommis-
sion bereits um eine Priufung der Vorgabe gebeten.
Das BMEL rechnet damit, dass in Deutschland etwa
600.000 Hektar Flachen betroffen sind, auf denen
Weizen nach Weizen angebaut wird und die 2023
weiterhin zur Produktion zur Verfliigung stehen wirde
(BMEL, 2022b)%. Wenn Weizen auf Weizen angebaut
wird, durfte der Ertrag des zweiten Weizengliedes ge-
ringer sein, da bereits in der Vorkultur Nahrstoffe ge-
nutzt wurden. Unterstellt man aus diesen Grinden
einen unterdurchschnittlichen Ertrag von 5,6 Tonnen
pro Hektar Getreide, so lassen sich durch die tempo-
rare Aussetzung von GLOZ 7 etwa 3,37 Millionen Ton-
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nen Getreide gewinnen. Die 6kologischen Folgen einer
temporaren Aussetzung dieser Vorgabe wirken sich
vor allem auf die Bodenfruchtbarkeit aus. Landwirt-
schaftliche Betriebe haben Ublicherweise ein Eigen-
interesse daran, Fruchtfolgen vertraglich zu gestalten,
insofern entstiinden bei einseitigen Fruchtfolgen vor
allem fur die Betriebe Schaden in der Bodenfruchtbar-
keit. Perspektivisch sind vielfaltige Fruchtfolgen ein
wichtiges Ziel. Betrachtet man jedoch die Aussetzung
von GLOZ 7 als einmalige und kurzfristige NotmaB-
nahme, erscheinen die damit verknUpften 6kologi-
schen Probleme als erheblich geringer als die Proble-
me, die durch eine Nutzung von Brachen (Aussetzen
GLOZ 8) entstinden. Ein unerwiinschter Nebeneffekt
der MaBBnahme konnte sein, dass vor allem Betrie-
be mit Biogas-Anlagen, die haufig Fruchtfolgen mit
einem hohem Mais-Anteil haben, weiterhin ihre engen
Fruchtfolgen beibehalten.

1) Der Prozentsatz sollte so gewahlt werden, dass der aktuelle Bestand
an Brachen mit Sicherheit, d.h. unter Berticksichtigung von Anpassungs-
verhalten der Betriebe, bestehen bleibt.

2) Fur die EU ist nicht bekannt, auf welche Flache dies zutreffen wirde,
daher kann hier nicht extrapoliert werden.
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3.6 Aussetzung oder Verschiebung
der Farm-to-Fork-Strategie

Auf EU-Ebene wurde von verschiedenen Akteuren
eine Aussetzung oder Verschiebung der Farm-to-
Fork-Strategie gefordert. Einerseits lasst sich zeigen,
dass die mit der Strategie vorgeschlagenen verstark-
ten Umweltregeln zu einer reduzierten Produktions-
menge in der europaischen Landwirtschaft und einem
Leakage von Treibhausgasemissionen fuhren wirden
(Barreiro Hurle et al., 2021). Andererseits gibt es kei-
nen Zusammenhang zwischen der Farm-to-Fork-
Strategie und der aktuellen Nahrungsmittelknapp-
heit am Weltmarkt. Geht man davon aus, dass Uber
die MaBnahmen der Farm-to-Fork-Strategie im Jahr
2023 abschlieBend entschieden wird, so ist mit einer
nationalen Umsetzung frihestens 2024-25 zu rech-
nen. Es mag zwar grundsatzlich sinnvoll sein, gré-
Bere Vorhaben wie die Farm-to-Fork-Strategie auch
mit Blick auf gewahlten Politikinstrumente und die
allgemeine globale Versorgungslage zu diskutieren,
nur steht die Umsetzung dieser Strategie in keinem
direkten Zusammenhang mit der aktuellen Nahrungs-
mittelknappheit in den Jahren 2022-23 und soll des-
halb an dieser Stelle nicht weiter diskutiert werden.

Perspektivisch ist die Farm-to-Fork-Strategie ein
strategischer Ansatz, landwirtschaftliche Produkti-
vitat, betriebliche Resilienz und Nachhaltigkeit zu
verknidpfen. Selbst wenn die Details der Farm-to-
Fork-Strategie noch Gegenstand von politischen
Diskussionen sein mussen, so erscheint der grund-
satzliche Ansatz, Nachhaltigkeit, Resilienz und Pro-
duktivitat durch agrarpolitische Instrumente zu ver-
binden, angesichts der 6kologischen Krisen und der
Herausforderungen der steigenden Weltbevolkerung
strikt notwendig. Insofern erscheint es kaum zielfih-
rend, die Farm-to-Fork-Strategie auszusetzen. Eine
inhaltliche Diskussion Uber die richtige Wahl von effi-
zienten und zielfuhrenden Instrumenten zur Umset-
zung der Farm-to-Fork-Strategie erscheint dagegen
wichtig und sinnvoll.

3.7 Politisch gesteuerte Einschrankung
der Futtermittelverwendung
(mittelfristig)

In Abschnitt 2.3.2 wurde bereits die im Zuge des
Preisanstiegs zu erwartende Reduktion der Nachfra-
ge nach Futtermitteln bzw. der fir dieses Jahr durch
Modellrechnungen prognostizierte Ruckgang der
Futtermittelproduktion in der EU diskutiert, mit der
Schlussfolgerung, dass die zu erwartenden potenziell
fir Nahrungsmittelzwecke freiwerdenden Mengen



groBenordnungsmaBig zu klein sind, um einen echten
Beitrag zur Stabilisierung der Versorgungslage zu leis-
ten. Deshalb sollen hier einige dartiberhinausgehende
Optionen mit Blick auf die Tierhaltung bzw. den Kon-
sum tierischer Produkte diskutiert werden.

3.7.1 Anpassung der Umsatzsteuer
auf Fleisch

Eine konsumseitige Option besteht darin, Fleisch von
der reduzierten Umsatzsteuer von 7 % auszunehmen
und damit die Umsatzsteuer fur Fleisch auf 19 % zu
erhohen. Diese Erhdhung wurde in den vergangenen
Jahren mehrfach im Kontext des Umbaus der Tier-
haltung diskutiert. So empfiehlt das Kompetenznetz-
werks Nutztierhaltung, die sog. Borchert-Kommission,
neben einer Tierwohl-Abgabe und einer Mengensteu-
er die Anhebung der Umsatzsteuer (Borchert-Kom-
mission 2020) und auf ihre Machbarkeit hin Uberpriift
(vgl. u.a. Deblitz et al. 2021, Blum 2021).

Der Effekt auf die nachgefragte Menge hangt von der
Preiselastizitat der Nachfrage ab. Je héher der absolu-
te Wert (Betrag bzw. Differenz von Null) der Elastizitét,
desto sensibler reagieren Kunden auf eine Preisande-
rung mit einer Anderung der nachgefragten Menge.
In der Literatur werden verschiedenen Werte fur die
Preiselastizitdten der Nachfrage ermittelt (Schréck
2013; Thiele 2008). Die von Schréck (2013) ermittelten
Werte finden sich in Tabelle 3-2.

Tabelle 3-2:
Preiselastizitaten der Nachfrage
fur verschiedene Fleischprodukte

Unkorrigierte Hicks‘sche

Preiselastizitat Preiselastizitat

der Nachfrage der Nachfrage'
Rind-/Kalbfleisch - 0,667 - 0,599
Schweinefleisch - 0,754 - 0,572
Gefllgelfleisch - 0,602 - 0,513
Wurst—/ Fleischwaren -1,218 - 0,688
Hackfleisch - 0,463 -0,407
sonstiges Fleisch - 0,298 0,241
Biofleisch -2,001 -1994

Quelle: Schréck 2013: S.59; 1) korrigiert um Einkommenseffekte

Innerhalb der Produktkategorie “Fleisch und Fleisch-
produkte” gibt es erhebliche Unterschiede, da Kun-
den in unterschiedlichemn MaBe bereit oder in der
Lage sind, Produkte wegzulassen oder durch andere
Produkte zu ersetzen: Wahrend es bei Wurstwaren
recht viel Flexibilitat gibt, reagieren Kunden im Durch-
schnitt bei Hackfleisch unelastischer. Der Preisanstieg
des Bruttopreises bei einer Mehrwertsteuererhéhung
von 7 % auf 19 % betrtge 11,2 %. Geht man grob von
einer durchschnittlichen Preiselastizitat der Nachfra-
ge von ca. -0,6 aus, so wirde die nachgefragte Men-
ge an Fleisch bei einem 11,2-prozentigen Anstieg der
Preise (entspricht der MwSt.-Erhéhung um 12 Pro-
zentpunkte) um ca. 6,7 % zurlckgehen. Wir gehen
vereinfachend von einer proportionalen Kirzung der
Fleischproduktion und des Futtermittelverbrauchs in
Deutschland aus3. In Deutschland wurden im Wirt-
schaftsjahr 2020/21 ca. 25 Millionen Tonnen Getreide
fUr Futterzwecke verwendet (BLE, 2021). Geht man
dann vereinfachend von einer proportionalen Kirzung
des Futtermitteleinsatzes von ebenfalls 6,7 % aus,
stinden ca. 1,67 Millionen Tonnen zusatzliches Ge-
treide zur Verflgung. Auch hier muss einschréankend
erwahnt werden: Die Anpassungsreaktion Uber Markte
- es wird auch eine Produktionsreduktion geben - wird
zu einer Abschwachung dieses Effektes fuhren.

Bei dieser Berechnung wird allerdings vereinfachend
unterstellt, dass die Erhéhung des Preises vollstandig
auf die Konsumenten Uberwalzt wird. Es spricht eini-
ges dafur, dass ein Teil des Anstiegs innerhalb der Ket-
te durch eine Erhéhung der Effizienz und Preisdruck
auf die Erzeuger kompensiert wird. De facto durften
vor allem Erzeuger und teilweise der Handel einen Teil
der erhohten Umsatzsteuer tragen. Fur die Betrach-
tung hier spielt es keine Rolle, ob der entsprechende
RiUckgang der Fleischproduktion durch eine geringere
Nachfrage am Markt oder Preisdruck durch den Han-
del zustande kommit.

Diese MaBnahme kdnnte zu einer geringeren Nachfra-
ge nach Futtermitteln fUhren. Gleichzeitig besteht ein
Zielkoharenz zum Umbau der Tierhaltung. Ein weiterer
Vorteil der Umsatzsteuer besteht darin, dass sie be-
reits auf ein etabliertes Instrument der Steuerpolitik
zurlckgreift und hier einen Ausnahmetatbestand ab-
schafft. Insofern werden niedrigen Transaktionskosten
als weiterer Vorteil dieser MaBnahme genannt (Blum,
2020).

3 Aufgrund eines Selbstversorgungsgrades, der fiir keine Fleischart bei
100% liegt, unterschiedlicher Preiselastizitaten fur verschiedene Fleisch-
arten sowie anzunehmender ungleichmaBiger Anpassungen in der Fut-
termittelzusammensetzung ist diese Annahme nur eine Naherung an
reale Effekte.
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Diese Politik enthalt jedoch eine Reihe von Problemen:

1. Die Erh6hung des Fleischpreises durch die regulare
Umsatzsteuer von 19 % kommt zusammen mit ei-
ner allgemeinen Preissteigerung bei Energiekosten.
In den ersten Monaten des Jahres lag die Inflations-
rate Uber 5 %, im Marz und April sogar Uber 7 % (vgl.
Destatis 2022b). Die MaBnahme wiirde vor allem,
aber nicht nur Haushalte mit geringem Einkommen
in einer ohnehin schwierigen wirtschaftlichen Lage
treffen. Diese MaBnahme wirde den inflationaren
Trend verstarken und fUhrt damit aus makrodko-
nomischer Sicht zu einer verminderten Kaufkraft.

2. Ein weiterer Nachteil besteht darin, dass die Um-
satzsteuer nicht zwischen verschiedenen Qualita-
ten der Fleischproduktion unterscheidet, sondern
absolut sogar hohere Qualitaten starker belastet.
Des Weiteren wirde Rindfleisch starker als Schwei-
nefleisch belastet, was sowohl im Hinblick auf Tier-
wohlprobleme als auch im Sinne der Entlastung des
Marktes fur Futtermittel ein unerwiinschter Neben-
effekt ware.

SchlieBlich kdme die Erhohung der Umsatzsteuer in
einer Situation, in der die Veredelungsbetriebe ohne-
hin stark unter Druck stehen. In der Gesamtschau der
Argumente ist zu empfehlen, diese MaBnahme eher
perspektivisch und bei sinkenden Preisen und sinken-
der Inflation einzusetzen. Der ohnehin politisch dis-
kutierte Umbau der Tierhaltung musste ohnehin mit
weiteren MaBnahmen flankiert werden.

3.7.2 Ausstiegs- oder Stilllegungspramie
fur Stalle

Eine weitere MaBnahme koénnte in einer Férderung
des Stallumbaus oder einer Pramie fur die Stilllegung
von Stallen bestehen. Diese MaBnahmen kdnnten
zwar ebenfalls fir den Umbau der Tierhaltung sinnvoll
sein, sind jedoch kurzfristig kaum umsetzbar. Die Kal-
kulation von kostendeckenden Pramien und auch der
Planungsprozess von Veredelungsbetrieben ist lang-
wierig und benotigt Beratung. Diese MaBBnahme wur-
de auch zu einem Rickgang der nachgefragten Menge
an Futtermitteln fUhren. Der Umbau der Tierhaltung
wurde zwar in eine ahnliche Richtung wirken, sollte
aber aus dem eigentlichen Ziel heraus (Tierwohl, Um-
bau der Tierhaltung, regionale Nahrstoffiberschisse)
begrindet werden und daher gut vorbereitet und
nicht kurzfristig geplant werden. Einseitige Reduktio-
nen der Tierbestande, ob durch eine Ausstiegspramie
oder andere Instrumente, hatten zudem ein hohes
MaB an Leakage zur Folge, d.h. dass die Reduktionen
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der Tierhaltung in Europa durch eine Erhohung der
Tierbestande in Drittstaaten zT. kompensiert wirde,
schlimmstenfalls verbunden mit verstarkten Land-
nutzungsanderungen (vgl. Barreiro Hurle et al., 2021).
Als kurzfristige MaBBnahme sind Ausstiegs- oder Um-
baumaBnahmen zur Reduktion der Nachfrage nach
Futtermitteln nur geeignet, sofern diese MaBnahmen
ohnehin angeboten werden sollen und gut geplant
sind.

3.7.3 Fazit: Zunachst Marktkrafte
wirken lassen

Die oben skizzierten MaBnahmen sind, zumindest
mittelfristig geeignet, die globale Nahrungsmittel-
bilanz zugunsten eines im Verhaltnis zum Angebot
verminderten Nachfragedrucks zu verschieben. Die
diskutierten Nachteile erfordern aber ein koordiniertes
politisches Handeln mit planerischem Vorlauf, welches
simultan bei der Tierhaltung und der Fleischnach-
frage ansetzt und die Wirkungen auf die landwirtschaft-
lichen Einkommen der Tierhalter und Verbraucher-
belastungen im Blick behalt bzw. ausgleicht.
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Handlungsempfehlungen

Der Krieg in der Ukraine stellt eine Herausforderung fur die internationale Gemeinschaft
dar. Die EU und Deutschland sollten aufgrund ihrer wirtschaftlichen und politischen Be-
deutung Verantwortung Ubernehmen. Bisher wurden in der offentlichen Debatte vor
allem MaBnahmen auf der Produktionsseite diskutiert und im gleichen Zug vor allem
Umweltregelungen innerhalb der EU in Frage gestellt. Die Debatte um die Brachen hat
jedoch gezeigt, dass diese Strategie erheblich zu kurz greift und es daher dringend not-
wendig erscheint, auch MaBnahmen der Verwendungsseite in die Handlungsoptionen
mit einzubeziehen. In der vorliegenden Studie konnten einige Handlungsempfehlungen

entwickelt werden:
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Markte offenhalten:

Offene Markte konnen in einer Krisensituation
fehlende Mengen am besten ausgleichen und je
mehr Volkswirtschaften freien Handel ermog-
lichen, desto besser werden Schocks abgepuf-
fert. Die EinfUhrung von Exportrestriktionen ist
in diesem Zusammenhang kontraproduktiv. Es
mag Entwicklungslander geben, bei denen es zu-
mindest aus Armutsperspektive Grinde flur eine
Einschrankung der Exporte gibt, aber gerade bei
Transformations- oder Industrielandern sollte auf
solche Einschrankungen verzichtet werden+4. Die
WTO sieht diesbeziglich Bestimmungen in Artikel
Xl des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens
vor, das Kriterien fUr Exportrestriktionen nennt und
dieses Instrument entsprechend einschrankt. Das
Problem besteht darin, dass die Exportrestriktio-
nen zum einen nicht transparent notifiziert werden
sowie die direkten und indirekten Auswirkungen
nicht zeitnah analysiert werden. Auf multilateraler
Ebene ist daher eine héhere Transparenz sowie ein
besseres Monitoring zu unterstutzen.

. Multilateralismus starken:

Es ist empfehlenswert, MaBnahmen und Initia-
tiven, die zur Stabilisierung der Versorgungslage
flhren sollen, nach Moglichkeit international, min-
destens in der EU-27, jedoch auch im Rahmen
von G7, G20 und WTO abzustimmen. Dies erfolgt
bereits seit Beginn des Krieges im Rahmen von
G7 und sollte beibehalten und ausgebaut werden.
Auch die WTO konnte verstarkt als Austauschfo-
rum genutzt werden.

Es gab kurz nach Kriegsbeginn, am 8. Marz 2022,
ein Treffen der G7 Landwirtschaftsminister (BMEL,
2022b) und am 13.-14. Mai 2022 fanden verschiede-
nen G7-Konsultation statt, bei dem ein Abschluss-
kommuniqué zum Thema zur globalen Versorgung
mit Nahrungsmittel veréffentlicht wurde (Bundes-
regierung, 2022). Auch die EU-Kommission hat am
23. Marz 2022 eine Kommunikation zum Thema
Erndhrungssicherheit  verdffentlicht  (European
Commission, 2022g).

3. Logistik und Handel erleichtern:

In den letzten Wochen (April u. Mai 2022) zeigt sich,
dass in der Ukraine noch Lagermengen vorhanden
sind und ab Juni auch Mengen aus der neuen Ern-
te zur Verfigung stehen werden, wenngleich diese
niedriger ausfallen wird. Die EU-Kommission hat
im Mai bereits angekindigt, BemuUhungen zur Er-
leichterung des Exports auf dem Landweg zu er-
leichtern. Es erscheint wichtig, Zollkontrollen zu
erleichtern, ggf. auch Zdlle zwischen der EU und
der Ukraine kurzfristig aufzuheben. Des Weiteren
konnten Zulassungen fur ukrainische Lkw fur die
EU erteilt werden (Striewe 2022). Der Mengeneffekt
dieser MaBnahmen konnte erheblich sein, dennoch
bleibt der Seeweg der effizienteste Transportweg.
Eine Erleichterung der Zollkontrollen und des Han-
dels mit der Ukraine kdnnte mittelfristig den EU-
Beitritt der Ukraine vorbereiten und hatte Gber den
Krieg hinaus Vorteile. Dazu sollte auch der Aus-
tausch mit Logistikunternehmen, Versicherungen,
Handlern und der Landwirtschaft gesucht werden,
um kurz-, mittel- und langfristige Losungsansatze
auszuarbeiten.

. Entwicklungspolitische Heraus-

forderungen als langfristige Aufgabe
begreifen:

Die international angespannte Versorgungslage
bestand bereits vor dem Beginn des Krieges in
der Ukraine. Durch die COVID-19-Pandemie und
den fortschreitenden Klimawandel war die Versor-
gungslage bereits im Jahr 2021 schwierig und die
internationalen Agrarpreise hoch. Das WFP hatte
bereits 2021 Rationen gekurzt. Von 2019 bis 2021
ist die Anzahl der akut von Hunger betroffenen
Menschen von 135 Mio. auf 276 Mio. Menschen

4 Die WTO gibt klare Disziplinen vor, unter welchen Bedingungen
Exportrestriktionen erlaubt sind. Entwicklungslander sind von die-
sen ausgenommen, es sei denn, sie sind Nettoausfiihrer des be-
treffenden Lebensmittels.



(WFP, 2022b) gestiegen. Insofern werden entwick-
lungspolitische Probleme und Herausforderungen
Uber den Krieg in der Ukraine hinaus fortbeste-
hen und sollten politisch eine héhere Prioritat be-
kommen. Hierzu ware eine Aufarbeitung zu den
seit Jahrzehnten bestehenden Programmen, etwa
Maputo 2003 der Afrikanischen Union, sinnvoll:
Wo bestehen warum Umsetzungsprobleme, wo
sind welche Unterstitzungsansatze sinnvoll und
welche Prioritdaten und Ansatzoptionen bestehen
in souveranen und gefahrdeten Landern? Um die
Einflussfaktoren sowie Auswirkungen noch besser
analysieren zu kdnnen, ware eine Verzahnung der
bestehenden Gefahrdungsanalysen unterschied-
licher internationaler Organisationen hilfreich. Um
Versorgungsengpasse abzufedern, kdonnen regio-
nale Markte und regionale Kooperationen, etwa bei
Krisenreserven, einen wichtigen Faktor darstellen.
Dafur sind handelserleichternde MaBBnahmen ent-
scheidend. Aus diesem Grund gilt es z.B. die Pan-
afrikanische Freihandelszone zu unterstitzen, um
den Anteil des regionalen Handels erheblich zu er-
hohen.

. Beimischung fur Biokraftstoffe
aussetzen:

Ein substanzieller Teil an Getreide (4 %) und Raps
wird fur Biokraftstoffe eingesetzt. Technisch kann
auf diese Beimischung verzichtet werden. Eine
Aussetzung der Beimischungspflicht Uber die Bun-
desgesetze ist kurzfristig moglich und sollte daher
gepruft werden. Hierbei ist zu differenzieren zwi-
schen den fur den internationalen Getreide- und
Olsaaten-Handel relevanten Rohstoffen (Getreide,
Mais und Raps), Zuckerriiben sowie Reststoffen
und Altfetten. Letztere sind eine sinnvolle Nut-
zung. Bei Zuckerruben sind die CO2-Vermeidungs-
kosten deutlich geringer als bei Getreide und Raps
(Fehrenbach & Burck, 2022) und Zuckerriiben sind
flr die Versorgungslage etwas weniger relevant.

. Die Reduktion von Futtermitteln und
den Umbau der Tierhaltung fordern:

Eine Reduktion der Tierhaltung ist kurzfristig vor
allem aufgrund von Marktprozessen zu erwarten.
Hohe Inputpreise konnten zu einem leichten Rick-
gang in der Tierproduktion fUhren. Diese Markt-
reaktion setzt effektiv Getreide frei, d.h. ohne
Leakage. Politisch-rechtliche MaBnahmen wie
eine erhohte Umsatzsteuer auf Fleisch oder wie
Umbau-Pramien fur Tierwohl, die in Deutschland

bereits von der sog. Borchert-Kommission in die
Diskussion gebracht wurden, kdnnten mittelfris-
tig zu einer Reduktion der Tierzahlen fuhren. Nur
MaBnahmen, die (auch) beim Konsum von Fleisch
ansetzen, verhindern Leakage in Form eines Aus-
baus der Tierhaltung im Ausland. Angesichts der
Inflation und der angespannten wirtschaftlichen
Lage bei den tierhaltenden Betrieben erscheint
jedoch eine erhohte Umsatzsteuer kurzfristig eher
problematisch. Mittelfristig ist es sinnvoll, MaBnah-
men zur Reduktion der Verwendung von Getreide
flr die Veredelung Uber MaBnahmen zu erreichen,
die simultan Fleischverbrauch senken und Tierwohl
erhohen, bspw. eine Tierwohl-Abgabe. Zwischen
dem Ausbau des Tierwohls, dem Klimaschutz und
einer geringeren Verwendung von Getreide fur die
Veredelung besteht eine hohe Zielkoharenz. Es
wird empfohlen, kurzfristig zunachst Marktkrafte
wirken zu lassen. Mittelfristig konnten eine Ver-
anderung im Fleischkonsum und ein Umbau der
Tierhaltung zu einer geringeren Verwendung von
Futtermitteln beitragen und die Tierproduktion in
Deutschland nachhaltiger gestalten.

. EU-Bracheregeln beibehalten

und ausbauen:

Der Ausbau der Brache (GLOZ 8) ist ein zielfuh-
rendes Instrument zum Schutz der Biodiversitat.
Bei den Brachen stehen sich einerseits ein gerin-
ges Produktionspotenzial und eine vergleichsweise
hohe 6kologische Wirksamkeit gegenuber. Ange-
sichts der hohen potenziellen 6kologischen Scha-
den sollten die bestehenden Brachen beibehalten
werden. Es ist damit zu rechnen, dass es mit der
EinfUhrung der Verpflichtung, 4% der Ackerflache
far nicht-produktive Elemente bereit zu stellen, zu
einer Erhéhung der Brachflachen kommt. Im Hin-
blick auf das Ziel, den Rickgang der Biodiversitat
zu stoppen, erscheint es geboten, diese Regelung
in der GAP-Periode 2023-2027 umzusetzen. Aller-
dings wére denkbar, wenn diese Anderung schritt-
weise eingefuhrt wirde und 2023 zunachst 2,5 %
Brachflachen eingeflhrt wirden und in den Folge-
jahren die 4 % erreicht wirden.
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Anhang

Exkurs Weizenqualitat

Es konnen unterschiedliche Weizenqualitaten unter-
schieden werden. Diese haben Eigenschaften, die
sich auf Mahl- und Backeigenschaften auswirken.
Der Begriff Weizenqualitat hangt hauptsachlich vom
Proteingehalt im Weizenkorn ab und bestimmt maB-
geblich den Marktpreis sowie die Endverwendung.
Dabei korrelieren Proteingehalt und Ernteertrag ne-
gativ miteinander, da ein héherer Proteingehalt einen
geringeren Ertrag bei gleichzeitig hoherem Stickstoff-
dinger Einsatz hat (Kibite & Evans, 1984). In Deutsch-
land werden vier Qualitatsstufen (E, A, B, C) unter-
schieden, die einen Rohproteingehalt von 11,5 bis 14 %
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vorweisen. Neben dem Proteingehalt spielt u.a. der
Feuchtigkeitsgehalt eine Rolle. Franzosischer Weizen
hat beispielsweise einen hoheren Feuchtigkeitsgehalt
und niedrigeren Proteingehalt, beide Parameter ange-
passt auf die Backfahigkeit, im Vergleich zu russischen
und ukrainischen Weizen, die wiederum lagerfahiger
und besser geeignet fUr die Nudelherstellung sind.
Russland und die Ukraine exportieren Uberwiegend
Weizen, der damit weniger geeignet fir die Brother-
stellung ist (basierend auf Hagberg-Perten Fallzahl)
(AgFlow, 2021).
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