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Zusammenfassung und Empfehlungen

Das vorliegende Diskussionspapier widmet sich den komplexen Ver-
flechtungen zwischen dem internationalen Handel mit Agrarproduk-
ten und den drei international vereinbarten Zielen Biodiversitats-
schutz, Klimaschutz und Erndhrungssicherung. Es gibt Empfehlungen
fiir eine koharente Governance des internationalen Agrarhandels, des
Konsums und der Agrarproduktion, um diese Ziele zu beférdern, und
kommt zu dem Ergebnis, dass der internationale Agrarhandel eine
bedeutende Rolle fiir das Erreichen dieser Ziele spielen kann. Gerade
in Zeiten eskalierender handelspolitischer Konflikte ist es erforderlich,
sich auf Grundprinzipien 6konomischer, 6kologischer und politischer
Koharenz zu besinnen — wie mit dieser Studie verfolgt — und mog-
licherweise kurzfristig notwendige strategische ,Deals” nicht als er-
folgreiche Handelspolitik zu begreifen. Hierfiir bedarf es einer Wei-
terentwicklung der handelspolitischen Rahmenbedingungen sowie
eine umfassende Transformation der Erndhrung und der Landnut-
zung. Diese Transformation sollte durch internationale Politiken zum
Biodiversitats- und Klimaschutz und zur Erndhrungssicherung erganzt
werden, um Rahmenbedingungen zu schaffen, innerhalb derer der
Handel seine positiven Wirkungen besser entfalten kann. Insbeson-
dere sollte ein nachhaltigerer Konsum in den reichen Lindern, ohne
den der Schutz der Biodiversitdt und des Klimas bei gleichzeitiger
Sicherung der Erndhrung nicht moglich ist, von der Politik starker adres-
siert werden.

Kernaussagen der Situationsanalyse

e Die nutzbare Flache der Erde ist begrenzt. Durch die hohen gesell-
schaftlichen Anspriiche an die Land- und Biomassenutzung ergeben
sich unter den derzeitigen Produktions-, Handels- und Konsumprak-
tiken Zielkonflikte zwischen dem Schutz der Biodiversitat, dem
Schutz des Klimas und der Erndhrungssicherung, denn fir alle drei
Ziele wird Flache bendtigt.
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Angesichts des dramatischen globalen Biodiversitatsverlusts und
Klimawandels sowie einer zunehmenden Erndhrungsunsicherheit
mussen diese Zielkonflikte in der globalen Landnutzung entscharft
und entsprechende MalRnahmen angemessen austariert werden.
Wie der weltweite Handel insgesamt, so ist auch der Handel mit
Agrarprodukten seit Beginn der Industrialisierung stark gewachsen.
Dabei verbindet er zunehmend Produktionsflachen in einer Region
der Erde mit Konsumentinnen und Konsumenten in anderen Regio-
nen und flhrt damit zu Veranderungen in Biodiversitat, Klima, Er-
nahrungssicherung und Erndhrungsweisen.

Der globale Agrarhandel ist grundsatzlich von groRRer Bedeutung fir
die wirtschaftliche Entwicklung, er kann allerdings im Einzelnen so-
wohl positiven als auch negativen Einfluss auf die Biodiversitat, das
Klima und die Erndhrungssicherheit haben.

Ein groRes Potenzial des Handels liegt darin, dass er Produktion zu
okonomisch relativ konkurrenzfahigen Standorten lenken und die
regional oder temporar schlechte Verfugbarkeit von Gitern, zum
Beispiel durch knappe natirliche Ressourcen oder begrenzte An-
baubedingungen, ausgleichen und damit — unter den richtigen Rah-
menbedingungen — zur Erndhrungssicherung sowie zum Klima- und
Biodiversitatsschutz beitragen kann.

Allerdings besteht das grundsatzliche Problem, dass die Nutzung von
Naturgitern wie der Biodiversitdt vom Markt kaum beriicksichtigt
und in der Regel nicht angemessen reguliert ist. Unter solchen Be-
dingungen kann Handel auch zu einer Ubernutzung natiirlicher Res-
sourcen beitragen.

Zentrales Anliegen des Diskussionspapiers ist es daher, Handlungs-
felder und -optionen aufzuzeigen, damit der internationale Handel
mit Agrarprodukten neben seiner Bedeutung fiir die wirtschaftliche
und gesellschaftliche Entwicklung stdrker zu Biodiversitdtsschutz,
Klimaschutz und Erndhrungssicherung beitragen kann.

Das libergeordnete Ziel ist dabei eine global gerechte Nachhaltige
Entwicklung. Dies umfasst als Gerechtigkeitsprinzipien sowohl die
gleichen Rechte auf Bedirfnisbefriedigung der heutigen und kiinf-
tigen Menschen als auch eine Prioritdat der Grundbedirfnisse der
Armsten, was zugleich nur bei Einhaltung der planetaren, regiona-
len und lokalen 6kologischen Grenzen méglich ist. Diese Prinzipien



I Zusammenfassung und Empfehlungen

sind beim Umgang mit Zielkonflikten grundlegend zu beriicksich-
tigen, um moglichst gerechte Lésungen im konkreten Kontext zu
entwickeln.

Handlungsfelder und Handlungsoptionen

Um den internationalen Agrarhandel auf das Ziel einer global gerechten
und Nachhaltigen Entwicklung hin auszurichten, ist eine Weiterentwick-
lung der politischen, rechtlichen und finanziellen Rahmenbedingungen
notig, die die bestehenden Zielkonflikte zwischen Biodiversitatsschutz,
Klimaschutz und Erndhrungssicherheit moglichst entscharft.

Dafiir bedarf es einer ambitionierten, integrierten und kohdrenten
Adressierung dieser Ziele. In Bezug auf koharente Strategien und Politi-
kinstrumente liegt die Herausforderung darin, dass (Agrar-)Handel, Kli-
maschutz, Biodiversitatsschutz und Ernahrungssicherung derzeit noch
weitgehend getrennt voneinander gestaltet werden.

Die folgenden Handlungsempfehlungen beziehen sich auf die Ge-
staltung der Erndhrungs- und Landnutzungssysteme in Deutschland
und in der Europdischen Union (EU). Hier hat die deutsche Politik di-
rekte Gestaltungsmoglichkeiten. Viele der empfohlenen MaRnahmen
lassen sich allerdings Gbertragen, weshalb sie auch Uber die EU hinaus
auf eine Nachhaltige Entwicklung hinwirken kénnen.

AuRerdem werden Handlungsempfehlungen fiir die Gestaltung der
inter- und transnationalen Beziehungen entwickelt. Deutschland steht
aufgrund internationaler Ubereinkommen, seines Wohlstandsniveaus,
eines im historischen Vergleich hohen Beitrags zum Klimawandel und
auch gegenwartig noch ressourcenintensiver Konsummuster in der
Verantwortung, auch einen internationalen Beitrag zum Biodiversitats-
und Klimaschutz und zur Erndhrungssicherung zu leisten. Die Hotspots
der globalen Biodiversitat liegen zumeist in subtropischen und tropi-
schen Landern und sind ein globales Naturerbe der Menschheit; auch
Deutschland sollte zu ihrem Schutz und ihrer nachhaltigen Nutzung bei-
tragen. Die internationalen Politiken zu Biodiversitats- und Klimaschutz
sowie zur Erndhrungssicherung stellen einen wichtigen Teil des politi-
schen, rechtlichen und finanziellen Rahmens dar, innerhalb dessen der
Handel seine positiven Wirkungen entfalten kann.



Zusammenfassung und Empfehlungen

Empfehlungen zur Governance des Konsums in der EU

e Wesentlicher Ansatzpunkt fur die Entscharfung der Zielkonflikte ist
eine nachhaltigere Erndhrung in Landern mit hohem Einkommens-
niveau und einem hohen Flachenanspruch der Erndhrung. Das be-
deutet insbesondere eine deutliche Verringerung des Pro-Kopf-Kon-
sums tierischer Produkte, deren flachenintensive Erzeugung hohe
Treibhausgasemissionen verursacht. Auf diese Weise lieRe sich der
Flachenanspruch fir die menschliche Erndhrung stark reduzieren,
wodurch Freirdume flr eine biodiversitdts- und klimaschutzorien-
tierte Landnutzung entstiinden und mehr Flache fir die globale Er-
nahrungssicherung bliebe.

e Zu diesem Zweck sollten erstens tierische Produkte entsprechend
ihrer Umweltkosten im Verhaltnis zu pflanzlichen Produkten ver-
teuert werden. In Deutschland lieRe sich die Einpreisung von Um-
weltkosten Uber differenzierte Mehrwertsteuersatze umsetzen (An-
hebung des Mehrwertsteuersatzes fiir tierische Produkte auf den
Regelsteuersatz [derzeit 19 Prozent] und Absenkung des Mehrwert-
steuersatzes auf Obst und Gemiuse). Zweitens sollten bessere Infor-
mationen fiir Verbraucherinnen und Verbraucher zur Verfligung ge-
stellt werden (verlassliche Kennzeichnung, beispielsweise ein Klima-
und Biodiversitats-Label fir Lebensmittel). Und drittens bedarf es
einer entsprechenden Gestaltung der Ernahrungsumgebung sowie
Investitionen in Erndhrungsbildung (z. B. in Kindergarten, Schulen,
Kantinen) und in die 6ffentliche Gemeinschaftsverpflegung.

¢ Die stoffliche (z. B. als Bauholz) und die energetische (z. B. als Bio-
kraftstoff) Nutzung von Biomasse sind von zunehmender Bedeu-
tung fir die Defossilisierung der Wirtschaft. Sowohl bei der stoffli-
chen als auch bei der energetischen Nutzung ersetzt die verwendete
Biomasse fossilen Kohlenstoff. Die Nutzung von Anbaubiomasse flr
die Energieerzeugung ist wegen des hohen Flachenanspruchs und
angesichts der verfligbaren Energietrager Wind und Photovoltaik in
Europa allerdings wenig sinnvoll, wahrend fir die stoffliche Nutzung
derzeit noch keine guten Alternativen bestehen. Beim Einsatz als
Baumaterial bleibt der in Biomasse gebundene Kohlenstoff langer-
fristig gebunden, er wird also nicht unmittelbar emittiert. Gleiches
gilt in einer entwickelten Kreislaufwirtschaft auch fir Kunststoffe.
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Daher sollten die stoffliche Nutzung von Biomasse gegeniiber der
energetischen Nutzung priorisiert und insbesondere die Biokraft-
stoffherstellung aus Ackerbauprodukten zligig beendet werden.
Eine groRflachige Umsetzung des Konzepts Bioenergy with Carbon
Capture and Storage (BECCS) ist aufgrund des hohen Flichenan-
spruchs und der vielfiltigen Nachfrage nach Biomasse und Land
problematisch.

Empfehlungen zur Governance der Agrarproduktion in der EU

Eine hohe landwirtschaftliche Produktivitdt in der EU spielt fur die
globale Erndhrungssicherung eine wichtige Rolle, mit der zentralen
Herausforderung, hohe Produktivitat mit Biodiversitats- und Kli-
maschutzzielen zu vereinbaren. Insbesondere sollten hohe Ansprii-
che an den Biodiversitats- und Klimaschutz in der EU nicht zur Ver-
lagerung der Agrarproduktion in andere Regionen der Erde fiihren;
im Gegenteil, der bestehende Flachenbedarf fiir Importe von Agrar-
produkten aus dem Rest der Welt sollte kiinftig verringert werden.
Losungen fiir die Vereinbarkeit von landwirtschaftlicher Produktion
und Biodiversitatsschutz bieten unter anderem biodiverse Produk-
tionssysteme in strukturreichen Landschaften, beispielsweise Agro-
forstsysteme. Als rechtlicher Rahmung bedarf es eines umfassenden
Landwirtschaftsgesetzes, um die vielfaltigen Anforderungen koha-
rent und rechtssicher zu gestalten.

Kunftig sollten Gemeinwohlleistungen flr den Schutz der Biodiversi-
tdt und des Klimas im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU
(GAP) starker als bisher honoriert werden. Das gegenwartige System
weitgehend pauschaler Flachenpramien ist hingegen abzuschaffen,
weil es kaum zur Erreichung gesellschaftlicher Ziele beitragt.
AuBerdem kénnen technische und soziale Innovationen zu einer
besseren Vereinbarung von Produktivitdt und Nachhaltigkeit bei-
tragen. Das erfordert reflektierte Innovationsoffenheit in Politik und
Gesellschaft in den Bereichen Landwirtschaft und Erndhrung.

Die Bundesregierung sollte sich dafiir einsetzen, dass auf europai-
scher Ebene fir das Jahr 2040 ambitionierte Klimaziele fiir die Land-
wirtschaft und die Landnutzung festgelegt werden. Solche auBerhalb
der GAP formulierten Ziele tragen dazu bei, Anreize fir eine starker
nachhaltigkeitsorientierte Verwendung der GAP-Mittel zu setzen.
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Empfehlungen zur Regulierung des internationalen Agrarhandels

Der internationale Agrarhandel ist von groBer Bedeutung fiir die
Nachhaltige Entwicklung. Gerade in Zeiten eskalierender handels-
politischer Konflikte ist es erforderlich, sich auf Grundprinzipien
okonomischer, 6kologischer und politischer Koharenz zu besinnen
— wie mit diesem Diskussionspapier verfolgt — und moglicherweise
kurzfristig notwendige strategische ,Deals” nicht als erfolgreiche
Handelspolitik zu begreifen. Handelspolitische Instrumente sollten
starker als bisher darauf hin ausgerichtet werden, dass sie auch dem
Biodiversitdts- und Klimaschutz sowie der Erndhrungssicherung
dienen. Von groRer Bedeutung ist, dass MaBnahmen mit extrater-
ritorialer Wirkung partnerschaftlich, in gegenseitiger Wertschatzung
und mit Respekt unternommen werden und auf gerechte Handels-
beziehungen zielen. Bei ihrer Gestaltung und Umsetzung ist darauf
zu achten, dass die Interessen und Rechte indigener und lokaler
Gemeinschaften, von Frauen und — insbesondere bei der Erndh-
rungssicherung — von Kindern berticksichtigt und gestarkt werden.
Die Lieferkettengesetzgebung hat das Potenzial, den Schutz der
Biodiversitat, des Klimas und der Menschenrechte international zu
verbessern. Die Bundesregierung sollte sich daher fiir eine effizien-
te, effektive und gerechte Umsetzung sowie Weiterentwicklung der
entsprechenden Rechtsakte einsetzen. Der Schutz der biologischen
Vielfalt und des Klimas sowie die Ernahrungssicherung sollten hier-
bei berlicksichtigt werden.

Allerdings fiihrt die Lieferkettengesetzgebung in den exportie-
renden Lindern wie auch bei Importeuren zu zusatzlichen Kosten
und kann somit auch sozial-, wirtschafts- und umweltpolitisch un-
erwiinschte Auswirkungen und Verlagerungseffekte nach sich zie-
hen. Solche Effekte bergen Risiken fiir die Diversitat und damit auch
fur die Resilienz von Lieferketten. Deshalb sollten die tatsachlichen
Auswirkungen — inklusive der sozialen Effekte auf benachteiligte Be-
volkerungsgruppen in anderen Teilen der Welt — im Zuge der Um-
setzung mittels wissenschaftlicher Begleitforschung erfasst werden
und die Ergebnisse in die Weiterentwicklung des entsprechenden
Rechtsrahmens einflieRen.

Konkret sollte die Bundesregierung im Zuge der Umsetzung der EU-
Lieferketten-Richtlinie den Klima- und Biodiversitdtsschutz sowohl
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als Bestandteil der Sorgfaltspflichten eines Unternehmens wie auch
als Element seiner — auch umzusetzenden — strategischen Planung
rechtlich verankern. Darliber hinaus sollte sie eine effiziente, unab-
hangige und belastbare Verifizierung der Einhaltung von Sorgfalts-
pflichten durch Dritte staatlich sicherstellen. Grundsatzlich sollten
die Berichtspflichten vereinfacht und harmonisiert werden, ohne
jedoch den substanziellen Schutz vor Menschen- und Umweltrechts-
verletzungen entlang der Lieferketten abzusenken. Die (Wieder-)
Einfilhrung einer angemessenen zivilrechtlichen Haftung sowie die
Ausweitung des Anwendungsbereichs auf Finanzdienstleister sollten
gepriift werden.

Deutsche und europaische Lieferkettenregulierung sollten stets mit
Sensibilitdt fur koloniale Vergangenheiten weiterentwickelt, um-
und durchgesetzt werden. Betroffene Akteurinnen und Akteure so-
wie Rechteinhaberinnen und -inhaber — insbesondere im Globalen
Suden — sollten gehort und ihre Interessen beriicksichtigt werden.
Zudem sind sie in lokaler sowie internationaler Rechtsdurchsetzung
finanziell und instrumentell zu starken.

Internationale Handelsabkommen der EU wie das weiter umstrit-
tene EU-Mercosur-Freihandelsabkommen sind, bei guter Ausgestal-
tung, wichtige Instrumente der AuBen- und Wirtschaftspolitik. Sie
sollten sowohl auf die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwick-
lung als auch auf die Erreichung international vereinbarter Schutz-
ziele fir Biodiversitat, Klima und Erndhrung hin ausgerichtet werden.
Gleiches gilt fir das Regelwerk der Welthandelsorganisation (World
Trade Organization, WTO). Aus entwicklungspolitischer Sicht sollten
dariber hinaus Marktzugangsbeschrankungen und Zolleskalation
(steigende Zollsatze in hoheren Verarbeitungsstufen) entlang von
Wertschopfungsketten abgebaut werden.

Empfehlungen zu internationalen Finanzzusagen

Die bisherigen finanziellen Zusagen der Bundesregierung fiir inter-
nationale Abkommen zum Schutz der Biodiversitat (Global Biodi-
versity Framework Fund, GBFF), zum Schutz des Klimas (Klimafonds)
und zur Erndhrungssicherung (Global Alliance for Food Security,
GAFS) sind zu begriiRen und sollten eingehalten werden.
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e Beim Biodiversitatsschutz steht der geschatzt notwendigen Summe
von 200 Milliarden US-Dollar pro Jahr im Rahmen des Kunming-
Montreal Global Biodiversity Framework (GBF) eine Finanzzusage
der Industrieldnder von jahrlich 20 Milliarden US-Dollar bis 2025 und
30 Milliarden US-Dollar bis 2030 fiir die Entwicklungslander gegen-
Uber. Der von der Bundesregierung zugesagte Betrag von 1,5 Milli-
arden Euro pro Jahr setzt hier einen iberzeugenden Impuls. Beim
Klimaschutz sind eine angemessene, dem wirtschaftlichen Gewicht
Deutschlands entsprechende Beteiligung am Loss and Damage Fund
und die Unterstlitzung einer effizienten Zuteilung notwendig. Fur die
Erndhrungssicherung sollten wiederum die Finanzzusagen der G7-
Lander zur Bekampfung des Hungers eingehalten und die Zahlungen
dauerhaft geleistet werden. In Jahren mit hohen Weltmarktpreisen
konnen die Mittel starker fur die Krisenhilfe verwendet werden; in
anderen Jahren sollten sie fur den Aufbau einer produktiven und
nachhaltigen Landwirtschaft im Globalen Siiden eingesetzt werden.

e Bei der Umsetzung sollte eine Doppelzdhlung der finanziellen Zusa-
gen vermieden werden.

Empfehlungen zu transnationalen Instrumenten

o Tiefgreifende Veranderungen kdnnen nicht allein durch staatliches
Handeln beférdert werden, sondern bedurfen polyzentrischer Gover-
nance-Strukturen, die sub- und nichtstaatliche Akteure einbinden.

¢ Private, freiwillige Markte fiir Zahlungen zugunsten von Klima- und
Biodiversitdtsschutz sind grundsatzlich zu begriiBen, bendtigen
aber eine strenge Regulierung und unabhangige Kontrollen. Priva-
te Markte konnen eine ambitionierte staatliche Klimapolitik weder
ersetzen, noch sollten sie Unternehmen von der Aufgabe befreien,
angemessene MalRnahmen zur Reduzierung ihrer Treibhausgasemis-
sionen zu ergreifen.

¢ Die Lehren aus dem sogenannten Clean Development Mechanism
(CDM) zeigen, dass die Etablierung und Einhaltung stringenter Stan-
dards fir freiwillige Klima- und Biodiversitatsgutschriften notig sind,
um einen glaubwiirdigen und nachhaltigen Markt zu ermdoglichen.

e Plattformen der internationalen Klima- und Biodiversitdts-Governance
wie etwa das Global Climate Action Portal (GCAP) und die Action
Agenda for Biodiversity binden Stddte, Unternehmen, Investoren
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und Organisationen in Transformationsprozesse zur Erreichung der
Klima- und Biodiversitatsziele ein und sind zu begriiBen. Sie bediir-
fen jedoch verlasslicher Standards und Kontrollmechanismen, um
die Qualitat und Dauerhaftigkeit der MaBnahmen zu gewahrleisten.

Empfehlungen fiir die Wissenschaft
Die Wissenschaft sollte vermehrt dazu beitragen, Zielkonflikte zwischen

Erndhrungssicherung, Biodiversitatsschutz und Klimaschutz zu identi-

fizieren sowie Handlungsoptionen fir ihre Entscharfung aufzuzeigen.

Insbesondere sollte sie dabei fiir die gesellschaftlichen Transformatio-

nen relevantes Wissen zur Verfligung stellen.

Konkreter gesellschaftlicher und politischer Wissensbedarf besteht
fur die Entwicklung von integrativen Modellen, die Produktions-
und Konsumsysteme fiir Biomasse sowie entsprechende interna-
tionale Handelsstrome abbilden und deren Auswirkungen auf Bio-
diversitat, Klima, Einkommensverteilung und Armutsentstehung
analysieren kénnen.

Bedarf besteht weiterhin fiir die wissenschaftliche Begriindung von
Biodiversitatsstandards, zum Beispiel fiir AusgleichsmaBnahmen
oder flr die Quantifizierung und Monetarisierung externer Effekte
von agrarischen Produktionssystemen auf die Biodiversitat.

Neben der Entwicklung technologischer Innovationen, die die Nach-
haltigkeit der Agrarproduktion und die Verteilung von Nahrungsmit-
teln fordern konnen, sollte die Wissenschaft auch Forschung iber
soziale, institutionelle und politische Innovationen vorantreiben,
die zu einer starkeren Berlcksichtigung von Gemeinwohlzielen im
politischen Prozess fiihren.
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1 Einleitung

Die nutzbare Flache der Erde ist begrenzt. Angesichts der hohen ge-
sellschaftlichen Anspriiche an die Land- und Biomassenutzung erge-
ben sich unter den derzeitigen Produktions-, Handels- und Konsum-
praktiken Zielkonflikte. Diese bestehen unter anderem zwischen dem
Schutz der Biodiversitat und des Klimas und der Erndhrungssicherung.

Diese Zielkonflikte in der Landnutzung sollten im Hinblick auf dra-
matische Verluste der Biodiversitdt, ungebremsten Klimawandel und
wieder zunehmende Erndhrungsunsicherheit dringend adressiert
werden, auch im Hinblick auf die steigende Weltbevdlkerung, wach-
sende Armut und weiterhin nichtnachhaltige Erndahrungs- und Kon-
summuster.

Zu den Grundbediirfnissen aller Menschen gehort die Erndhrung.
Nahrungsmittel und ihre Bestandteile werden zunehmend nicht mehr
nur fur den lokalen oder regionalen Bedarf produziert, sondern auch
weltweit gehandelt. Durch die raumliche Entkopplung von Produktion
und Konsum verandern sich entlang der Handelsketten sowohl die
Landnutzung, mit Folgen firr Biodiversitat und Klima, als auch die Er-
ndhrungsweisen. So steigt die globale Nachfrage nach Nahrungsmitteln
aufgrund des Bevolkerungs-, aber auch des Einkommensanstiegs, der
zu veranderten Erndhrungsweisen und damit erhéhtem Ressourcen-
bedarf fiihrt. Basis der folgenden Ausfiihrungen sind die anerkannten
Prinzipien Nachhaltiger Entwicklung: (1) Die gleichen Rechte auf Be-
dirfnisbefriedigung aller heutigen und kiinftigen Menschen; (2) Eine
Prioritat der Grundbediirfnisse der Armsten. (3) Zugleich ist ein gutes
menschliches Leben nur unter angemessenen 6kologischen Systembe-
dingungen moglich; dies betrifft unter anderem den Schutz des Klimas
sowie die Erhaltung und Férderung der Biodiversitat und aller Umwelt-
medien (Boden, Wasser, Luft).

Grundsatzlich ist die fir die Nahrungsmittelproduktion nutzbare Fla-
che der Erde begrenzt. Daraus ergeben sich Zielkonflikte zwischen unter-
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schiedlichen Landnutzungsformen, die durch den steigenden Bedarf
an Nahrungsmitteln, aber auch an Biomasse fir die stoffliche und ener-
getische Nutzung und die Zunahme versiegelter Flache verstarkt wer-
den. Zentrale Konflikte bestehen unter den derzeitigen Produktions-,
Handels- und Konsumpraktiken zwischen dem Schutz der Biodiversitat
und des Klimas und der Erndhrungssicherung, definiert als ein ausrei-
chender Zugang zu gesunden Lebensmitteln fiir alle und zu jedem Zeit-
punkt. So fiihrt die Ausweitung der fiir Land-, Vieh- und Forstwirtschaft
genutzten Flachen insbesondere in den biodiversitatsreichen Regionen
dieser Erde in Slidostasien, Afrika, Stid- und Mittelamerika zu drama-
tischer Bedrohung der Biodiversitat; viele Arten kommen dort zudem
oft nur regional vor. Auch in Europa hat die Biodiversitat vor allem in
der Agrarlandschaft, das heiRt auf Ackern, Wiesen und Weiden, durch
die zunehmende Intensivierung der Landnutzung in den letzten Jahr-
zehnten stark abgenommen.? Gleichzeitig tragt die landwirtschaftliche
Nutzung kohlenstoff- und haufig auch artenreicher natirlicher oder na-
turnaher Okosysteme, insbesondere von Mooren, Wildern, Savannen
und Graslandokosystemen, zur Verstarkung des Klimawandels bei. Die
Ausweitung von Landwirtschaft in Richtung Norden — auch durch den
Klimawandel begiinstigt — bedroht verbleibende, oft kohlenstoffreiche
Wildnisgebiete. Auf der anderen Seite sind Gber 700 Millionen Men-
schen auf der Erde nicht ausreichend mit Nahrungsmitteln versorgt, ins-
besondere in Asien und Afrika.® Eine weitere Erhéhung der Nahrungs-
mittelproduktion ist vor dem Hintergrund des erwartbaren Anstiegs von
Bevolkerung und Einkommen und des damit verbundenen Ressourcen-
bedarfs notwendig. Ebenso sind Anderungen des Nahrungsmittelkon-
sums unter Gesichtspunkten der Verteilungsgerechtigkeit eine wichtige
Stellschraube, insbesondere eine starker pflanzenbasierte Ernahrung.
Gleichzeitig sollten Biodiversitdts- und Klimaschutzziele in der Landnut-
zung starker berilcksichtigt werden. Der Schutz der Biodiversitat und
des Klimas ist auch im Hinblick auf ihre Bedeutung fiir die Menschen es-
senziell. Die Zielkonflikte in der Landnutzung sollten deshalb im Hinblick

1 WBGU 2020.
2 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al. 2020.
3 FAO 2024.
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auf ein kurz- und langfristiges Wohlergehen der Menschen zugleich mit
der Erhaltung lebenserhaltender Systeme dringend adressiert werden.

Wie der weltweite Handel insgesamt, ist auch der Handel mit Agrar-
produkten seit Beginn der Industrialisierung stark gestiegen. Im Agrar-
sektor stieg die Summe der globalen Importe und Exporte im Verhaltnis
zur Wertschépfung des Sektors von 50 Prozent im Durchschnitt der Jah-
re 1969-1973 auf 74 Prozent in den Jahren 2017-2021; seitdem stag-
niert sie weitgehend. Der internationale Handel von Agrarprodukten
dehnt mogliche Konflikte zwischen unterschiedlichen Landnutzungsfor-
men auf ein internationales Mal aus. Internationaler Handel kann die
Multizielkonflikte der Landnutzung dabei entweder verstarken, indem
der Nutzungsdruck auf besonders biodiverse oder kohlenstoffreiche
Naturraume verscharft wird, oder reduzieren, wenn die Produktion an
Standorten ausgebaut wird, an denen besonders ressourceneffizient
produziert werden kann.

Drei aussagekraftige Beispiele sollen der lllustration dienen: Der
Sojaanbau in Landern Stidamerikas wurde von 2000 bis 2021 von 24,2
auf 61,7 Millionen Hektar ausgeweitet.* Das Soja gelangt Gber den in-
ternationalen Handel insbesondere nach Europa und China und dient
dort im Wesentlichen der Mast von Tieren. Durch die Ausdehnung des
Sojaanbaus wird Biodiversitat bedroht und der Klimawandel beférdert,
wahrend die lokale Bevélkerung wirtschaftlich oft nicht profitiert (siehe
Box 1). Dagegen kann regionaler, biodiversitatsfreundlicher Anbau von
Kaffee in begrenztem Umfang in natiirlichen Wildern in Athiopien die
regionale Biodiversitat férdern und das in Vegetation und Boden ge-
speicherte CO, weitgehend erhalten. Dazu ist allerdings die In-situ-Kon-
servierung der traditionellen Arabica-Kaffeesorten in den angestamm-
ten Berggebieten Athiopiens eine Voraussetzung (siehe Box 2), welche
durch den fortschreitenden Klimawandel unter Umstdanden erschwert
werden wird.> Gleichzeitig sind durch fairen internationalen Handel die
Gewinnmargen fiir diese Art von Kaffee vergleichsweise hoch. Schlief-
lich kann durch den Anbau von Getreide auf geeigneten Boden, zum
Beispiel den fruchtbaren, tiefgriindigen Schwarzerdebdden in verschie-
denen Landern Osteuropas mit geringen Produktionskosten giinstig im

4  FAOSTAT 2023.
5 Chemuraetal. 2021.
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groRen MaRstab Getreide produziert werden. Prinzipiell kdnnen durch
internationalen Handel von glinstigem Getreide die Erndhrungssitua-
tion in einkommensschwachen Landern verbessert und damit zumin-
dest theoretisch auch die Biodiversitat und das Klima in diesen Landern
geschiitzt werden. Insgesamt zeigen sich hier also komplexe und hete-
rogene Wirkmechanismen des Handels.

Das Ziel dieses Diskussionspapiers ist, vor diesem Hintergrund
Handlungsfelder und -optionen zur Forderung nachhaltiger landwirt-
schaftlicher Landnutzung zu identifizieren. Anders formuliert: Welche
politischen Voraussetzungen sind erforderlich, damit der Handel mit
Agrarprodukten zum Biodiversitatsschutz, Klimaschutz und zur Ernah-
rungssicherung beitragt und Zielkonflikte moglichst entscharft werden?
Angesichts der komplexen Verflechtungen und Multizielkonflikte in der
Landnutzung adressieren wir in diesem Diskussionspapier sowohl die
auf den Konsum, die Produktion und den Handel gerichteten Politikfel-
der als auch spezifische Politiken fir den Schutz von Biodiversitat und
Klima sowie die Erndhrungssicherung. Der Schutz der Biodiversitat steht
haufig weniger im Vordergrund der Diskussion um ein nachhaltiges Han-
delssystem, ist allerdings essenzielle Voraussetzung des menschlichen
Lebens, inklusive der Nahrungsmittelproduktion. Biodiversitatsschutz
ist in diesem Diskussionspapier deshalb im Hinblick auf Handlungsfel-
der und -optionen angemessen reprasentiert. Darliber hinaus konzen-
trieren wir uns in diesem Diskussionspapier auf die landwirtschaftliche
Landnutzung und berticksichtigen in der Regel keine forstliche Nutzung
und keinen Handel mit forstlichen Produkten.

Zu Beginn des vorliegenden Diskussionspapiers werden zundchst die
normativen Rahmenbedingungen dargestellt. Auf welchen internatio-
nalen Ubereinkommen basiert das Diskussionspapier in Bezug auf die
ethisch begriindeten Ziele Nachhaltiger Entwicklung, die die Sicherung
der Erndhrung und den Schutz der Biodiversitat und des Klimas mit um-
fasst? AnschlieBend werden der derzeitige Zustand der Biodiversitat
und des Klimas sowie die internationale Erndhrungssituation dargestellt
sowie die Wechselwirkungen zwischen dem zunehmenden internatio-
nalen Handel mit Agrarprodukten und den drei Schutzzielen. Im Hin-
blick auf Handlungsoptionen wird zunachst eine Vision fir politische
Rahmenbedingungen entwickelt, die es ermoglichen, dass der Handel
eine moglichst positive Rolle im Hinblick auf Erndhrungssicherung und
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Schutz der Biodiversitat und des Klimas spielt. Es folgen konkrete Hand-
lungsoptionen auf der Ebene der politischen Gestaltung des Konsums,
der Produktion und des Handels, des Schutzes der Biodiversitat und des
Klimas und der Ernahrungssicherung.

Das Diskussionspapier wurde durch eine interdisziplindre Arbeits-
gruppe erarbeitet, in der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
aus der Biodiversitats-, Klima-, Agrar- und Erndhrungsforschung repra-
sentiert sind, aus Ethik, Wirtschafts- und Rechtswissenschaften. Alle
haben Expertise im Themenfeld internationaler Handel oder Erfahrung
in Ldndern des Globalen Nordens und Stidens. Zielgruppen des Diskus-
sionspapiers sind die Politik sowie die interessierte Offentlichkeit in
Deutschland im Hinblick auf Handlungsoptionen auf nationaler, euro-
paischer und internationaler Ebene.

Box 1: Soja

Der Anbau, Handel und Konsum von Soja steht heute oft als Sinnbild
fir viele Problematiken von globalen Agrarlieferketten. Urspriinglich
stammt die Sojabohne aus Ostasien. In Europa wurde sie Ende des
19. Jahrhunderts zunehmend als Moglichkeit gesehen, die Bevolke-
rung mittels pflanzlicher Nahrung mit Eiweil zu versorgen und durch
Importe den Druck auf lokale Landressourcen zu senken. Erster rele-
vanter Exporteur von Soja war China. Deutschland und Japan waren
zu dieser Zeit die Hauptabnehmer. Ab den 1930er-Jahren dehnte sich
der Anbau der Sojabohne in den USA aus, getrieben unter anderem
von der Hoffnung, die Leguminose kénnte bei der Wiederherstellung
der ausgelaugten Boden (Dust Bowl) helfen. Mitte der 1960er-Jahre
dominierten Exporte aus den USA den Weltmarkt. Die Hauptabneh-
mer waren Europa und China. Ab den 1970er-Jahren traten zuneh-
mend Lander in Stidamerika als groRe Produzenten und Exporteure
von Sojaprodukten auf. Dies ging Hand in Hand mit dem Wachstum
von international agierenden Agrarkonzernen. Mit Chinas Beitritt zur
WTO und dem Abbau von Handelsbeschrankungen stieg China zum
weltgréten Importeur von Sojaprodukten auf, gefolgt von der EU
(Langthaler et al. 2015).
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In den letzten Jahrzehnten sind die Weltproduktion und Anbaufla-
chen von Soja rasant gewachsen. So betrug die Produktion 2020 mit
circa 350 Millionen Tonnen das 3,4-Fache des Wertes von 1990; die
Anbauflache wuchs auf circa 125 Millionen Hektar, das 2,2-Fache
des Vergleichswertes von 1990 (FAOSTAT 2023). Dabei ist die Soja-
produktion global sehr konzentriert: Im Jahr 2021 produzierten die
Top-5-Produktionsstaaten (Brasilien, USA, Argentinien, China, Indien)
zusammen circa 85 Prozent der globalen Anbaumenge, die Top-5-
Exporteure (Brasilien, USA, Paraguay, Argentinien, Kanada) exportier-
ten 90 Prozent der global gehandelten Menge (FAOSTAT 2023).
Nimmt man den FlachenfuBabdruck der Sojaproduktion in den Blick
(eigene Berechnung, basierend auf Kastner et al. 2021), zeigt sich
produktionsseitig in den letzten Jahrzehnten ein rasanter Anstieg in
Brasilien und allgemein Stidamerika. Brasilien war mit circa 36 Mil-
lionen Hektar im Jahr 2020 das Land mit der groten Anbauflache
(Anstieg um das 3,4-Fache gegenuber 1990), knapp gefolgt von
den USA, wo die Anbaufliche im selben Zeitraum um circa 20 Pro-
zent zurilickging. Circa 56 Prozent der globalen Anbauflache dienten
2020 der Exportproduktion (entweder direkt als Sojabohne oder als
Ol oder Presskuchen); fiir Brasilien waren dies in 2020 sogar 78 Pro-
zent. China dominierte 2020 mit Abstand den Konsum- und Import-
fuBabdruck: Es war fir 30 Prozent des Konsums (gegentiber 14 Pro-
zent in 1990) und 41 Prozent der Importe (gegeniiber 1 Prozent in
1990 — noch vor seinem WTO-Beitritt) verantwortlich. Im Vergleich
war die EU fir 8 Prozent des Konsums (gegenlber 21 Prozent in
1991) und 14 Prozent der Importe (gegenlber 44 Prozent in 1991)
verantwortlich.

Die Bedeutung Deutschlands fiir den Weltmarkt von Soja und die
damit verbundene Flacheninanspruchnahme hat in den letzten Jahr-
zehnten abgenommen. Um 1990 war Deutschland noch der zweit-
groBte ,,Importeur” von Sojaflachen (hinter Japan). 2020 lag es nur
noch auf Rang 11 der Importeure. Diese Anderung liegt einerseits an
der steigenden Bedeutung des Sojas in vielen Schwellenlandern (Rol-
le als wichtiges Futtermittel). Andererseits nahm auch die Bedeutung
des Sojas fiir Deutschlands AckerflachenfuRabdruck ab. 1991 machte
Soja noch circa 24 Prozent des Import-AckerflachenfuBabdrucks aus,
2020 lagen diese Werte bei circa 12 Prozent (FAOSTAT 2023).
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In Deutschland und der EU dominiert mengenmaRig die Verwendung
von Sojaschrot als proteinreiches Futtermittel fiir die Fleisch- und
Milcherzeugung. Die direkte Verwendung von Soja in der menschli-
chen Erndhrung spielt quantitativ bislang eine deutlich untergeord-
nete Rolle (FAOSTAT 2023).

Durch die prominente und dynamische Rolle des globalen Handels
mit Soja gibt es eine Vielzahl von Forschungsarbeiten, die sich mit
Umweltauswirkungen, sozialen Konsequenzen und Governance-Fra-
gen beschaftigen. Die Umweltauswirkungen stehen einerseits damit
in Zusammenhang, dass die Sojabohne oft groRskalig als Monokultur
angebaut wird, andererseits vor allem mit der Rolle von Sojaanbau
fir den direkten und indirekten Landnutzungswandel. Dabei werden
vor allem in Stidamerika oft natiirliche Okosysteme durch Agrarsyste-
me ersetzt, was Folgen fiir Biodiversitat und Kohlenstoffspeicher hat.
So ist beispielsweise Soja die Feldfrucht mit den hochsten Biodiversi-
tatsauswirkungen gehandelter Produkte. In Bezug auf ,importierte
Entwaldung” rangiert Soja auf Platz 2 (circa 0,5 Millionen Hektar in
den 10 Jahren von 2009 bis 2018) oder knapp 30 Prozent der gesam-
ten von der EU ,,importierten Entwaldung” (Pendrill et al. 2022b). Die
sozialen Effekte in den Anbauregionen sind in Bezug auf lokale Ein-
kommen und auf Verteilungsfragen kritisch zu sehen. Typischerweise
gibt es fir Kleinbauernhaushalte und sozial schwachere Gruppen in
Gebieten, die von industrieller Sojaproduktion gepragt sind, negative
Einkommenseffekte (Bastos Lima & Persson 2020). Auch negative Ge-
sundheitseffekte von beim Sojaanbau eingesetzten Pestiziden fur
Feldarbeiterinnen und -arbeiter wurden nachgewiesen (Benedetti et
al. 2013). Zertifizierungsprogramme, beispielsweise im Rahmen der
Round Table on Responsible Soy Association (RTRS), haben bis jetzt
oft keinen positiven Effekt auf den Zugang flr lokale Gruppen zu

Land- und Wasserressourcen (Schilling-Vacaflor et al. 2021).
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Box 2:
Schutz der bedrohten Wildkaffeediversitit in Athiopien

Die Bergwalder des athiopischen Hochlands sind das Ursprungszen-
trum der Arabica-Kaffeepflanze. Kaffeewdlder — also Standorte mit
natirlichem Vorkommen von wilden Kaffeebestanden — kommen in
Hohenlagen zwischen 1.000 und 2.100 Metern bei jahrlichen Nieder-
schlagen von 1.700 bis 2.400 Millimetern vor. Seit Jahrzehnten gehen
die Bergwaldflachen durch die Umwandlung des Waldes in Ackerland
zur Nahrungsmittelproduktion fiir die stetig wachsende Bevdlke-
rung zuriick, womit auch die weltweit einzigartigen Bestande wilden
Arabica-Kaffees schwinden. Eine weitere Bedrohung fir die Wildkaf-
feebestande stellt der Klimawandel dar: Modellrechnungen ergeben,
dass die Wildkaffeestandorte in Athiopien bis zum Jahr 2080 um
38-90 Prozent schrumpfen werden (Davis et al. 2012).

Kaffeewalder mit ihrer betrachtlichen Pflanzenartenvielfalt werden
traditionell von Waldanrainern genutzt, die den Kaffee fiir den Haus-
gebrauch oder als Einkommensquelle ernten. Diese von alters her prak-
tizierte Waldbewirtschaftung hat zu unterschiedlichen Produktions-
systemen gefiihrt: Waldkaffee- und Semi-Waldkaffeesysteme.

Im Waldkaffeesystem werden lediglich die Friichte mit den Kaffee-
bohnen gepfliickt. Artenvielfalt und Struktur des Waldes werden
durch die Nutzung praktisch nicht verandert. Die Kaffeepflanzen sind
grippchenweise im Geldnde verteilt. Neben einem hohen Arbeits-
aufwand beim Kaffeesammeln fiihrt dies auch zu sehr geringen Er-
tragen von unter 50 Kilogramm pro Hektar Waldfliche. Okonomisch
weitaus wichtiger ist das Semi-Waldkaffeesystem, das mehr oder
weniger intensiv bewirtschaftet wird. Im Wesentlichen wird dabei
die Baum- und Strauchdichte aufgelichtet, wodurch der Konkurrenz-
druck auf die Kaffeepflanzen beziiglich Raum, Wasser und Nahrstof-
fen gemindert und der Kaffeeertrag auf 200 Kilogramm pro Hektar
oder mehr gesteigert werden kann. Zur Erhohung der Pflanzendichte
werden auch Kaffeepflanzen aus anderen Waldflachen eingebracht.
Die Bewirtschaftung des Kaffeewaldes flihrt dazu, dass Baumarten,
die an schattige Lichtverhaltnisse angepasst sind, schwinden, wohin-
gegen sich lichtliebende Pionierbaumarten sowie Krauter und Graser

ausbreiten. Die Artenvielfalt der Semi-Waldkaffeesysteme wird also
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stark verandert. Im Extremfall dominieren Kaffeepflanzen und weni-
ge Schattenbaumarten.

Wildkaffeebestdnde passen sich an die unterschiedlichen 6kologi-
schen Standortfaktoren in den Kaffeewaldern an, was sich — wie mo-
lekulargenetische Analysen zeigen — in der genetischen Vielfalt des
Wildkaffees niederschlagt. Wildkaffeebestande unterscheiden sich
nicht nur groRraumig, sondern auch kleinraumig in ihrer genetischen
Ausstattung. Diese genetische Vielfalt birgt ein betrachtliches Poten-
zial fur die Kaffeezlichtung, beispielsweise hinsichtlich der Anpassung
an den Klimawandel oder der Krankheits- und Schadlingstoleranz der
Kaffeepflanzen. So konnte gezeigt werden, dass es Wildkaffeebestan-
de gibt, die toleranter auf Trockenheit reagieren als andere. AuRer-
dem wurden Wildkaffeepflanzen gefunden, denen der weltweit von
Plantagenbesitzerinnen und -besitzern gefiirchtete Kaffeerost oder
die in Afrika weitverbreitete Kaffeekirschenkrankheit nichts anhaben
kénnen. Es gibt sogar Hinweise, dass koffeinarme Kaffeepflanzen in
den Waldern gefunden werden kénnen. Erwartungsgemall unter-
scheidet sich der Wildkaffee genetisch auch von modernen Kaffee-
ziichtungen und den in Athiopien weitverbreiteten traditionellen
Landsorten.

Okonomische Berechnungen haben ergeben, dass der athiopische
Wildkaffee-Genpool — in der Kaffeezlichtung eingesetzt — einen po-
tenziellen Kapitalwert (NPV) von 0,4 Milliarden beziehungsweise
1,5 Milliarden US-Dollar (Abzinsung 10 Prozent beziehungsweise
5 Prozent) hat (ZEF 2009). Bei den Berechnungen wurden verringerte
Ertragsverluste durch Krankheiten und Schadlinge, Einsparung von Ent-
koffeinierungskosten sowie eine erhohte Kaffeebohnenproduktion
durch zlichterische MaRnahmen berticksichtigt. Flr Ziichtung und Pra-
xiseinflihrung der neuen Sorten wurden 30 Jahre angenommen.

Die Erhaltung des Wildkaffees liegt im Interesse der weltweiten Kaf-
feebranche. Eine wichtige Einrichtung fiir den Erhalt der dthiopischen
kaffeegenetischen Ressourcen ist die Feldgenbank des Ethiopian Bio-
diversity Institute, in der Giber 5.000 Provenienzen von Kaffeepflanzen
(Wildpflanzen, Landsorten, Zuchtsorten) aus ganz Athiopien angepflanzt
sind. Fur die Erhaltung der genetischen Vielfalt der Wildkaffeebestan-
de sind aber Schutzgebiete in deren natiirlichen Lebensraumen un-

umganglich. Damit ist sichergestellt, dass sich der Wildkaffee-Gen-



I Einleitung

pool dynamisch an veranderte Umwelteinfliisse anpassen kann. Im
Gegensatz zur Feldgenbank mit ihrer statischen Ex-situ-Erhaltung des
Kaffee-Genpools, handelt es sich bei Schutzgebieten um eine In-situ-
Erhaltung. Entsprechend wurden im Siidwesten Athiopiens seit 2010
drei Kaffeewaldschutzgebiete als UNESCO-Biospharenreservate ein-
gerichtet: Yayu Coffee Forest Biosphere Reserve, Kafa Biosphere Re-
serve und Sheka Forest Biosphere Reserve. In den Biospharenreserva-
ten ist der Kaffee eine wichtige Einkommensquelle fur die lokale
Bevolkerung. Der im Wald gesammelte Kaffee wird lokal und national
vermarktet, aber auch zu attraktiven Preisen an internationale Hand-
ler verkauft. Es bleibt allerdings zu bedenken, dass die Entnahme von
Samen (Kaffeebohnen) aus den Wildkaffeebestanden bei unkontrol-
liert starker Nutzung — beispielsweise bei hohen Kaffeemarktpreisen —
zu einer Verminderung des wertvollen Genpools fiihren kann.

Der International Coffee Organization zufolge nimmt Athiopien
mit etwa 440.000 Tonnen im Jahr 2020 den dritten Rang unter den
Arabica-Kaffee produzierenden Landern ein. Ein gutes Drittel dieses
Kaffees kommt aus den Kaffeewaldern. Etwa die Halfte der gesam-
ten athiopischen Kaffeeproduktion wird exportiert, was nach Anga-
ben der National Bank of Ethiopia 25—30 Prozent der Exporterlose
erbringt. Damit haben die Wildkaffeebestande nicht nur einen hohen
potenziellen Wert fiir die Kaffeezlichtung, sondern spielen auch fir
die Wirtschaft Athiopiens eine Rolle. Aufgrund der Bedeutung und
Einzigartigkeit der Wildbestande des Arabica-Kaffees sollten die athio-

pischen Schutzanstrengungen international unterstitzt werden.
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2 Normative Rahmenbedingungen

Die Lebens- und Wirtschaftsweisen moderner industrieller Gesellschaf-
ten einschlieBlich des damit verbundenen globalen Handels gehen mit
der Sicherung materiell guter Lebensbedingungen fir viele einher und
haben zur Verringerung des Anteils der Weltbevolkerung in extremer
Armut beigetragen.® Zugleich fiihren sie zu massiven Verlusten na-
tiirlicher Okosysteme und von Biodiversitit, tragen zum Klimawandel
bei und haben die groRen Einkommensungleichheiten zwischen Men-
schengruppen nicht auflésen kénnen.” Warum wird diese Situation als
Problem verstanden? Dies liegt an dem grundlegenden ethischen Prin-
zip, dass Menschen einzeln und als Menschheit nicht nur berleben,
sondern ein gutes Leben haben sollen.® ,Nachhaltige Entwicklung”
gemalR der UN-Kommission fir Umwelt und Entwicklung® nimmt die
Spannung zwischen der Bedurfnisbefriedigung von Menschen und den
unerwiinschten Umweltfolgen auf. Nachhaltige Entwicklung umfasst
ausdriicklich zwei Gerechtigkeitsprinzipien: Die egalitdre Gerechtigkeit
zwischen heutigen und kiinftigen Menschen sowie das ausgleichende
Gerechtigkeitsprinzip einer Prioritit der Grundbediirfnisse der Armsten
der Welt.X Diese beiden Prinzipien implizieren weltweite und zukunfts-
orientierte Verantwortung nicht zuletzt und gerade auch der wohlha-
benden Gesellschaften. Dabei ist ein drittes fundamentales Prinzip der
Klugheit und der Gerechtigkeit, stets die planetaren und lokalen Gren-
zen der Umwelt zu berlicksichtigen. Die Biodiversitdtskonvention* er-
weitert die ethische Perspektive um einen eigenen Wert der belebten
Mitwelt, der mitzuberiicksichtigen ist und der inzwischen auch im Bun-

Hasell et al. 2023.

World Inequality Database 2023; Gradin 2024.

Jonas 1979; Sen & Nussbaum 1993.

WCED 1987; Brundtland 1987.

10 zu 6konomisch-ethischen Grundfragen der Verteilungsgerechtigkeit: Sen 1973.
11 CBD 1992.
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desnaturschutzgesetz (,der eigene Wert von Natur und Landschaft”)
sowie in Verfassungen mehrerer Lander verankert wurde.

Die Sustainable Development Goals (SDGs) der Agenda 2030 kon-
kretisieren das normative Prinzip Nachhaltiger Entwicklung. Sie veran-
kern zentrale internationale politische Mandate zu Erndhrungssiche-
rung, Klima- und Biodiversitatsschutz und adressieren dabei auch die
Rolle des Handels. Sie sind das einzige internationale Rahmenwerk, das
alle drei Ziele sowie den Handel als Instrument gleichermalen erfasst.
Nach SDG 2 (,,zero hunger”) soll bis 2030 die Erndhrung weltweit gesi-
chert sein, SDG 13 (,,climate action”) verlangt dringendes Handeln bei
Klimaschutz und Klimaanpassung, und gemafR SDGs 14 und 15 (,life
below water”, ,life on land“) sollen terrestrische und aquatische Oko-
systeme geschitzt sowie Landdegradation und Verlust an biologischer
Vielfalt bis 2030 gestoppt werden. Zugleich sollen gerechte Handelsbe-
ziehungen einen Beitrag zur Verwirklichung des Grundprinzips Nachhal-
tiger Entwicklung sowie zu internationaler Kooperation und Verstandi-
gung leisten (SDGs 16 und 17).

Bereits die Unterziele der genannten SDGs zeigen die enge Verflech-
tung der Bereiche: Beispielsweise fuhrt SDG 2 (,,zero hunger”) die An-
wendung nachhaltiger landwirtschaftlicher Methoden, die Bewahrung
genetischer Vielfalt, das Korrigieren von Handelsbeschrankungen und
-verzerrungen sowie die Funktionsfahigkeit der Markte zur Vermeidung
von Volatilitat explizit als konkretisierende Ziele an. Zwischen diesen
(Teil-)Zielen bestehen sowohl Zielkonflikte als auch Synergien. So kann
etwa eine intensive Agrarproduktion mit einer hohen Flachenproduk-
tivitat gut fiur die kurzfristige Erndhrungssicherung sein, aber zugleich
sehr problematisch fiir Klima und Biodiversitat, wenn Diinge- und Pflan-
zenschutzmittel ohne Beriicksichtigung entstehender Umweltkosten
eingesetzt werden. Die gleichzeitige Erreichung aller Nachhaltigkeitszie-
le bis 2030 ist allerdings bei den gegenwartigen und sich gegebenenfalls
noch ausweitenden ressourcenintensiven Produktions- und Konsum-
mustern kaum ohne massive Transformationen vorstellbar.*®

12 Potthast 2014 und siehe Kapitel 3.1.
13 Food and Land Use Coalition 2019; GLOPAN 2020.
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Rechtliche Regelungen, die den internationalen Agrarhandel und
dessen Auswirkungen auf Biodiversitdts- und Klimaschutz und Erndh-
rungssicherung betreffen, finden sich in den Menschenrechtskonven-
tionen, im Umweltvolkerrecht sowie im internationalen Handelsrecht.
Die drei volkerrechtlichen Regime sind getrennt voneinander gewach-
sen, stark unterschiedlich institutionalisiert und unterliegen eigenen
Systemrationalitdten. Volkerrecht ist traditionell stark fragmentiert, und
auf internationaler Ebene gibt es — jenseits des sogenannten Soft Law
der SDGs — kein vereinendes Dach, das einen Ausgleich zwischen unter-
schiedlichen Interessen herstellen konnte, wie dies etwa Aufgabe von
Verfassungen auf nationaler Ebene ist. Bereits die Berlicksichtigung von
Zielkategorien und Instrumenten eines Regimes in anderen Regimen
ist eine Herausforderung. Noch schwieriger ist es, volkerrechtliche Re-
gelungen so zu gestalten, dass sie multiple und stark miteinander ver-
flochtene Krisen effektiv adressieren, also gut integriert sind, Synergien
maximieren und Konflikte minimieren.

Das Recht auf Nahrung ist ein Menschenrecht und insbesondere
verankert in Artikel 25 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte
von 1948 und in Artikel 11 des Internationalen Paktes (iber wirtschaftli-
che, soziale und kulturelle Rechte von 1966. In der ethischen und poli-
tischen Debatte um Erndhrung spielt die sogenannte Erndhrungssou-
veranitat (Food Sovereignity) eine Rolle. Dieses Prinzip betont, dass
Menschen beziehungsweise Gemeinschaften selbst die agrarischen,
okologischen, 6konomischen und politischen Prinzipien des Erndh-
rungssystems bestimmen sollen.'* Der Ansatz unterstreicht die Bedeu-
tung lokaler, nachhaltiger und kulturell angemessener Nahrung und
fokussiert so hinsichtlich der Erndhrung den Aspekt eines selbstbe-
stimmten, guten Lebens. Er ist dabei verkniipft mit Diskussionen um
eine Dekolonisierung eines zumindest historisch vom Globalen Norden
bestimmten Erndhrungs- und Handelssystems.’® Ebenso wie die Frage
der Dekolonisierung ist der Begriff der Erndahrungssouveranitat um-
stritten. Im Folgenden geht es vor allem um Erndhrungssicherung, defi-
niert als ein ausreichender Zugang zu gesunden Lebensmitteln fir alle
und zu jedem Zeitpunkt. Gleichwohl ist es im Rahmen einer ethischen,

14 Desmarais et al. 2010.
15 Figueroa-Helland et al. 2018.
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rechtlichen und politischen Betrachtung des internationalen Agrarhan-
dels und von Ernahrungsfragen unumganglich, die Debatten um Erndh-
rungssouveranitat und Dekolonisierung zu bericksichtigen.*®

Neben dem Recht auf Nahrung ist mit dem Beschluss der UN-Ge-
neralversammlung im Juli 2022 nach jahrzehntelangen internationalen
Debatten nun auch das Recht auf eine saubere, gesunde und nach-
haltige Umwelt (,The human right to a clean, healthy and sustainable
environment”) als Menschenrecht verankert. Auf nationaler Ebene ist
es bereits in einer Vielzahl von Verfassungen sowie einfachen Gesetzen
festgeschrieben und wird auch zunehmend vor internationalen und na-
tionalen Gerichten eingeklagt.

Das Ubereinkommen iiber die biologischen Vielfalt (Convention on
Biological Diversity, CBD) aus dem Jahr 1992 fordert die Erhaltung der
biologischen Vielfalt, die nachhaltige Nutzung ihrer Bestandteile sowie
die ausgewogene und gerechte Aufteilung der Vorteile, die sich aus der
Nutzung genetischer Ressourcen ergeben.' In der Praambel wird ein
eigener Wert (,intrinsic value”) der Biodiversitat formuliert, der inzwi-
schen nicht nur in das deutsche Bundesnaturschutzgesetz und in die
Gesetzgebung einiger Bundeslander (ibernommen wurde, sondern vor
allem in Landern des Globalen Siidens bis hin zu einem Eigenrecht der
Natur ausgeweitet wurde (siehe Kapitel 3.1). Diese Wertdimensionen
jenseits des (6konomischen) Nutzens fir Menschen ebenfalls zu be-
ricksichtigen, ist zuletzt auch ausdriicklich durch den Weltbiodiversi-
tatsrat (Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services, IPBES) eingefordert worden.!® Im Dezember 2022
beschlossen 196 Vertragsstaaten mit dem Kunming-Montreal Global
Biodiversity Framework® 23 neue globale Ziele zu Schutz und nachhalti-
ger Nutzung der Biodiversitat. Von hervorgehobener Bedeutung fiir die-
ses Diskussionspapier sind die Ziele 2, 3 und 10. Ziel 2 verlangt, bis zum
Jahr 2030 30 Prozent degradierter Flachen an Land, in SiRwasserdko-
systemen und in den Meeren effektiv wiederherzustellen. Nach Ziel 3
wollen die Vertragsstaaten bis zum Jahr 2030 30 Prozent der Flachen an

16 Timmermann et al. 2017.
17 Artikel 1 CBD 1992.

18 IPBES 2022

19 CBD 2022.
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Land und in den Meeren effektiv schiitzen. Ziel 10 fordert eine nachhal-
tige Landnutzung, unter anderem durch eine substanzielle Ausweitung
biodiversitatsfreundlicher Praktiken. In diesem Zusammenhang wird
auf die Resilienz und langfristige Produktivitat der Produktionssysteme
und auf die Ernahrungssicherung verwiesen.

Zentrale volkerrechtliche Vereinbarungen im Bereich des Klima-
schutzes und der Klimaanpassung sind die Klimarahmenkonvention
(United Nations Framework Convention on Climate Change, UNFCCC)
aus dem Jahr 1992 sowie das Pariser Ubereinkommen (Paris Agreement)
aus dem Jahr 2015. Sie verfolgen das libergeordnete Ziel, Treibhausgas-
konzentrationen in der Atmosphdre auf einem Niveau zu stabilisieren,
das eine gefahrliche anthropogene Stérung des Klimasystems verhin-
dert.?° Dieses Niveau soll innerhalb eines Zeitraums erreicht werden, in
dem sich die Okosysteme auf natiirliche Weise an den Klimawandel an-
passen kénnen, die Nahrungsmittelproduktion nicht gefahrdet wird und
wirtschaftliche Entwicklung auf nachhaltige Weise fortgesetzt werden
kann.?! Das Pariser Ubereinkommen konkretisiert diesen Rahmen mit
dem Ziel, den Anstieg der globalen Durchschnittstemperatur seit vor-
industriellem Niveau auf ,well below 2“ beziehungsweise auf 1,5 Grad
zu begrenzen.?? Dariiber hinaus streben die Vertragsparteien an, den
globalen Hochststand der Treibhausgasemissionen so bald wie moglich
zu erreichen und Emissionen danach zlgig zu verringern, um in der
zweiten Jahrhunderthalfte ein Gleichgewicht zwischen anthropogenen
Emissionen und Senken zu erreichen.?

Wirtschaftliche Prozesse werden in einer Marktwirtschaft durch
Preismechanismen unter bestimmten regulatorischen Rahmenbedin-
gungen koordiniert. Die Marktpreise sollen dafiir sorgen, dass mit knap-
pen Produktionsfaktoren genau die Giter produziert werden, die am
Markt nachgefragt werden. Ein sogenanntes Marktversagen liegt vor,
wenn der Marktmechanismus aus Angebot und Nachfrage nicht zu den
volkswirtschaftlich effizienten und letztlich gesellschaftlich erwiinschten
Ergebnissen flihrt. Das Marktergebnis ist ineffizient, die Marktpreise

20 Artikel 2 Satz 1 UNFCCC 1992.
21 Artikel 2 Satz 2 UNFCCC 1992.
22 Artikel 2 Absatz 1 UNFCCC 2015.
23 Artikel 4 Absatz 1 UNFCCC 2015.
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sind verzerrt. Eine fiir das vorliegende Diskussionspapier bedeutsame,
zentrale Ursache von Marktversagen sind negative Externalitdten. Ex-
terne Effekte entstehen, wenn der Konsum oder die Produktion eines
Wirtschaftssubjekts den Konsum oder die Produktion eines anderen
Wirtschaftssubjekts beeinflusst, ohne dass die Verursachenden diese
Auswirkungen in ihrer (Angebots- oder Nachfrage-)Entscheidung be-
ricksichtigen. So tragt beispielsweise die Nutzung fossiler Energietrager
zur Warme- und Stromerzeugung zum Klimawandel bei. Der Marktpreis
ist verzerrt, da die externen Kosten des Klimawandels nicht in der Preis-
bildung bertcksichtigt werden. Ein weiteres Beispiel ist die Dezimierung
der Bestande von Pflanzen und Tieren bis hin zum Artensterben durch
Habitatzerstorung zur Herstellung bestimmter Giiter. Hier fehlen Preis-
signale, die Knappheiten signalisieren konnten, oft vollstandig, was zu
einer nichtnachhaltigen Nutzung der Natur fihrt. Staatliches Handeln
kann dazu beitragen, solche externen Effekte zum Beispiel durch Steu-
ern oder auch Forderung bestimmter Aktivitaten zu internalisieren. Dies
setzt allerdings funktionierende politische und administrative Prozesse
voraus, die den Prinzipien einer Good Governance folgen.*

Zugleich mit diesen Aspekten der Effizienz stellt sich die Frage nach
der Gerechtigkeit von Marktergebnissen. Marktergebnisse sind nicht
notwendigerweise verteilungsgerecht — die Verteilung von Kosten und
Nutzen von Markttransaktionen hangt von der Verteilung von Eigen-
tums- und Nutzungsrechten an Produktionsfaktoren (Arbeit, Kapital,
Boden etc.) auf die Marktteilnehmerinnen und -teilnehmer ab. Sehr
ungleiche Ausgangsverteilungen fiihren typischerweise zu sehr unglei-
chen Marktergebnissen.” Insbesondere kénnen Akteurinnen und Ak-
teure ohne formale Nutzungsrechte negativ von marktwirtschaftlichen
Prozessen beeintrachtigt werden, zum Beispiel dann, wenn die Inwert-
setzung von Produktionsfaktoren wie Boden dazu fihrt, dass diese Be-
vélkerungsgruppen ihren Zugang zur vorherigen informellen Nutzung
verlieren. Auch extreme Preisschwankungen konnen solche und andere
vulnerable Gruppen besonders treffen. Staatliches Handeln kann zu ei-
ner gerechteren Verteilung von Vermogen und Einkommen beitragen,
sollte hierfir aber den Prinzipien einer Good Governance folgen. So

24 UNESCAP 2009

25 unter anderem Sen 1973.
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stellt sich zum Beispiel die grundlegende und seit Langem diskutierte
Frage, wie Eigentums- und Marktordnungen nicht zuletzt in internatio-
naler Perspektive zu gestalten und zu verdandern waren, um den Gerech-
tigkeitszielen umfassend zu geniigen.?

Internationales Handelsrecht, das den Agrarhandel regelt, findet
sich insbesondere im Recht der Welthandelsorganisation (World Trade
Organization, WTO), in regionalen Freihandelsabkommen sowie bi-
und plurilateralen Investitionsschutzabkommen. Das Handelsrechtsre-
gime unterliegt seit vielen Jahrzehnten der grundsétzlichen Logik einer
Marktliberalisierung,? die allerdings punktuell die Verfolgung umwelt-
und entwicklungspolitischer Ziele mit handelspolitischen MaRnahmen
zulasst. Die konkrete Weiterentwicklung der Globalisierung stagniert
inzwischen an vielen Stellen, und teilweise ist ein Rollback zu beob-
achten. Hierzu tragen sowohl protektionistische und geostrategische
Motive bei (z. B. Brexit, Handelsbeziehungen zu Russland und China,
Trump-Zolle) wie auch die verstarkte Verfolgung von inldndischen Nach-
haltigkeitszielen, die in offenen Markten schwieriger umzusetzen sein
kénnen (siehe hierzu die Diskussionen um Grenzausgleich und Spiegel-
klauseln in der EU). Wahrend Subventionen sowie Ein- und Ausfuhrbe-
schrankungen landwirtschaftlicher Produkte zwischen 1947 und 1994
weitgehend zulissig waren, regelt seit 1995 das WTO-Ubereinkommen
iber die Landwirtschaft (Agreement on Agriculture, AoA) die politi-
schen Rahmenbedingungen des Agrarhandels. Die derzeit 166 WTO-
Mitgliedstaaten verpflichten sich darin, alle Importhemmnisse (z.B.
Importverbote, Kontingente, variable Abschopfungen) in Zélle umzu-
wandeln, diese wiederum schrittweise zu verringern und damit den
Marktzugang zu erleichtern, inlandische Agrarbeihilfen gestaffelt nach
Wettbewerbsverzerrung zu senken sowie Exportsubventionen zu redu-
zieren. Das WTO-Ubereinkommen iiber die Landwirtschaft nennt unter
anderem in seiner Prdambel ausdriicklich Erndhrungssicherung und
Umweltschutz als nichthandelsbezogene Belange, die Mitgliedstaaten
in ihrer agrarpolitischen Gestaltung berlicksichtigen konnen. Fir die
Verfolgung dieser Ziele gibt es nach Landergruppen gestaffelte Ausnah-
men sowohl in Bezug auf inlandische Politiken, etwa die staatliche

26 Becker 1977; Jurkevics 2022.
27 bpb 2024,
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Lagerhaltung, wie auch auslandische Politiken, etwa die Erhebung von
Zollen in Situationen von besonders niedrigen Weltmarktpreisen. Die
Weiterentwicklung des Rechts der WTO verlief in den letzten Jahren
duBerst zdh,? lediglich im Bereich des Abbaus von Fischereisubventio-
nen sind Fortschritte zu verzeichnen.

Neben dem multilateralen Recht der WTO gewinnen regionale
Freihandelsabkommen (Free Trade Agreements, FTAs) zunehmend an
Bedeutung. Derzeit hat die EU mit den Exportstaaten ihrer grofiten
Agrar- und Lebensmittelimporte, abgesehen von den USA, Freihan-
delsabkommen geschlossen oder entsprechende Verhandlungen auf-
genommen (Vereinigtes Konigreich, Mercosur-Staaten, Neuseeland,
Indonesien und Australien). Die EU-FTAs umfassen seit etwa 15 Jahren
ein Kapitel zu Handel und Nachhaltiger Entwicklung mit wachsendem
Umfang. Beispielsweise enthalt das Nachhaltigkeitskapitel des noch
nicht ratifizierten EU-Mercosur-FTA explizite Regelungen zu Handel und
Klimaschutz,?® Handel und Biodiversitat,3*® Handel und nachhaltigem
Management von Waldern®! sowie Handel und verantwortlichem Ma-
nagement von Lieferketten3?. Die gewahlten Formulierungen nehmen
jedoch entweder Bezug auf bestehende umweltvélkerrechtliche Vertra-
ge oder sind weich ausgestaltet und insgesamt nicht mit einem effek-
tiven Durchsetzungsmechanismus versehen. Es ist also fraglich, ob und
welche Steuerungswirkung die Klauseln entfalten.®

In den Bereichen der Ernahrungssicherung, des Biodiversitdts- und
des Klimaschutzes besteht ein erhebliches Umsetzungsdefizit (siehe
Kapitel 3). Im internationalen Handelsrecht ist die Nachhaltige Entwick-
lung als Leitprinzip zwar grundsatzlich anerkannt, dennoch besteht ein
deutliches Integrationsdefizit in der konkreten rechtlichen Ausgestal-
tung der fur Erndhrungssicherung, Biodiversitats- und Klimaschutz re-
levanten Regelungen.

28 Kerr 2023.

29 Artikel 6 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
30 Artikel 7 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
31 Artikel 8 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
32 Artikel 11 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
33 Zengerling 2020; Zengerling & Buchmiiller 2024.
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Mit diesem Diskussionspapier zielen wir insbesondere auf Ambition,
Integration und Koharenz in der Umsetzung der ethisch und rechtlich
verbindlichen Ziele Erndhrungssicherung, Biodiversitats- und Klima-
schutz in der konkreten Politikgestaltung. Die Verbindlichkeit ergibt
sich dabei aus ibergeordneten, auf den Menschenrechten basierenden
und die moralische Bedeutung der Mitwelt anerkennenden internatio-
nalen Vereinbarungen. Der Fokus liegt dabei auf der Rolle des interna-
tionalen Handels mit Agrarprodukten, da dieser besonders in den
letzten Jahrzehnten eine zunehmend wichtige Rolle bei der Entstehung,
aber auch bei der Losung von Zielkonflikten spielt. Der Gestaltung des
internationalen Handels kommt damit auf internationaler Ebene eine
Schlisselrolle bei der Férderung von Biodiversitat, Klimaschutz und Er-
nahrungssicherung zu.
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3 Ausgangslage

3.1 Biodiversitatsverlust

Das Ubereinkommen iiber die Biologische Vielfalt unterscheidet Bio-
diversitat auf drei Ebenen: die Diversitat der Arten, der Gene und der
Okosysteme.3* Biodiversitit wird aus unterschiedlichen Griinden als
schatzens- und schiitzenswert bewertet, die durch unterschiedliche
Weltsichten und Wissenssysteme untermauert sind. Das Assessment
der Werte der Biodiversitat durch den Weltbiodiversitatsrat (IPBES)
fasst die Wertedimensionen zusammen:* (1) Biodiversitat wird aus ins-
trumentellen Griinden mit Blick auf den direkten Nutzen fiir Menschen
wertgeschatzt. Biodiversitat ist als wichtige Ressource und Naturkapi-
tal zu sehen. (2) Biodiversitat wird zudem ein Selbstwert (Wert an und
flr sich) zugeschrieben; dabei wird die direkte moralische Berticksich-
tigungswiirdigkeit anderer Lebewesen auch unabhangig von mensch-
lichen Interessen grundsatzlich anerkannt. (3) Zunehmend spielen so-
genannte relationale Werte eine Rolle. Biodiversitat ist dabei wertvoll,
um ein wiinschenswertes, auch moralisch bedeutungsvolles Leben zu
fuhren, und zwar in reziproken Beziehungen mit anderen Lebewesen.3®

Global nimmt die Biodiversitdt in dramatischem MaRe ab. Nur
etwa 20-34 Prozent der terrestrischen Okosysteme sind wenig bis
sehr wenig durch den Menschen verandert,*” und etwa 3 Prozent ha-
ben eine vom Menschen unveranderte, intakte Fauna.?® Zum heutigen
Stand sind etwa 1 Million der geschéatzten 8,7 Millionen Pflanzen und
Tierarten weltweit vom Aussterben bedroht, viele davon in den nachs-

34 Artikel 2 CBD 1992.

35 IPBES 2022.

36 auch Eser & Potthast 1999; Potthast 2014.
37 Riggio et al. 2020.

38 Plumtre et al. 2021.
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ten Jahrzehnten.** Unter den am umfassendsten untersuchten taxo-
nomischen Gruppen variiert das Aussterberisiko, liegt aber im Schnitt
bei 25 Prozent,* das heildt, jede vierte Art innerhalb dieser Gruppen
ist bereits vom Aussterben bedroht. Insgesamt ist die Aussterberate in
den letzten 200 Jahren rasant angestiegen und liegt derzeit mindestens
10- bis 100-fach Uber der Hintergrundaussterberate der letzten 10 Mil-
lionen Jahre.** Doch nicht nur die Zahl der Arten ist in vielen Regionen
der Welt ricklaufig, auch die Populationen innerhalb einzelner Arten
nehmen ab. So sind seit den 1970er-Jahren die Wildtierpopulationen
um 69 Prozent zuriickgegangen.*? Auf lokaler Ebene fiihrt das Ausster-
ben gemeinsam mit durch den Menschen verursachten Invasionen von
gebietsfremden Arten vielerorts zu einer Homogenisierung der Arten-
gemeinschaften.®* In Europa und in Deutschland gehen insbesondere
die Diversitdt und die Bestdande von Arten in der Agrarlandschaft seit
Jahrzehnten dramatisch zurtick.* So sind die Vogel der Agrarlandschaft
in Europa in den letzten 25 Jahren um 30 Prozent zurlickgegangen; in
Deutschland mit besonders dramatischen Riickgdngen bei Rebhuhn
(-91 Prozent), Kiebitz (-93 Prozent) und Turteltaube (-89 Prozent).* Die
Biomasse von Fluginsekten hat in den letzten 27 Jahren innerhalb von
Schutzgebieten um Uber 75 Prozent abgenommen.*® Von den fast 600
Wildbienenarten Deutschlands sind derzeit 53 Prozent in ihrem Be-
stand bedroht.*”

Der Riickgang der Biodiversitat hat weitreichende Folgen fiir die Bei-
trage der Okosysteme fiir die Menschen beziehungsweise die Okosys-
temleistungen. Diese lassen sich in materielle (z. B. Nahrung, Futtermit-
tel, Energie, Medikamente), immaterielle (z. B. Erholung, Spiritualitat,
Identitat) und regulierende (z. B. Klimaregulation, Wasserqualitat) Bei-
trage der Natur fir den Menschen einteilen, welche die Grundlage fir

39 IPBES 2019; IUCN o. J.

40 IPBES 2019.

41 Ceballos et al. 2015; IPBES 2019.

42 WWF 2022.

43 Baiser et al. 2012; Winter et al. 2009; IPBES 2019.

44 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al. 2020; Rigal et al. 2023.
45 NABU 2019; Gerlach et al. 2019.

46 Hallmann et al. 2017.

47 Westrich et al. 2011.
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eine dauerhaft gute Lebensqualitat der Menschen bilden.*® Im globalen
Assessment des Weltbiodiversitatsrats wird festgehalten, dass unter
den 18 Typen an Beitrdgen und 27 Einzelbeitrdgen der Natur fir den
Menschen alle bis auf drei Beitrage mehr oder weniger stark abneh-
men. Positive Entwicklungen werden nur fir die Ausdehnung landwirt-
schaftlicher Flachen fiir die Nahrungs- und Futtermittelproduktion, die
Produktion von Materialien (z. B. Baumwolle) und die Produktion von
Bioenergiepflanzen berichtet.* Negative Trends finden sich bei allen
regulierenden und allen immateriellen Beitragen, jedoch auch bei ma-
teriellen Beitrdgen (z. B. Verlust von Waldern, schrumpfende Bestdnde
bei Fischen und bei Medizinalpflanzen).

Biodiversitat ist global sehr ungleich verteilt, so gibt es starke Brei-
ten- und Hohengradienten im Auftreten von Arten. Die artenreichsten
Gegenden der Welt sind in den Tropen zu finden und hier insbesondere
in tropischen Bergregionen wie zum Beispiel den Anden, den Bergregio-
nen der afrikanischen Grabenbruchzone und am Siidabhang des Hima-
laya.*® Dies basiert auch auf der hohen Zahl von endemischen Arten,
das heiRt Arten, die nur in diesen Regionen heimisch sind. Vom Aquator
zu den Polen hingegen nimmt der Artenreichtum ab.** Auch der Riick-
gang der Biodiversitat ist global unterschiedlich stark ausgepragt, wo-
bei die tropischen Regionen — inklusive der Savannen — insbesondere
in Sidamerika besonders stark betroffen sind.>> Auch Wildnisgebiete,
das heillt Gebiete mit geringem menschlichen FuBabdruck, sind global
heterogen verteilt. Die letzten intakten Wildnisgebiete, zum Beispiel die
Kernzonen der grofRen tropischen oder borealen Waldregionen, tragen
oft maRgeblich zu Okosystemleistungen bei.>* Daneben sind die borea-
len Wilder eines der intaktesten Okosysteme und speichern ein Drittel
des terrestrischen Kohlenstoffs.>*

Die fiinf Haupttreiber des Artenverlusts sind Landnutzungswandel
(z. B. Ausweitung und Intensivierung der Landwirtschaft), direkte Aus-

48 Diaz et al. 2018.

49 IPBES 2019.

50 Jenkins et al. 2013.

51 Gaston 2000.

52 WWF 2022; Foucher et al. 2023.
53 Watson et al. 2018a.

54 Watson et al. 2018b.
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beutung von Arten (z. B. Jagd, Fischerei), der Klimawandel, die Umwelt-
verschmutzung und die Verbreitung von invasiven Arten.* Wahrend der
Landnutzungswandel durch den Verlust von natiirlichen Habitaten, wel-
che die Lebensgrundlage fiir Arten bilden, die groten Auswirkungen
auf die Land- und StiRwassersysteme hat,*® hat die direkte Ausbeutung
die groRten Auswirkungen auf die Meere. Der Klimawandel, die Um-
weltverschmutzung und die Verbreitung invasiver Arten haben bislang
die geringsten Auswirkungen, doch auch hier ist die Tendenz steigend.*”
Der Klimawandel fiihrt dazu, dass Lebensraume fir urspriinglich heimi-
sche Arten unbewohnbar werden, Arten lokal oder regional aussterben
oder sich in kiihlere Gegenden ausbreiten missen. Zusatzlich werden
wichtige Okosystemfunktionen (z. B. Kohlenstoffspeicherung) vielerorts
negativ beeinflusst (siehe Kapitel 3.2). Vier der flinf Haupttreiber stehen
in Verbindung mit landwirtschaftlicher Produktion oder dem Handel
von Agrarprodukten. Die landwirtschaftliche Produktion hat direkten
Einfluss auf die Ausweitung und Intensivierung der Landnutzung sowie
die Umweltverschmutzung. Der Handel von Agrarprodukten tragt zur
Verbreitung invasiver Arten bei. Beides, Produktion und Handel von
Agrarprodukten, hat Einfluss auf den Klimawandel (siehe Kapitel 3.2
und Kapitel 3.4).

Eine wichtige Frage beim Schutz der Biodiversitat ist, ob Biodiversi-
tat insgesamt durch eine Segregation von intensiver Produktion auf der
einen Seite und wirksamen Schutz (z. B. Schutzgebiete) auf der anderen
Seite besser geschiitzt werden kann (Land Sparing) oder durch eine In-
tegration von Schutz und Produktion (z. B. Okolandbau; Land Sharing).5
Diese Fragestellung wurde Uber die letzten Jahrzehnte intensiv unter-
sucht und diskutiert. Das Fazit ist, dass beide Anséatze, Land Sparing und
Land Sharing zum Schutz der Biodiversitat notwendig sind; so werden
bestimmte Arten und Lebensgemeinschaften nur in wirksam gemanag-
ten Schutzgebieten erhalten, andere nur in biodiversitatsfreundlich ge-
nutzter Agrarlandschaft.>®

55 IPBES 2019.

56 Jaureguiberry et al. 2022.
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58 unter anderem Grass et al. 2019.
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In diesem Diskussionspapier legen wir den Schwerpunkt auf den
Erhalt der Biodiversitidt wildlebender Arten und ihrer Lebensrdume,
die wie oben beschrieben, massiv bedroht sind. Wir betonen zugleich,
dass die in den vergangenen circa 15.000 Jahren von Menschen durch
Sortenwahl und Ziichtung entwickelte Agrobiodiversitat, die Diversitat
der landwirtschaftlich genutzten Pflanzen und Tierarten sowie der Agrar-
Okosysteme, ebenfalls bedroht ist. Dies gefdhrdet die Erndhrungssiche-
rung sowie die zukinftige nachhaltige Produktion (siehe Box 3).

Box 3: Agrobiodiversitdt

Der Verlust an Agrobiodiversitat ist Teil des Biodiversitatsverlustes.
Der Wert der in den vergangenen circa 15.000 Jahren selektierten
und gezlichteten Pflanzen und Nutztiere wird unterschatzt; traditio-
nelle Nutzpflanzen konnen der Klimaresilienz des Ernahrungssystems
und der Gesundheit dienen. Veranderte Konsumstrukturen sind we-
sentliche Treiber der abnehmenden Agrobiodiversitat. Traditionelle
Arten und Sorten sind oft am Markt nicht konkurrenzfahig. Sie be-
dirfen des Schutzes und der Bewahrung als Risikoabsicherung des
Erndhrungssystems fir die Zukunft.

Der Verlust an Agrobiodiversitat bezieht sich auf das Verschwinden
von Nutzpflanzenarten und insbesondere von traditionellen Sorten,
sogenannten Landrassen an Feldfriichten und Nutztieren. Diese Sor-
ten und Rassen haben sich tiber lange Zeitrdume, zuweilen Jahrhun-
derte, durch zuchterische SelektionsmaBnahmen der Bauerinnen
und Bauern entwickelt sowie durch die in den vergangenen circa
150 Jahren gewachsenen Pflanzen- und Tierzuchtunternehmen ra-
scher verdandert und verbreitet. Der Verlust der Agrobiodiversitat ist
nicht nur auf die urspriinglichen Herkunftsregionen der Sorten und
Landrassen zu beziehen, sondern umfasst wildlebende Verwandte
und traditionelle Sorten auf der ganzen Welt. Der Riickgang von Ar-
ten-, Sorten- und Landrassenvielfalt ist insbesondere bei Getreidear-
ten (Mais, Weizen, Reis, Gerste und Sorghum) im letzten Jahrhundert
zu beobachten. Mehr als 86 Prozent beobachtender Studien doku-
mentieren einen Riickgang, dazu gehort das vollstandige Verschwin-

den bestimmter Sorten und Landrassen (Khoury et al. 2021). Global
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betrachtet steht zunehmende Vielfalt an international gehandelten
Nutzpflanzen fiir den Nahrungsmittelkonsum einer national und lokal
abnehmenden Vielfalt der einzelnen Nutzpflanzen gegeniiber. Insbe-
sondere die Vielfalt von lokal wichtigen Grundnahrungsmitteln wie
Getreide und starkehaltigen Wurzel- und Knollenfriichten hat abge-
nommen. Diese Verschiebungen haben zu einer groReren Homoge-
nitdt der nationalen Nahrungsmittelversorgung auf der ganzen Welt
geflihrt (Schmitz et al. 2023).

Als Ursachen werden sowohl innerhalb als auch auBerhalb des geo-
grafischen Ursprungs der Kulturpflanzen am haufigsten die Verdran-
gung durch moderne Kultursorten genannt (Matthies et al. 2023;
Schmitz et al. 2023; Zaccari et al. 2023). Zu den Treibern des Ver-
lustes zdhlen unter anderem agronomische, demografische, Land-
nutzungs-, Umwelt- und Marktverdnderungen sowie Anderungen im
Saatgutsystem. Einige dieser Triebkrafte sind miteinander verknupfte
Komponenten der landwirtschaftlichen und wirtschaftlichen Trans-
formationen im Zuge der Globalisierung der Markte und der Nutzung
von Agrartechnologien. Verluste an Agrobiodiversitat sind besonders
wahrscheinlich, wo traditionelle Saatgutsysteme ihre Funktionen ein-
bliRen und Saatgutsysteme mit innovativer Pflanzenziichtung und
Vermarktung noch schwach entwickelt sind. Zudem bedrohen Krieg
und Unruhen die Agrobiodiversitat, indem Saatgut-Austauschsyste-
me und Samenbanken zerstért werden (zum Beispiel Westengen et
al. 2020).

Die Resilienz von Erndhrungssystemen ist von diesem Verlust an Agro-
biodiversitat bedroht. Unter anderem Pflanzenkrankheiten und Stress
durch Klimaverdanderungen erhéhen in Monokulturen und generell in
Anbausystemen mit geringerer Diversitat das Risiko von Verlusten.
Agrobiodiversitat ist grundlegend fiir gestarkte Resilienz der Nutz-
pflanzen durch Ziichtung und genetische Modifikationen, um Sor-
ten so weit wie moglich an Temperatur-, Diirre- und Krankheitsstress
an den jeweiligen Standorten anzupassen. Voraussetzung dafir ist
der Schutz der genetischen Basis und der agrobiologischen Viel-
falt. Von groRRer Bedeutung fir den Schutz der Vielfalt der geneti-
schen Ressourcen der Nutzpflanzen ist deshalb ihre sichere Bewah-
rung (ex situ) in Genbanken und ihre Bereitstellung fir die Ziichtung

aus diesem internationalen und nationalen Genbankensystem. Dies
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dient der Pflanzenzlichtung in ungewisser Zukunft, um mit vielfalti-
gem genetischen Material Pflanzenkrankheiten und Klimastress zu
begegnen. Die internationalen Regelwerke fiir den Schutz der pflan-
zengenetischen Ressourcen, insbesondere der International Treaty
on Plant Genetic Resources for Food and Agriculture und der Crop
Diversity Trust, sind wichtige Instrumente, die weiter gestarkt werden
sollten. Neben der Bewahrung von Agrobiodiversitat ex situ in Gen-
banken ist der Schutz in situ ebenfalls zu pflegen, wenn dies die Be-
dingungen der Pflanzenarten und der 6kologischen Kontexte erfor-
dern. Manche Pflanzenarten lassen sich nicht in Genbanken schiitzen,
zum Beispiel traditionelle Wildkaffeesorten, zu deren Schutz das
Waldgebiet erhalten werden muss, in dem der Wildkaffee noch vor-
handen ist (siehe Box 2).

3.2 Klimawandel

Trotz der internationalen Abkommen zur Begrenzung der Erderwar-
mung steigen die Konzentration von Treibhausgasen in der Atmosphare
und die globale Mitteltemperatur weiter an. So erreichte die jdhrlich
gemittelte atmosphdrische CO,-Konzentration im Jahr 2023 419 Parts
per million;® die globale Mitteltemperatur lag im Zeitraum 2011-2020
um 1,09 Grad Celsius (0,95-1,2 Grad Celsius) tiber der globalen Mittel-
temperatur des Zeitraums 1850—1900.%* Die mittlere Lufttemperatur in
Europa hat sich seit dem Zeitraum 1850-1900 um 2,2 Grad Celsius
ungefahr doppelt so stark erhéht wie der globale Mittelwert;® das Jahr
2023 war weltweit und in Deutschland das warmste seit Aufzeichnungs-
beginn. Die anthropogenen Treibhausgasemissionen, derzeit knapp
60 Milliarden Tonnen COZ—AquivaIente pro Jahr, sind seit 1990 um circa
54 Prozent angestiegen.® Etwa 20-33 Prozent dieser Emissionen stehen
in Zusammenhang mit international gehandelten Waren und Dienst-

60 NOAA 2023.

61 AR6 WG1 IPCC 2021; Friedlingstein et al. 2022.
62 C3S, Climate Key Indicators: Temperature, 2023.
63 AR6 WG3 TS IPCC 2022.
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leistungen;® der Anteil der gehandelten Agrarprodukte am gesamten
Warenhandel ist allerdings vergleichsweise gering (siehe Kapitel 4.2).
Auch wenn in der EU ein Trend zur Stabilisierung beziehungsweise zu
einem Rickgang sowohl der Gesamt- wie auch der Pro-Kopf-Emissio-
nen® besteht, waren deutlich weitergehende und einschneidendere
MaRnahmen zur Begrenzung der globalen Erwdarmung erforderlich. Um
die Ziele des Pariser Ubereinkommens zu erreichen, wiren weltweit
eine Reihe weitgreifender gesellschaftlicher Transformationen auf un-
terschiedlichen Ebenen notwendig.

Haufigere Hitzewellen, Dirren, Starkregen oder steigende Frequenz
und Intensitdat von Waldbranden kdnnen mittlerweile auf den Klima-
wandel zurtickgefiihrt werden.®® Sowohl die Zunahme der mittleren
Erwarmung als auch die Zunahme vieler extremer Wettermuster wird
sich gemal der IPCC-Szenarien in den kommenden Jahrzehnten fort-
setzen.®’” Die Produktion gehandelter landwirtschaftlicher Giiter ist
wiederum in hohem Male abhangig von Wetter und Klima. Verander-
te Temperaturen und Niederschldge sowie der Diingeeffekt des CO,-
Gehalts der Atmosphédre beeinflussen das Pflanzenwachstum sowie
die realisierbaren Anbaumaoglichkeiten.®® Frost, Hitze und Trockenheit
sowie Flut fihren weltweit zu Ernteausféllen. Basierend auf Statisti-
ken fur die Jahre 1964-2007 berechnen Lesk et al.®® einen Verlust von
9-10 Prozent der nationalen Getreideernten bedingt durch Hitzewellen
und/oder Trockenheit. Aber auch Regenperioden kénnen, vor allem auf
schlecht drainierten Boden, zu Ausfallen flihren. In den USA waren zwi-
schen 1981 und 2016 die Maisertrdge in Jahren mit intensivem Regen
um durchschnittlich 17 Prozent niedriger.”

Ernteausfalle konnen lokal Hunger auslésen oder verstarken. Veran-
derungen in der Pravalenz von Krankheiten (z. B. Malaria) sowie Hitze-
stress beeinflussen nicht nur die Gesundheit von Menschen, sondern

64 Wiedmann & Lenzen 2018; Hubacek et al. 2021.

65 Zum Beispiel CO,, Friedlingstein et al. 2022.

66 Marvel et al. 2019; Perkins-Kirkpatrick & Lewis 2020; Balch et al. 2022.
67 AR6 WG1 IPCC 2021.

68 Pugh et al. 2016; Rosenzweig et al. 2013; Schauberger et al. 2017.

69 Lesk et al. 2016.

70 Lietal. 2019.
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auch von Nutztieren.” Projektionen deuten darauf hin, dass der Klima-
wandel (Hitze, Diirre) Ernteertrage in trockenen und heiBen Regionen
weiter reduzieren wird und die Problematik der mangelnden Nahrungs-
mittelproduktion in bereits heute benachteiligten Regionen weiter ver-
starkt.”? In anderen Regionen, vor allem auch in nérdlichen temperaten
Breiten, kann Klimawandel landwirtschaftliche Produktivitit erhohen,
da dort warmere Temperaturen zu ldngeren Vegetationsperioden flh-
ren, verstédrkt durch den Diingeeffekt des CO,-Gehalts der Atmosphare.”

Die landwirtschaftliche Produktion ist aber nicht nur vom Klima-
wandel betroffen — sie tragt selbst zum Klimawandel bei und verur-
sacht (allein in der Produktion) global fast 25 Prozent der menschlichen
Treibhausgasemissionen.” Zentrale Beitrage zu den Gesamtemissionen
aus der Landwirtschaft leisten Emissionen von Lachgas (N,O) durch
Mineraldingemitteleinsatz, von Methan (CH,) bei Reisanbau und der
Fleisch- und Milchproduktion durch Wiederkauer, von N,O und CH,
aus der Lagerung und Ausbringung von tierischem Diinger und von
CO, bei landwirtschaftlicher Bodenbearbeitung wie dem Pfligen oder
der trockenen Bewirtschaftung von organischen Béden. Problematisch
hinsichtlich der Kohlenstoffbilanz ist insbesondere die Ausdehnung
landwirtschaftlicher Flachen, da Kohlenstoffverlust aus Boéden und
Vegetation natiirlicher Okosysteme bei deren Umwandlung in landwirt-
schaftlich genutzte Systeme meist eine groRe Quelle an CO, darstellt.
Bei den produktionsbedingten Emissionen sind CO,-Emissionen (vor
allem durch Umwandlung natiirlicher Okosysteme) mit etwa 4,5 Mil-
liarden Tonnen COZ-AquivaIente pro Jahr am bedeutendsten, gefolgt
von Methan (vor allem Reisanbau und Wiederkauer; knapp 4 Milliarden
Tonnen COZ-Aquivalente pro Jahr) und Lachgas (vor allem Mineraldiin-
geraustrag; knapp 2 Milliarden Tonnen COZ-AquivaIente pro Jahr).” In
der EU summieren sich die produktionsbedingten Treibhausgasemis-
sionen der Landwirtschaft auf etwa 14 Prozent und in Deutschland auf

71 Rahimi et al. 2021.
72 Rosenzweig et al. 2013; Deryng et al. 2011, 2014; Pugh et al. 2016.
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12 Prozent der gesamten Treibhausgasemissionen.”® Als Ganzes be-
trachtet tragt das Erndhrungssystem global zu etwa einem Drittel”” und
in Deutschland zu etwa einem Viertel’® aller Treibhausgasemissionen
bei, wenn sowohl die Emissionen durch die Produktion als auch die-
jenigen, die bei Verpackung, Transport, Weiterverarbeitung und Zube-
reitung in den privaten Haushalten entstehen, berlicksichtigt werden.
Obwohl der Klimawandel derzeit noch nicht zu den wichtigsten
Faktoren gehort, die zum Aussterben von Arten beitragen, wird da-
von ausgegangen, dass er in Zukunft eine sehr viel gréRere Rolle spie-
len wird (siehe Kapitel 3.1).”° Klimawandel trifft die sehr artenreichen
Okosysteme der Tropen, aber auch Wildnisgebiete vor allem in den
hohen Breiten, die Giberproportional schnelle Erwdarmung erfahren.®
Die durch Klimawandel verursachten Veranderungen von Okosystemen
kénnen den Klimawandel weiter beschleunigen, wenn zum Beispiel aus
tauenden Permafrostbéden oder absterbenden Waldern vermehrt CO,
in die Atmosphare freigesetzt wird und generell die bestehende CO,-
Senkenleistung von Okosystemen geschwicht wird.8! Hier liegt aber
auch eine groBe Chance: zunichst im Erhalt natiirlicher Okosysteme
und der bestehenden CO,-Aufnahme, aber auch in der Renaturierung
von Okosystemen, die einen nachhaltigen Beitrag zur VergréRerung der
Kohlenstoffsenke leisten kann — mit Mehrwert fir die Artenvielfalt.®

3.3 Ernadhrungssituation

Hunger und Mangelerndhrung sind Gber die Jahrtausende hinweg stets
unliebsame Begleiter der Menschheit gewesen. Historisch betrachtet
war immer ein erheblicher Anteil der Weltbevolkerung nicht ausrei-
chend erndhrt, was zu Krankheiten, Entwicklungsstérungen und kurzer
durchschnittlicher Lebenserwartung beitrug. In den letzten 100 Jahren
hat sich die Situation deutlich verbessert, zunachst in den Industrielan-
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dern und spater auch in vielen Landern des Globalen Siidens. Wahrend
Mitte des 20. Jahrhunderts noch rund die Halfte der Weltbevolkerung
von Hunger betroffen war, sind es heute nur noch 9 Prozent, obwohl
die Weltbevolkerung sich im selben Zeitraum verdreifacht hat.®* MaRk-
geblich fiir diesen Riickgang des Anteils der hungernden Menschen
waren die Armutsreduktion und der technische Fortschritt in der Land-
wirtschaft, vor allem die Ziichtung neuer Sorten und die Entwicklung in
den Bereichen Dungung, Pflanzenschutz und Bewdsserung.® In vielen
Regionen der Welt konnten durch den Einsatz dieser Technologien die
Getreideertrage in den vergangenen Jahrzehnten signifikant gesteigert
werden. Diese Entwicklung wird oft als ,griine Revolution” bezeichnet
und hat die Versorgung der Weltbevolkerung mit Grundnahrungsmit-
teln deutlich verbessert.®

Der Begriff der griinen Revolution bezieht sich vor allem auf die Ent-
wicklungen in einigen Landern des Globalen Siidens zwischen 1960 und
1990. Damals wurden mit Ziichtungsprogrammen, die durch 6ffentliche
und Non-Profit-Initiativen finanziert wurden, mit konventionellen Ziich-
tungsmethoden neue Sorten von Weizen, Reis und Mais entwickelt und
verbreitet. Diese neuen Sorten steigerten die Ertrage im Vergleich zu
den traditionellen Landsorten zum Teil sehr deutlich und konnten von
den Bauerinnen und Bauern selbst weiter vermehrt werden. Besonders
gut funktionierten die entwickelten Sorten in Kombination mit Dln-
gemitteln und anderen Inputs, sodass die griine Revolution in vielen
Landern zu einer starken Intensivierung der Landwirtschaft beigetragen
hat.®® In den letzten 30 Jahren sind weitere Sorten auch von privaten
Firmen entwickelt worden. AuRerdem wurden konventionelle Ziich-
tungsmethoden durch gentechnische Methoden erganzt.

Die griine Revolution im engeren Sinne — mit dem Anbau von Hoch-
ertragssorten bei Weizen, Reis und Mais — hat vor allem in Asien und La-
teinamerika zu landwirtschaftlichem Wachstum und einer signifikanten
Verringerung des Hungers seit den spaten 1960er-Jahren beigetragen.®’
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Indien und China entwickelten sich durch die inlandischen Produktions-
steigerungen von groRen Getreideimporteuren zu Getreideexporteu-
ren. In Afrika hingegen haben diese technologischen Entwicklungen in
der einheimischen Landwirtschaft bisher kaum stattgefunden. Das ist
auch mit ein Grund dafiir, dass viele afrikanische Lander heute stark
auf Nahrungsmittelimporte angewiesen sind. Neben technologischen
Griinden spielen aber auch schlechte Infrastruktur und institutionelle
sowie politische Versaumnisse, national und im internationalen Kon-
text, eine wichtige Rolle fir die Importabhangigkeit.

Im Hinblick auf Umwelt und Biodiversitat sind die Effekte der gru-
nen Revolution differenziert zu betrachten. Zum einen hat der Anbau
einiger Hochertragssorten fir Weizen, Reis und Mais die Arten- und
Sortenvielfalt im landwirtschaftlichen Anbau reduziert.®® Zudem hat der
stark angestiegene Einsatz chemischer Diinge- und Pflanzenschutzmit-
tel negative Auswirkungen auf die Biodiversitdt in der Agrarlandschaft
und zum Teil auch darlber hinaus® — zuséatzlich zu Belastungen von
Boden und Gewassern. Andererseits haben die Ertragssteigerungen
auf den genutzten Flachen den Druck auf ungenutzte Flachen und die
weitere Umwandlung von natiirlichen Okosystemen in Ackerland redu-
ziert.*® Ohne die griine Revolution waren zur Deckung der steigenden
Nachfrage nach Nahrungsmitteln vermutlich zusatzliche Wald- und
Graslandflachen in Ackerland umgewandelt worden, sodass durch die
technologischen Entwicklungen zum Teil negative Auswirkungen auf
die Biodiversitat wildlebender Arten und das Klima vermieden wurden.
Einige Studien berechnen, dass durch die Ertragssteigerungen der gri-
nen Revolution mehrere Millionen Hektar Wald- und Naturflachen er-
halten werden konnten,®* wobei solche Berechnungen stets mit Annah-
men und Unsicherheit behaftet sind.

Das Millennium-Entwicklungsziel, den Anteil der weltweit hungern-
den Menschen zwischen 1990 und 2015 zu halbieren, wurde erreicht.
Dieser positive Trend machte Mut und fihrte 2015 zur Verabschiedung
der Agenda 2030 mit dem neuen Ziel, den Hunger bis zum Jahr 2030
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komplett zu beenden (SDG 2). Leider haben die letzten Jahre gezeigt,
dass die Entwicklungen nicht immer geradlinig verlaufen. Seit 2015
stagniert der Anteil der hungernden Menschen und stieg zuletzt so-
gar wieder an. Fir diese Stagnation in der Hungerbekampfung gibt es
verschiedene Griinde. Zum einen ist der Produktivitdtsfortschritt in der
Landwirtschaft im Vergleich zu vorherigen Perioden zuriickgegangen.
Zum anderen tragen unterschiedliche Krisen —wie der Klimawandel, die
Coronapandemie und kriegerische Konflikte — dazu bei, dass sich die
Situation in einigen Teilen der Welt wieder verschlechtert.®

Derzeit hungern weltweit GUber 700 Millionen Menschen, die meis-
ten davon in Asien und Afrika.” In absoluten Zahlen ist die Anzahl der
Hungernden trotz steigender Weltbevolkerung gegeniiber dem Zeit-
raum 2000-2005 damit konstant geblieben.®* Diese Zahlen zum Hun-
ger beziehen sich allerdings ausschlieRlich auf den Mangel an Kalorien.
Der Korper bendtigt aber nicht nur Kalorien, sondern auch Proteine
und eine Reihe von Mikronahrstoffen wie Eisen, Zink, Calcium, ande-
re Spurenelemente und Vitamine. Weltweit leiden rund 3 Milliarden
Menschen an Mikrondhrstoffmangel, ebenfalls mit gravierenden ne-
gativen Gesundheitsfolgen.® Der Grund ist, dass sich viele Menschen
nicht vielseitig und ausgewogen genug ernahren. Ein zu einseitiger
Fokus auf starkehaltige Grundnahrungsmittel, der vor allem in einkom-
mensschwachen Bevdlkerungsschichten zu beobachten ist, kann dazu
fiihren, dass zwar genug Kalorien, aber zu wenig Mikronahrstoffe auf-
genommen werden.

Ein weiteres Erndhrungsproblem ist eine zu hohe Kalorienaufnahme,
die zu Ubergewicht und Adipositas fiihrt — ebenfalls mit schwerwiegen-
den Gesundheitsfolgen. Adipositas beglinstigt eine Reihe chronischer
Krankheiten wie Diabetes Typ 2, Herz-Kreislauf-Storungen sowie be-
stimmte Krebsformen und erhoht auch das Sterblichkeitsrisiko einiger
Infektionskrankheiten. Bis vor rund 20 Jahren waren Ubergewicht und
Adipositas vor allem Probleme in der reichen Welt, doch inzwischen
sind auch viele Menschen in den Entwicklungs- und Schwellenlandern
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massiv betroffen.® Bei den Betroffenen handelt es sich oftmals um die
unteren Mittelschichten, die sich zwar ausreichend Kalorien leisten kén-
nen, aber nicht Uber gentigend Einkommen und Wissen verfligen, um
sich ausgewogen zu ernihren. So treten Ubergewicht und Mikronihr-
stoffmangel oftmals in denselben Haushalten auf.

3.4 Handel

Internationaler Handel entsteht aus Spezialisierung: Lander kdonnen
von bestimmten Produktgruppen mehr produzieren als konsumieren,
dann sind sie Nettoexporteure. Oder sie kdnnen mehr konsumieren als
produzieren, dann sind sie Nettoimporteure. Triebkrafte des Handels
sind zum einen die sogenannten komparativen Vorteile: Einige Lander
kénnen bestimmte Produkte relativ besser produzieren als andere. Das
kann zum Beispiel durch die Ausstattung mit Produktionsfaktoren wie
Kapital und Arbeitskraften und, fir die Landwirtschaft besonders wich-
tig, Land, begriindet sein. Wichtig fiir die Landwirtschaft sind aber auch
der Bildungs-/Ausbildungsgrad der Arbeitenden und die Verfligbarkeit
von Technologien (z. B. Saatgut, Dlinger, Mechanisierung). Im Ergebnis
werden Giiter dort produziert, wo dies am relativ kostengiinstigsten
moglich ist; dadurch kann mit gegebenen Ressourcen mehr produziert
werden. Andere Vorteile der Spezialisierung im internationalen Handel
liegen in sogenannten GroRenvorteilen, der Abnahme der Stiickkosten
bei zunehmender Produktion, die dadurch erméglicht wird, dass die
Produktion die inldndische Nachfrage bei Handel erheblich Uberstei-
gen kann. Ein Beispiel hierfir ist die gartenbauliche Produktion in den
Niederlanden. SchlieRlich kann aus Handel eine hdhere Produktvielfalt
fiir Konsumentinnen und Konsumenten resultieren, zum Beispiel wenn
Obst und Gemise oder Wein aus unterschiedlichen Regionen der Welt
konsumiert werden kénnen.

Basierend insbesondere auf den Beitrdgen von Copeland und Taylor®’
sowie Grossman und Krueger®® lassen sich die aggregierten Umwelt-
auswirkungen des Handels in einen Skalen-, einen Technik- und einen
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Kompositionseffekt unterteilen. Erstens fihrt der Handel Giber den Ska-
leneffekt zu einer Ausweitung des Umfangs der wirtschaftlichen Akti-
vitaten, was sich in einer VergroBerung des 6kologischen Fuabdrucks
niederschlagt. Zweitens fihrt der Technikeffekt zu Veranderungen der
Umweltkosten der Produktion, zum Beispiel durch die Einflihrung effi-
zienterer Maschinen und Anlagen. Drittens kann Handel zu einer Verla-
gerung der Produktion entsprechend den komparativen Vorteilen eines
Landes fuihren, wodurch sich die Zusammensetzung von ,,schmutzigen”
im Vergleich zu ,sauberen” Industrien in verschiedenen Landern und
damit das Ausmal} der Umweltverschmutzung dndern kann. Auf diese
Weise kann der internationale Handel zu verstarkten Umweltauswir-
kungen fihren, wenn Lander mit relativ schwacher Umweltregulierung
,schmutzige Industrien” anziehen. Dieser Effekt wird auch als Pollu-
tion-Haven-Effekt bezeichnet.*”® Studien haben gezeigt, dass Lander tat-
sachlich dazu neigen, sich vor Importen zu schiitzen, indem sie weniger
strenge Vorschriften fir die mit Importen konkurrierenden inlandischen
Industrien und strengere Vorschriften fir die Exportindustrien erlas-
sen.'® Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die Gesamtaus-
wirkungen des Handels auf die Umwelt von einer Reihe von Faktoren
abhangen. So zeigen neuere Studien, dass der internationale Handel
den Ressourcenverbrauch insgesamt reduzieren kann, da insbesonde-
re effiziente Unternehmen am internationalen Handel teilnehmen und
ineffizientere verdrangen.%

Wird der Handel mit dem Ziel reguliert, negative Umweltauswirkun-
gen in der Produktion von Agrargiitern zu verringern, geschieht dies
haufig im Sinne einer ,zweitbesten” Politik. Aus einer theoretischen
Perspektive sollten sogenannte externe Effekte, also zum Beispiel Kli-
ma- und Umweltwirkungen der Produktion, immer dort reguliert wer-
den, wo sie entstehen. Die wesentlichen Umwelt- und Klimawirkungen
des Erndahrungssystems entstehen in der Produktion und nicht im Han-
del. Werden diese Umwelt- und Klimawirkungen der Produktion ange-
messen reguliert, entsprechen also die einzelwirtschaftlichen Entschei-
dungen dem optimalen Verhaltnis von volkswirtschaftlichen Kosten und
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Nutzen, tragt Handel automatisch dazu bei, das globale Erndahrungssys-
tem so zu gestalten, dass Umwelt- und Klimawirkungen bericksichtigt
werden. Je weniger dies der Fall ist, desto groBer ist die Gefahr, dass
Handelsintegration zu einer Erhéhung von Treibhausgasemissionen be-
ziehungsweise zum Verlust von Biodiversitat beitragt.

Die oben beschriebenen wirtschaftlichen Vorteile der Spezialisie-
rung haben dazu gefiihrt, dass der Anteil des Handels an der globalen
Wertschépfung seit der Industrialisierung stark zugenommen hat. So
stieg der Wert der globalen Im- und Exporte in Prozent der gesamten
Wirtschaftsleistung seit Beginn des 20. Jahrhunderts bis etwa 2005
von circa 20 Prozent auf circa 60 Prozent und stagniert seitdem.'®? Eine
wichtige Rolle spielten dabei die zunehmende Verfligbarkeit von Trans-
port- und Kommunikationstechnologien sowie der Abbau internatio-
naler Handelsschranken im Rahmen multilateraler Verhandlungen in
der Welthandelsorganisation (vorher General Agreement on Tariffs and
Trade, GATT), aber auch regionale und bilaterale Handelsabkommen. In
der EU Ubersteigt der Wert der Agrarexporte den Wert der Agrarimpor-
te um etwa 30 Prozent;*® die EU ist also wertmaRig ein Nettoexporteur.
Berechnet man allerdings die den Im- und Exporten zugrunde liegenden
Anbauflachen, ist die EU ein Nettoflichenimporteur.’®* Dieser Unter-
schied resultiert teilweise daraus, dass die EU zwar groRe Mengen ver-
arbeiteter und wenig flachenintensiver Produkte exportiert, aber grofRe
Mengen flachenintensiver Produkte importiert, darunter insbesondere
Sojaprodukte fiir die Verwendung als Futtermittel. AuRerdem sind die
Flachenertrage in der EU im Durchschnitt héher als in den Herkunfts-
landern der Importe. Importierte Giiter der EU gehen daher im Durch-
schnitt mit einem hoheren Flachenbedarf pro Produkteinheit einher als
exportierte Produkte.

Die zunehmende raumliche Entkopplung von Produktion und Kon-
sum von Agrarprodukten birgt nicht nur die oben angesprochenen
Vorteile und Chancen, sondern auch Gefahren. So erfolgt die ,,automa-
tische” Realisierung von Wohlfahrtsgewinnen durch Handel nur dann,
wenn es keine externen Effekte gibt. Falls aber zum Beispiel natirliche
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Ressourcen nicht angemessen bepreist sind, kann es zu einer Ubernut-
zung kommen, die durch den Handel noch verstarkt werden kann. Wie
bereits in Kapitel 2 (,Normative Rahmenbedingungen”) beschrieben
sind Biodiversitats- und Klimawirkungen klassische Beispiele fiir hau-
fig nicht oder unzuldnglich bepreiste Externalitdten.'® Die Abschnitte
5.3 und 5.4 fassen Empfehlungen zur angemessenen Berlicksichtigung
von Externalitdten in der Produktion und im Konsum von landwirt-
schaftlichen Produkten zusammen. Wichtig ist insbesondere die bisher
vernachlassigte politische Rahmensetzung fiir einen nachhaltigen Kon-
sum, da die rdumliche Entkopplung von Konsum und Produktion durch
Handel ohne einen solchen Rahmen zu grundsatzlich nichtnachhaltigen
Konsummustern beitragen kann, etwa zum hohen Konsum flachenin-
tensiver tierischer Produkte in der EU und anderen Landern des Globa-
len Nordens.

Weitere Risiken des internationalen Agrarhandels kdnnen aus ein-
seitigen Lieferbeziehungen resultieren, die die Versorgungssicherheit
beim Ausfall bestimmter Herkiinfte oder Handelswege gefahrden. Ein
jungeres Beispiel hierfiir sind die einseitig auf die Ukraine und Russland
sowie die Schwarzmeerhafen ausgerichteten Herkiinfte von Getreide-
importen einiger afrikanischer Lander.1 SchlieRlich kann die interna-
tionale Handelsintegration die Setzung inldndischer Nachhaltigkeits-
standards flr die Produktion aufgrund erwarteter Wettbewerbseffekte
negativ beeintrachtigen.”’

Der Zusammenhang von Handel und verschiedenen Nachhaltigkeits-
dimensionen wird in Kapitel 4 diskutiert.
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4 Wirkungszusammenhange

Wie der weltweite Handel insgesamt ist auch der Handel mit Agrar-
produkten seit Beginn der Industrialisierung stark gestiegen. Er ver-
bindet Produktionsflachen in einer Region der Erde mit Konsumen-
tinnen und Konsumenten in anderen Regionen und fiihrt damit zu
Veranderungen in Biodiversitat, Klima, Ernahrungssicherung und Er-
nahrungsweisen.

Der Handel kann sowohl positiven als auch negativen Einfluss auf
Biodiversitidtsschutz, Klimaschutz und Erndhrungssicherung haben.
Eine zentrale Leistung des Handels ist, dass er die regional oder tem-
porar schlechte Verfiigbarkeit von Giitern, zum Beispiel durch knappe
natirliche Ressourcen oder Anbaubedingungen, ausgleichen und da-
mit — unter den richtigen Rahmenbedingungen — zur Erndhrungssiche-
rung und zum Klima- und Biodiversitatsschutz beitragen kann.

Allerdings besteht das grundsatzliche Problem, dass die Nutzung
von Naturgiitern wie der Biodiversitdt in der Regel nicht angemessen
reguliert ist. Unter diesen Bedingungen kann Handel zu einer Uber-
nutzung natiirlicher Ressourcen beitragen.

4.1 Handel und Biodiversitat

Historisch war die Ausweitung der Land-, Vieh- und Forstwirtschaft
liber so gut wie alle Regionen der Erde die wichtigste Form der Um-
wandlung natiirlicher in stark von Menschen geformte Okosysteme.1%®
Wo dieser Prozess graduell iber einen langen Zeitraum verlief, eta-
blierten sich Kulturlandschaften, die oft eine eigenstandige und sehr di-
verse Artenzusammensetzung aufweisen.'® Mit der Intensivierung der
Landwirtschaft vor allem im Globalen Norden hat sich die Ausweitung
der landwirtschaftlich genutzten Flachen dort deutlich verlangsamt be-
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ziehungsweise sind in vielen Regionen die landwirtschaftlichen Flachen
zugunsten von Waldern wieder zuriickgegangen.® Die Intensivierung
der Landwirtschaft flihrte dort allerdings zu dramatischen Verlusten der
Diversitat und der Bestdnde der Arten der Agrarlandschaft, unter an-
derem aufgrund des Verlustes strukturreicher Landschaften, von Griin-
landumbruch, hohem Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln
sowie der Ausweitung groRflachiger Monokulturen.'*! Eine Ausweitung
von landwirtschaftlichen Nutzflichen ist heute dagegen vor allem im
Globalen Stiden zu beobachten, wo jahrlich nach wie vor groRe Flachen
natdrlicher und naturnaher Flachen (z. B. tropische Walder, Savannen
und Feuchtgebiete) in land- und forstwirtschaftliche Flachen umgewan-
delt werden.'*

Der internationale (und nationale) Handel kann direkt und indirekt
massive Auswirkungen auf die Biodiversitdt haben. Dabei ist der Handel
kein origindrer Faktor, sondern er ergibt sich aus Konsum- und Produk-
tionsverhdltnissen und wirkt wieder auf diese zuriick. Die Effekte von
Agrarproduktion auf Biodiversitdt sind aufgrund der heterogenen Ver-
teilung der Biodiversitat global sehr unterschiedlich (siehe Kapitel 3.1).
Wahrend sich die Ausweitung landwirtschaftlich genutzter Flachen
derzeit zunehmend an sogenannten Land Frontiers im Globalen Siden
konzentriert, sind die Triebkrafte immer mehr mit (inter-)nationalen
Markten verbunden. Die Bedeutung der Exportproduktion und der
Versorgung urbaner Zentren hat seit 2000 zugenommen, wahrend die
Bedeutung der Subsistenzwirtschaft zurlickging.'** Gleichzeitig sind die
Landwirtschaftssysteme, die dem Export dienen, oft von Monokulturen
gepragt!™* — im Gegensatz zur graduellen Entstehung von Kulturland-
schaften. Globaler Handel kann zur Verbreitung von intensiven Anbau-
methoden beitragen, die mit hohem Diingemittel- und Pflanzenschutz-
mitteleinsatz verbunden sind. Die Produktion von Obst und Gemise
(oft fur den Export) geht zum Beispiel teilweise mit sehr hohem Einsatz
von Pflanzenschutzmitteln einher. SchlieRlich ist der globale Handel mit
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(Agrar-)Produkten einer der Hauptwege der Ausbreitung invasiver Ar-
ten. Neben den negativen Effekten auf die Biodiversitdt in der Region,
in die sie eingeschleppt werden, kdnnen diese Arten auch die landwirt-
schaftliche Produktion als Schadlinge negativ beeinflussen.'*

Der Verlust von Wildern und anderer natiirlicher Okosysteme in
den Tropen wird zunehmend durch kommerzielle Agrarproduktion ge-
trieben, insbesondere von international stark gehandelten und in Mo-
nokulturen angebauten Produkten wie Soja und Palmol.'® So ist der
Verlust von Waldern in den tropischen Landern hoher, die mehr Agrar-
produkte exportieren und liberale Handelsabkommen abgeschlossen
haben.!” Dieses Muster findet sich auch zwischen Regionen innerhalb
eines Landes, konkret Brasilien.!'® Offenheit gegentiber internationalem
Handel fUhrt in Lateinamerika (aber nicht in Afrika und Asien) in der Re-
gel zu Entwaldung, da dort die kommerzielle Agrarproduktion der Trei-
ber ist.!¥ Entsprechend konnte gezeigt werden, dass bei einer Liberali-
sierung des Handels durch regionale Handelsabkommen in tropischen
Landern mit niedrigem Einkommen der Verlust von Waldern innerhalb
von drei Jahren nach Abschluss der Abkommen um 48 Prozent stieg.'?°
Unter den gehandelten Agrarprodukten gibt es sehr grolRe Unterschie-
de bei der Entwaldungswirkung. Der Export von Rindfleisch, Soja und
Palmél aus einigen wenigen Landern in Lateinamerika und Stidostasien
(Argentinien, Bolivien, Brasilien, Kambodscha, Indonesien, Malaysia,
Papua-Neuguinea, Paraguay) kann mit dem jahrlichen Verlust von Hun-
dertausenden Hektar Wald in Verbindung gebracht werden.*?* Auf der
Seite der Konsumentinnen und Konsumenten spielen China und Europa
eine zentrale Rolle fiir den Import von Rindfleisch, Soja und Palmél und
die damit verbundene Entwaldung. Russland und Lander des Mittle-
ren Ostens spielen eine wichtige Rolle beim Import von Rindfleisch aus
Lateinamerika, Indien und andere asiatische Lander beim Import von
Palmol insbesondere aus Malaysia und Indonesien.
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Studien, die die Rolle des internationalen Handels nicht nur fir Ent-
waldung, sondern auch direkt fiir Biodiversitatsverlust abschatzen, zei-
gen dass die Rolle des Handels fiir die Bedrohung der Biodiversitat zu-
nimmt. In einer Pionierstudie konnten Lenzen et al.}? zeigen, dass etwa
30 Prozent der von der International Union for Conservation of Nature
and Natural Resources (IUCN) kategorisierten Bedrohung einzelner Ar-
ten mit internationalen Handelsaktivitaten in Verbindung stehen, und
zwar vor allem mit dem Handel von Agrar- und Forstprodukten aus Lan-
dern mit niedrigem Einkommen in Lander mit hohem Einkommen. Die
EffektgroRe hangt dabei stark von der konkreten Biodiversitatsmetrik
ab.!2 Den hochsten Einfluss auf den potenziellen Verlust der Diversitat
von Wirbeltierarten, wenn man den Endemiegrad der Arten miteinbe-
zieht, haben Soja, Palmol, Kaffee, Kakao, Zucker, Rindfleisch und Kaut-
schuk.'?* Insgesamt nimmt die Rolle des Handels fiir die Bedrohung der
Biodiversitat zu; in den letzten Jahren wurden auch Lander in Asien und
in der pazifischen Region, in Afrika und dem Mittleren Osten zu zuneh-
mend wichtigen Importeuren von Agrar- und Forstprodukten und damit
Treibern des Biodiversitatsverlustes.'?®

Die Frage bleibt jedoch, ob der Agrarhandel in Summe positive oder
negative Einfliisse auf den Flachenverbrauch und Biodiversitatsverlust
hat. Theoretisch kann internationaler Handel via Landnutzungswandel
in den Produktionslandern sowohl zum Verlust als auch zum Schutz von
Wildern und anderen natiirlichen Okosystemen und ihrer Biodiversitat
beitragen. Auf der einen Seite kann zunehmender Handel infolge von
Landnutzungswandel zum Beispiel zum Verlust von tropischen Waldern
und ihrer Biodiversitat fihren.*? Auf der anderen Seite kann internatio-
naler Handel in Regionen, wo der Verlust der Walder durch Subsistenz-
landwirtschaft verursacht wird, zur Reduzierung der Armut und Sub-
stitution der lokalen Produkte durch Importprodukte fihren und damit
den Flachendruck auf die Wilder und andere Okosysteme senken.’”
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Mogliche effizienzsteigernde oder mindernde Effekte des Agrar-
handels kdnnen aus hypothetischen Counterfactuals abgeleitet oder
durch Okonomische Simulationsmodellstudien abgeschatzt werden,
die auch indirekte, preisvermittelte Effekte berlcksichtigen. Bei auf
statischen Counterfactuals beruhenden Studien wird Effizienz als pro-
duzierte Menge eines landwirtschaftlichen Produktes pro Einheit Res-
source (Wasser, Land) oder Umweltauswirkung (Emission, Verlust von
Arten) definiert.’?® Unter der Annahme gleichbleibender Konsumlevel
wird dann die Effizienz der Produktion in Exportlandern mit der Effi-
zienz der Produktion in den jeweiligen Importlandern verglichen. Ist die
Effizienz in den Exportlandern hoher, wird von einer effizienzsteigern-
den Wirkung des Handels ausgegangen, im umgekehrten Fall von einer
effizienzmindernden. Trotz der drastisch vereinfachenden zugrunde lie-
genden Annahmen ermoglichen diese Modelle wichtige Einsichten zum
Zusammenhang zwischen Ressourcennutzung und Handel.

In Bezug auf die landwirtschaftlich genutzte Flache zeigen sol-
che simplen Counterfactuals, dass im globalen Durchschnitt die Fla-
chenertrage von fiir den Export genutzten Flachen hoher sind als die
Flachenertrdge in den Landern, in die diese Handelsstrome flieRen.*?
Flr Biodiversitatsauswirkungen zeigen vergleichbare Studien fiir die
globalen Nettoeffekte dhnliche Muster.’* Dieser Effekt erklart sich vor
allem durch Handelsflisse (hauptsachlich von Getreide) aus dem Glo-
balen Norden in Lander des Globalen Siidens. Beispielsweise sind die
Biodiversitatsauswirkungen fir die Produktion einer Tonne Sojabohnen
in den USA deutlich niedriger als in Mexiko. Das liegt einerseits darin
begriindet, dass die Flachenertrédge fiir Soja in den USA circa doppelt so
hoch sind, andererseits darin, dass die Anbaugebiete fiir Soja in Mexiko
urspriinglich deutlich artenreicher waren und mehr endemische Arten
beherbergten (die Biodiversitdtsauswirkungen pro Einheit Flache unter-
scheiden sich in dem zugrunde liegenden Modell um einen Faktor von
knapp 10).1%! Exporte von Getreide von Frankreich in afrikanische Lan-
der wie Kamerun oder Marokko zeigen die gleichen Muster. Derartige
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Handelsflisse stellen in diesen Counterfactuals einen positiven Effekt
von internationalem Handel dar.

Obwohl solche Studien auf globaler Ebene effizienzsteigernde Effek-
te des Agrarhandels zeigen, gibt es auch Handelsfliisse, die effizienz-
mindernd wirken. Beispielsweise sind Effekte von Importen der EU aus
tropischen Regionen in Bezug auf Biodiversitat typischerweise effizienz-
mindernd, da der Artenreichtum in tropischen Regionen (iblicherweise
hoher als in der EU ist; dagegen sind die landwirtschaftlichen Flachen-
ertrage in den tropischen Regionen oft niedriger. Die unterschiedliche
Ausstattung in Bezug auf Biodiversitét fuhrt fur die beschriebene Bio-
diversitatsmetrik allerdings auch zu effizienzmindernden Situationen,
selbst wenn die Flachenertrage in den Exportlandern héher sind als in
den Importlandern (das heil3t, die Produktion ist in ersteren flachen-
effizienter). Exporte von Soja aus Brasilien nach Deutschland kénnen
hier als Beispiel dienen.

Zusatzlich kann Handel den Konsum und damit die Ausweitung von
Produktionsflachen steigern, weil er die globale Verfiigbarkeit von Pro-
dukten erhdéhen kann. Das betrifft insbesondere Produkte, deren Im-
porte in den Empfangerlandern nicht durch heimische Produktion ad-
aquat ersetzt werden konnen (fur Deutschland beispielsweise Kaffee,
Kakao, Kautschuk, tropisches Obst). Generell zeigen aktuelle Daten und
Studien, dass fir Produkte, bei denen leichte und billige Verfigbarkeit
den Konsum tendenziell stark erhéht (hohe Eigenpreiselastizitat der
Nachfrage), die Auswirkungen aktueller Handelsfliisse auf die globale
Ressourceneffizienz oft neutral bis negativ sind.** Dagegen ist dieser
Effekt von Handel bei Produkten mit niedriger Preiselastizitdt liberwie-
gend positiv (z. B. Getreide). Die Unsicherheiten sind allerdings groR.

Als Fazit aus dem geschilderten Stand der Forschung ergibt sich, dass
Handel je nach gehandeltem Produkt, Herkunftsregion und Konkurrenz
mit anderen Flachennutzungen positive oder negative Effekte auf Bio-
diversitat haben kann. Internationaler Handel von Agrarprodukten aus
Landern des Globalen Siidens in einkommensstarke Lander im Globa-
len Norden geht haufig mit dem Verlust von natirlichen Lebensrdu-
men und von Biodiversitat in den Herkunftslandern einher, weil diese
Ressourcen in den Herkunftslandern nicht hinreichend geschitzt sind.
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Nichtsdestotrotz eroffnet der internationale Handel auch Maéglichkei-
ten, Biodiversitat in biodiversitatsreichen Landern zu schiitzen, zum Bei-
spiel durch den Import von flachenintensiven Produkten. Dies bedeutet
jedoch, dass der direkte und indirekte Landnutzungswandel von natiir-
lichen Lebensrdumen, insbesondere von Waldern und Mooren, sowohl
in den inlandischen Politiken wie auch der Agrarhandelspolitik starker
beriicksichtigt werden sollte.

4.2 Handel und Klima

Es gibt vielfaltige Zusammenhange zwischen Handel und Klimaschutz:
(1) Durch die regionale Spezialisierung kommt es zur Verlagerung von
Produktion, die an unterschiedlichen Orten der Welt unterschiedlich
hohe Treibhausgasemissionen sowohl aus der Produktion wie auch
dem Landnutzungswandel verursacht; (2) die sich andernden Konsum-
muster spiegeln sich in sich andernden Treibhausgasemissionen wider;
(3) mit dem Handel selbst sind Treibhausgasemissionen verbunden.
(4) SchlieRlich beeinflusst der Klimawandel auch den Handel direkt.
Der Anteil der Treibhausgasemissionen aus der Landnutzungsande-
rung, der durch den Anbau von Exportgiitern fiir den internationalen
Handel verursacht wird, wurde mit 0,7-1,0 Milliarden Tonnen CO, pro
Jahr (2010-2014) beziffert.'>3 Die fortschreitende Ausweitung landwirt-
schaftlicher Flachen wird zum Teil von Exportproduktion getrieben,*
aber auch die sich dndernde lokale Nachfrage spielt eine groRRe Rolle
(unter anderem in vielen afrikanischen Lindern).'** Derzeit sind die
groBten Exporteure von Treibhausgasemissionen, das heildt Regionen,
in denen durch den Anbau exportierter Produkte Treibhausgasemissi-
onen entstehen, vor allem die Agrarregionen der siidlichen Hemispha-
re. Hauptimporteure sind Europa, China und Japan. Schatzungen der
gesamten Treibhausgasemissionen aus der landwirtschaftlichen Pro-
duktion, die letztlich in anderen Regionen verbraucht werden, reichen
bis zu 27 Prozent der globalen Landnutzungsemissionen (alle Rohstoffe

133 Pendrill 2019.
134 Zum Beispiel DeFries et al. 2010.
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einschlieRlich Holz, 2004-2017),%3® wobei hiervon circa 75-81 Prozent
auf Landumwandlung zurtckzufiihren sind, der Rest auf Treibhausgas-
emissionen aus der Bewirtschaftung.**”

Wichtige gehandelte Giiter mit hohen Treibhausgasemissionen sind
Soja, andere Olpflanzen, Getreide, aber auch Holz und Rindfleisch.!3®
Vonseiten der EU ist nicht nur der Nahrungsmittelverbrauch ein we-
sentlicher Treiber des Imports landwirtschaftlicher Produkte, sondern
auch der Anbau von Biomasse fiir die stoffliche und energetische Nut-
zung. Bereits flr das Jahr 2010 wurde errechnet, dass 65 Prozent der
Flache, die notwendig ist, um Olsaaten, pflanzliche Fasern und andere
Rohstoffe fur industrielle Prozesse zu produzieren, aufRerhalb der EU
zu finden waren.**® Der Ausbau der Bioenergie kann generell die loka-
le Nahrungsmittelproduktion in andere Regionen verdrangen,**° was in
diesen zu Emissionen aus der Umwandlung natlrlicher in neue land-
wirtschaftliche Flachen fihrt. Dazu kommt ein verstarkter Handel mit
Nahrungs- und Futtermitteln in diejenigen Lander, die eigene Flachen
fir die Bioenergieproduktion nutzen. Diese indirekten Effekte sollten
bei politischen MaRnahmen zur Bekampfung des Klimawandels ber{ick-
sichtigt werden.

Ob Handel landwirtschaftlicher Produkte letztlich Klimawandel
durch Treibhausgasemissionen verstarkt oder Klima schiitzt, indem
Verbraucherinnen und Verbraucher — im Vergleich zu lokal produ-
zierten Glitern — Zugang zu emissionsarmeren Waren bekommen, ist
schwer abzuschatzen und hangt nicht nur stark vom jeweiligen Produkt
ab, sondern auch davon, inwieweit Klima- und Umweltstandards in
der Produktion bei gehandelten Produkten von Konsumentinnen und
Konsumenten berticksichtigt werden, beziehungsweise welche Bezugs-
groRen fir die Berechnungen verwendet werden.**! Wie auch in Bezug
auf Biodiversitat (siehe Kapitel 4.1) konnen unterschiedliche Modelle
herangezogen werden, die effizienzsteigernde oder mindernde Effekte

136 Hong et al. 2022.
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139 Bruckner et al. 2019.
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141 Baietal. 2021.
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des Agrarhandels und die damit einhergehenden Landnutzungsande-
rungen nachweisen. Zum Beispiel konnte fiir den Zeitraum 1961-2017
gezeigt werden, dass (hier bezogen auf die Menge an Protein) in der
Menge der gehandelten Agrarprodukte Export von produktiven in we-
niger produktive Lander stattfand, also ein positiver Effekt in Bezug auf
Ressourceneffizienz bestand und im Vergleich mit theoretischen Coun-
terfactuals somit weniger Landflache und Dlingemittel eingesetzt wer-
den musste.*? Vergleichbare Ergebnisse finden Gocht et al.**3, die eine
starke Einschrankung der EU-Importe von pflanzlichen Agrarprodukten
mit einem 6konomischen Modell des globalen Agrarsektors simulieren.
Sie ermitteln eine Erhéhung der globalen Treibhausgasemissionen aus
der Landwirtschaft um 18 Millionen Tonnen COZ-AquivaIente, die vor
allem aus der Verlagerung von tierischer Produktion an Standorte mit
héheren Treibhausgasemissionen pro produzierter Einheit resultiert. Ins-
gesamt ist der Effekt jedoch gering. Eine Literaturiibersicht in Grethe et
al.** zeigt die groRe Streuung der indirekten Landnutzungseffekte in Ab-
hangigkeit der verwendeten Simulationsmodelle und Modellannahmen.
Fiir einzelne Produkte und Importregionen zeigen sich unterschiedli-
che Muster.}* So fanden Bai et al.*¢, dass Handel bei einer Betrachtung
des Energiegehalts (Kalorien) der gehandelten Giiter als Basis fiir die
Berechnung zu einer global verringerten Ressourceneffizienz fiihrt. Wie
auch bei der Biodiversitat sind Effekte von Importen der EU aus tro-
pischen Regionen in Bezug auf Kohlenstoffspeicher in der Vegetation
typischerweise effizienzmindernd, weil das Potenzial der natlrlichen
Vegetation, Kohlenstoff zu speichern, in diesen Regionen tblicherweise
héher ist als in der EU.*” Himics et al.**® simulieren mit dem CAPRI-Mo-
dell den Abschluss von ausgewdhlten Handelsabkommen der EU, die
den Handel selektiv liberalisieren. Die Verlagerung von EU-Produktion
an Standorte mit hoheren Treibhausgasemissionen pro produzierter
Einheit fuhrt auch hier zu einem Anstieg der Treibhausgasemissionen.

142 Bai et al. 2021.
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Weiterhin ist zu berlicksichtigen, dass die mit dem Handel verbun-
dene Aufhebung von Beschrankungen, die sich aus regionalen Erndh-
rungssystemen ergeben, zu wenig nachhaltigen Erndhrungsmustern
fiihren kann. Ein Beispiel hierfir sind die nichtnachhaltigen Konsum-
mengen flachenintensiver tierischer Produkte in der EU, die nur des-
halb moglich sind, weil die EU in erheblichem Umfang Futtermittel
importiert, fir deren inlandischen Anbau sie keine hinreichende Fla-
chenausstattung hatte. SchlieRlich hat Handel in vielen Regionen der
Welt auch eine Bevolkerungsentwicklung ermaoglicht, die ohne dessen
Wirkungen nicht hatte stattfinden kdnnen.

Der Anteil der eigentlichen Transportemissionen fiir den Handel
von Agrarprodukten ist mit circa 0,9 Milliarden Tonnen CO, pro Jahr
vergleichsweise gering. Dies macht circa 5-8 Prozent der Treibhausgas-
emissionen im Erndhrungssystem aus (siehe Kapitel 3.2).1°

SchlieRlich hat nicht nur Handel Auswirkungen auf den Klimawandel,
sondern der Klimawandel beeinflusst neben der landwirtschaftlichen
Produktion auch den Handel direkt. Wetterextreme beeintrachtigen
den Transport zu Lande, in der Luft und auf See; Verzogerungen und
Umleitungen werden insbesondere durch Uberschwemmungen und
Stirme verursacht. In einem Szenario hoher Treibhausgasemissionen
kénnte beispielsweise das Risiko einer Uberflutung in europdischen
Seehdfen zwischen 2030 und 2080 um mehr als 50 Prozent ansteigen.**°
Zwar werden auch neue Handelsrouten erwartet, beispielsweise durch
den Riickgang des Polareises, was zu einer Verkiirzung der Transport-
wege zwischen Europa und dem nordlichen Pazifik fuhrt, einhergehend
mit reduzierten Emissionen. Der Eisriickgang selbst ist jedoch nicht nur
aufgrund der positiven (verstarkenden) Klimawandelriickkopplungen
infolge der niedrigeren Albedo von Wasser gegeniiber Eis hochst pro-
blematisch.

Zusammenfassend |asst sich feststellen, dass die Spezialisierung der
Produktion entsprechend den komparativen Kostenvorteilen haufig zu
geringeren Treibhausgasemissionen fihrt beziehungsweise dass eine
Welt, die bei heutiger Weltbevolkerung und heutigen Konsummustern
starker auf Autarkie in landwirtschaftlicher Produktion setzen wiirde,

149 Crippa et al. 2021; IPCC 2019.
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in Bezug auf die Treibhausgasemissionen noch wesentlich schlechter
dastiinde. Allerdings kann Handel insbesondere durch entstehende
Anreize fiir die Umwandlung natiirlicher Okosysteme erheblich zur
Freisetzung von Kohlenstoff beitragen. Dariiber hinaus kann Handel
die Entwicklung klimaschadlicher Ernahrungsmuster ermaglichen und
verstarken, da lokale Ressourcenbeschrankungen aufgehoben werden.

4.3 Handel und Erndhrungssicherung

Handel und Erndhrungssicherung sind eng miteinander verkniipft, weil
der Handel sowohl die lokale Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln und
deren Preise als auch das Einkommen von Menschen unmittelbar be-
einflussen kann. Die lokale Verfligbarkeit und die Preise von Nahrungs-
mitteln sowie das Einkommen wiederum bestimmen maRBgeblich, was
und wie viel Menschen essen kdnnen. Die Preise von Nahrungsmitteln
sind vor allem fiir die Ernahrungssituation von einkommensschwachen
Menschen bedeutsam, da diese einen Grofteil ihres Einkommens fur
Erndhrung aufwenden missen. Die verschiedenen Mechanismen wer-
den im Folgenden weiter beleuchtet.

Lander und Regionen sind sehr unterschiedlich mit fiir die Landwirt-
schaft wichtigen natiirlichen Ressourcen wie fruchtbarem Boden und
Wasser ausgestattet. Auch die klimatischen, technologischen und so-
ziodemografischen Bedingungen unterscheiden sich stark. Deswegen
konnen bestimmte Arten von Nahrungsmitteln in manchen Regionen
besser und ertragreicher produziert werden als in anderen. Der inter-
nationale Handel erméglicht den Ausgleich zwischen Uberschuss- und
Defizitregionen und vergroRert gleichzeitig auch die Vielfalt des lokalen
Angebots.'>! Der internationale Handel kann auRerdem helfen, starke
saisonale Schwankungen innerhalb einzelner Lander und Regionen und
temporare Nahrungsmittelengpasse durch lokal auftretende Wetterex-
treme zu reduzieren. Dadurch tragt der Handel auch dazu bei, die Preis-
volatilitdat zu dampfen, was flr die Stabilitdt der Erndhrungssicherung
sehr wichtig ist.'>?

151 Dithmer & Abdulai 2017; Remans et al. 2014.
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Viele Lander sind aufgrund der natirlichen und demografischen
Gegebenheiten nicht in der Lage, ausreichend Nahrungsmittel fir ihre
eigene Bevodlkerung zu produzieren, sodass sie stark von Nahrungs-
mittelimporten abhangig sind.’** Das gilt vor allem fiir eine Reihe von
Landern in Afrika und Asien, wo die Bevolkerung weiterhin wachst und
wo die Auswirkungen des Klimawandels auf die lokale landwirtschaft-
liche Produktion bereits jetzt kritisch sind und in Zukunft vermutlich
besonders negativ sein werden.*® Agrarhandel kann dazu dienen, Ern-
teeinbuBen aufgrund lokaler (klimawandelbedingter) Extremereignisse
abzufedern und auszugleichen und damit eine konstantere Versorgung
mit Lebensmitteln und Nahrstoffen zu gewahrleisten.'>> Naturlich soll-
te auch in afrikanischen und asiatischen Landern die lokale Nahrungs-
produktion gestarkt und an den Klimawandel angepasst werden, aber
Importe werden dennoch fiir viele Lander ein wichtiger Faktor fur die
Erndhrungssicherung der lokalen Bevolkerung bleiben.’®® Die wichti-
ge Rolle des Handels fiir die Erndhrungssicherung dirfte im Zuge des
Klimawandels weiter zunehmen.* Wichtig ist, dass Lander, nicht nur
afrikanische und asiatische, ihre internationalen Bezugsquellen diver-
sifizieren, um nicht zu stark von einzelnen Exportlandern abhangig zu
sein. Einseitige Abhangigkeiten kdnnen in internationalen Konfliktsitua-
tionen zu Versorgungsengpassen fiihren, wie eine Reihe afrikanischer
Lander zu Beginn des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine erle-
ben musste, als Exporte aus der Schwarzmeerregion fir mehrere Mo-
nate blockiert waren.*®

Importe verbessern die lokale Verfligbarkeit von Nahrung und tra-
gen mit dazu bei, dass die Preise niedriger sind und gesunde Erndhrung
fur lokale Konsumentinnen und Konsumenten erschwinglicher wird.*°
Allerdings sind niedrigere Preise nicht gut fiir alle: Lokale Bauerinnen
und Bauern leiden teilweise unter niedrigen Preisen durch den interna-
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tionalen Wettbewerb.'® Insofern ist es wichtig, die nationale Politik an
die lokalen Gegebenheiten anzupassen und benachteiligte Gruppen zu
identifizieren und gegebenenfalls speziell zu férdern. Die Wettbewerbs-
fahigkeit der lokalen Landwirtschaft kann nicht nur durch Handels-
restriktionen, sondern vor allem auch durch die Férderung von Infra-
struktur, Technologie sowie Ausbildung und Beratung gefordert werden.
Offenheit fir Handel bedeutet umgekehrt natirlich auch, dass sich Ex-
portoptionen mit steigenden Preisen fiir manche Agrarprodukte erge-
ben, von denen lokale Bauerinnen und Bauern profitieren konnen.6!
Vor allem in Afrika sind viele Lander Nettoimporteure von Weizen,
Reis und tierischen Produkten. Umgekehrt exportieren einige afrika-
nische Lander tropische Produkte wie Kaffee, Kakao, Baumwolle und
Sudfrichte. Einige Lander Asiens und Lateinamerikas sind wichtige
Exporteure von Getreide, Futtermitteln und pflanzlichen Olen. Diese Ex-
porte tragen zum Teil erheblich zum lokalen wirtschaftlichen Wachstum
bei und erhéhen die Einkommen in der Landwirtschaft (siehe Box 4).
Allerdings kann eine starke Spezialisierung auf Exportkulturen auch ne-
gative 6kologische Folgen haben, zum Beispiel dann, wenn groRflachige
Monokulturen die lokale Anbauvielfalt dezimieren oder wenn fiir die
Anlage neuer Plantagen natirliche Lebensraume in Agrarflichen um-
gewandelt werden. Inwieweit sich eine Spezialisierung auf Exportkul-
turen positiv oder negativ auf die lokale Erndhrungssicherung auswirkt,
hangt von verschiedenen Faktoren ab, zum Beispiel davon, welche Be-
volkerungsgruppen vom Anbau und Export profitieren und wie gut die
lokalen Markte funktionieren. Wenn Kleinbduerinnen und Kleinbauern
erfolgreich in den Anbau von Exportkulturen involviert sind, kann sich
die Einkommenssteigerung positiv auf die Erndhrung auswirken. Klein-
bauernhaushalte sind oft von Hunger und Untererndhrung betroffen,
sodass Einkommenssteigerungen positive Erndhrungseffekte haben.
Solche positiven Effekte lassen sich in vielen Landern Afrikas und Asiens
beobachten.’®? Bei schlecht funktionierenden Markten kann eine Fo-
kussierung auf die Produktion von Exportkulturen aber auch zu einer
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Verschlechterung der lokalen Nahrungsverfiigbarkeit fiihren.'®® Eben-
falls konnen Bevdlkerungsgruppen ohne formelle Eigentums- und Nut-
zungsrechte an Boden ihren vorherigen informellen Zugang im Rahmen
der Vergabe von Nutzungsrechten an Investoren verlieren und so ne-
gativ betroffen sein.'® In wiederum anderen Situationen ergeben sich
durch den Export von Agrarprodukten keine nennenswerten Effekte auf
die Erndhrung der lokalen Bevdlkerung. In vielen Landern Siidamerikas
werden Exportkulturen zum Beispiel oft primar von groRBeren Betrieben
angebaut, sodass sich zwar Einkommensvorteile fiir einzelne Bevélke-
rungsgruppen ergeben, diese aber weniger relevant fiir die von Hunger
und Untererndhrung betroffenen Gruppen sind.

Box 4: Palmodlanbau in Indonesien und seine Folgen
fiir Klima, Biodiversitdt und Erndhrung

Indonesien ist seit vielen Jahren der weltweit grote Produzent
und Exporteur von Palmél. Die EU ist einer der groBten Importeure
von Palmol aus Indonesien, das in der Lebensmittelindustrie einge-
setzt wird. Uber die Hélfte aller verarbeiteten Lebensmittel im Su-
permarktregal enthalt Palmal. Ein erheblicher Teil des importierten
Palmols wurde bis 2022 allerdings auch zur Herstellung von Biodiesel
verwendet; neue gesetzliche Regelungen im Bereich der Klimabilan-
zierung haben dazu gefiihrt, dass die Nutzung von Palmal als Biodie-
sel in der EU jlngst deutlich rickldufig war. Ein kleinerer Teil des in
die EU importierten Palméls wird in der Kosmetikindustrie verarbei-
tet (Qaim et al. 2020).

Palmél steht aufgrund der negativen Umweltauswirkungen des An-
baus stark in der 6ffentlichen Kritik. Die Ausdehnung der Olpalmen-
plantagen in Indonesien und anderen Landern Asiens hat in den letz-
ten Jahren und Jahrzehnten mit zur Abholzung von tropischem
Regenwald beigetragen. Fir Indonesien wird geschatzt, dass 15-20
Prozent des Regenwaldverlustes in den vergangenen 40 Jahren auf

die Ausdehnung von Olpalmenplantagen zuriickzufiihren sind, fiir
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Malaysia wird der Anteil sogar auf tiber 40 Prozent geschatzt (IUCN
2018). Die Entwaldung ist mit dramatischen Folgen fiir das Klima und
die Biodiversitat verbunden. Durch das Abholzen der Baume, haufig
durch Brandrodung, und die Bewirtschaftung der so gewonnenen
Flachen werden erhebliche Mengen an Kohlenstoff aus dem Boden
und der Biomasse in der Atmosphare freigesetzt (Xu et al. 2022).
Auch beherbergen Olpalmenplantagen eine viel geringere Artenviel-
falt als Regenwalder bezogen auf fast alle biologischen Klassen (Grass
et al. 2020). Viele der Arten in den tropischen Regenwaldern Stidost-
asiens existieren nur in diesem Lebensraum und gehen so durch das
Abholzen immer weiter verloren.

Wichtig zur Einordnung ist allerdings, dass die Negativeffekte fur Kli-
ma und Biodiversitat sich auch dann ergeben, wenn die Regenwalder
flir den Anbau anderer landwirtschaftlicher Kulturarten gerodet wer-
den. Im Vergleich zu Gummiplantagen, die in Indonesien ebenfalls
weitverbreitet auf vormaligen Regenwaldflachen errichtet werden,
unterscheiden sich die Klima- und Biodiversititseffekte der Olpalme
insgesamt kaum (Qaim et al. 2020). Im Vergleich zu einjahrigen Kul-
turarten ist die Olpalme im Hinblick auf viele Umweltdimensionen
sogar zu bevorzugen. Insofern ist nicht die Olpalme an sich das Pro-
blem, sondern die Tatsache, dass weltweit immer mehr Flachen land-
wirtschaftlich genutzt und die Regenwalder durch zu schwache lokale
Politiken nicht ausreichend geschiitzt werden.

Die stetige Ausdehnung der Olpalmenplantagen kann auch negative
soziale Effekte fir einige lokale Bevolkerungsgruppen haben, vor al-
lem wenn Landrechte nicht eindeutig geklart sind. Zum Teil bekom-
men Palmolfirmen staatliche Konzessionen zur Einrichtung neuer
Plantagen fiir Landstriche, die vorher von lokalen Gruppierungen
zumindest informell genutzt wurden (Pye 2019). Allerdings hat der
wachsende Anbau von Olpalmen in vielen Teilen Indonesiens auch
positiv zur lokalen wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung beige-
tragen.

Die Olpalme wichst besonders gut in tropischen Tieflandregionen
und wird auf Plantagen sowohl von Kleinbauerinnen und Kleinbauern
als auch von grofRen internationalen Firmen angebaut. In Indonesien
wird rund die Halfte des Palméls im Kleinbauernsektor produziert.

Studien zeigen, dass lokale Kleinbauernhaushalte ihr Einkommen
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durch den Anbau von Olpalmen erheblich steigern konnten. Auch
lokale Landarbeiterfamilien profitieren durch neue Beschaftigungs-
optionen und steigende Lohne. Der Boom im Palmdlsektor hat in
vielen Teilen Indonesiens ein erhebliches Wirtschaftswachstum
ausgelost. Vor allem im landlichen Raum konnte dadurch die Armut
deutlich reduziert und der Lebensstandard der Menschen verbessert
werden (Qaim et al. 2020). Studien zeigen auch, dass sich die stei-
genden Einkommen aus der Palmélproduktion positiv auf die Ernah-
rung und Ausbildung vieler lokaler Familien ausgewirkt haben. In den
Gegenden mit intensiver Palmdlproduktion werden lokal kaum noch
Nahrungsmittel angebaut, allerdings funktionieren die Markte in In-
donesien recht gut, sodass Nahrungsmittel aus anderen Regionen
zugekauft werden.

Das Beispiel zeigt deutlich, dass sich durch den groRflachigen An-
bau von Exportkulturen Konflikte zwischen sozio6konomischen und
Okologischen Zielen ergeben konnen. Diese Zielkonflikte aufzulosen
ist nicht einfach. Den Handel mit Palmdl zu unterbinden oder die
Nutzung zu verbieten ware kaum eine addaquate Losung. Zum einen
wiirden viele lokale Haushalte in Indonesien und anderen produzie-
renden Landern darunter leiden. Zum anderen wiirde dann weltweit
auf andere pflanzliche Ole ausgewichen werden, mit vermutlich noch
schlechteren 6kologischen Folgen (Bicknell et al. 2023). Die Olpalme
liefert pro Hektar 3- bis 4-mal so viel Pflanzendl wie Soja, Raps, Son-
nenblumen und andere Olpflanzen. Bei einem kompletten Verzicht
auf Palmol und weltweit weiter steigender Nachfrage nach Pflanzen-
6len wiirde insgesamt deutlich mehr Flache fiir den Anbau von Alter-
nativen benotigt werden, was letztendlich vermutlich zu noch mehr
Regenwaldabholzung fihren wiirde (Meijaard et al. 2020). Eine bes-
sere Losung scheint deshalb, den Verbrauch von Palmél zu reduzie-
ren, wo dies gut moglich ist (z. B. Nutzung als Biodiesel zuriickfahren,
Verschwendung reduzieren), und gleichzeitig den Anbau nachhalti-
ger und ertragreicher zu gestalten, sodass keine zusatzlichen Regen-
waldgebiete gerodet werden miissen. Fiir den nachhaltigeren Anbau
sind vor allem nationale Politiken in den Produktionslandern gefragt,
die durch internationale Bemiihungen unterstiitzt werden kénnen
(Qaim et al. 2020).
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Ein weiterer Aspekt zum Zusammenhang zwischen Handel und Er-
nadhrung ist der, dass internationale Handelsstrome im Zeitablauf auch
zu Verdnderungen von Erndhrungspréferenzen fiihren kénnen. Bei-
spielsweise haben sich durch den Import von Weizen und Reis in vielen
afrikanischen Landern die Erndahrungsmuster verandert, und der Kon-
sum lokaler Wurzel- und Knollenfriichte wie Maniok und StiRkartoffeln
hat abgenommen. Auch der zunehmende Handel mit verarbeiteten
Lebensmitteln kann lokale Ernahrungspraferenzen verandern. Eine Ver-
gréRerung der Vielfalt des lokalen Angebots ist prinzipiell positiv zu be-
urteilen, allerdings konnen hochverarbeitete zucker- und salzhaltige Le-
bensmittel auch negative Effekte auf die Ernahrungsqualitat haben und
das Risiko von Ubergewicht und chronischen Krankheiten vergréRern.16>
Bisher ist nicht eindeutig belegt, ob der Handel mit hochverarbeiteten
Lebensmitteln die Praferenzen verschiebt oder ob der Handel eher eine
Folge von sich wandelnden Praferenzen ist. Vermutlich lauft die Kausa-
litat in beide Richtungen.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass der internationale Agrar-
handel und der internationale Handel insgesamt eine sehr wichtige Rol-
le fiir die globale Erndhrungssicherung spielen. In vielen Landern und
Regionen waren Hunger und Untererndahrung ohne den Handel deut-
lich schlimmer. Im Zuge des Klimawandels wird der effiziente Austausch
zwischen Defizit- und Uberschussregionen noch weiter an Bedeutung
fiir die Ernahrungssicherung zunehmen. Allerdings kann der Handel in
spezifischen Situationen auch negative Folgen fiir die Erndhrung einzel-
ner Bevolkerungsgruppen haben, denen durch begleitende politische
MaRnahmen begegnet werden sollte.

4.4 Fazit

Biodiversitatsschutz, Klimaschutz und Erndhrungssicherung sind aufs
Engste miteinander verbunden. Der internationale Agrarhandel kann
auf alle drei Ziele sowohl positive als auch negative Effekte haben. Auf-
grund der raumlichen Heterogenitat der Boden und Klimabedingungen,
der landwirtschaftlichen Praktiken, der Okosysteme und der Biodiversi-
tat sind die Umweltauswirkungen der Agrarproduktion stark von ihrer
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Herkunft abhangig. Aus diesem Grund kann der Handel mit Agrarpro-
dukten die Umweltauswirkungen der Landwirtschaft entweder erho-
hen oder verringern, je nachdem, ob die Auswirkungen in der exportie-
renden Region groRer sind als in der importierenden oder umgekehrt.

Handel kann die Effizienz der Ressourcenallokation in der Land-
wirtschaft auf globaler Ebene verbessern, was sich insgesamt posi-
tiv auf Biodiversitdt und Treibhausgasemissionen auswirken kann. So
kann durch eine hohere landwirtschaftliche Produktivitdt zumindest
theoretisch ein héherer Flachenanteil fiir natiirliche Lebensrdume und
wildlebende Arten zur Verfligung stehen. Ohne den Handel missten
einige Lander ein breiteres Spektrum und groRere Mengen an Agrar-
produkten produzieren, mit negativen Konsequenzen fiir natiirliche
Okosysteme, Biodiversitat und Treibhausgasemissionen. Ein Beispiel
fir einen positiven Effekt durch Importe von Agrarprodukten auf die
Biodiversitat ist der verringerte Flachendruck auf die Walder, welche
von Subsistenzlandwirtschaft bedroht sind. Eine durch Handel zuneh-
mende Nachfrage nach bestimmten Produkten, zum Beispiel in Europa
oder China, kann jedoch auch zu einer erhohten Umweltzerstérung
in den Exportlandern fiihren. Durch die Ausweitung der Landnutzung
fiir Exportprodukte, vor allem im Globalen Siden, ist der Handel mit
Agrarprodukten daher derzeit ein starker Treiber des Biodiversitatsver-
lustes. Auch hat der Handel Auswirkungen auf das Klima, priméar durch
Landnutzungsdanderungen, aber auch durch die Emissionen des Han-
dels selbst. Insbesondere wenn der komparative Vorteil in der landwirt-
schaftlichen Produktivitdt aus Unterschieden in der Umweltgesetzge-
bung und deren Implementierung resultiert, kdnnte sich die Produktion
in Lander mit relativ schwachen Vorschriften verlagern, was insgesamt
negative Folgen fir die Umwelt hatte.

Parallel spielt der Handel eine wichtige Rolle in der Erndhrungs-
sicherung. So fiihrt der Handel oft zu einer VergroBerung der Menge
und Vielfalt des lokalen Angebots und kann in vielen Regionen der Welt
Hunger und Untererndhrung reduzieren. In Anbetracht des Klimawan-
dels wird der effiziente Austausch zwischen Defizit- und Uberschuss-
regionen von Agrarprodukten noch weiter an Bedeutung fiir die Er-
nahrungssicherung gewinnen. Der Handel kann auch technologischen
Wandel herbeiftihren, unter anderem durch den Transfer von Techno-
logie und bewahrten Verfahren zwischen den Handelspartnern, was zu
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einer hoheren Produktivitat und einer effizienteren Ressourcennutzung
fahrt. Auf der anderen Seite birgt der internationale Handel mit Agrar-
produkten auch Risiken fiir die Erndhrungssicherung, wenn er zu einem
Anstieg von hochverarbeiteten zucker- und salzhaltigen Lebensmitteln
fiihrt und damit negative Effekte auf die Erndhrungsqualitat hat. Des
Weiteren kann eine Fokussierung auf die Produktion von Exportkul-
turen zu einer Verschlechterung der lokalen Nahrungsverfligbarkeit
fiihren, wenn inlandische Ressourcen aufgrund des Preisanstiegs fir
einkommensschwache Bevolkerungsgruppen nicht mehr zur Verfiigung
stehen. Insgesamt sind die Wechselwirkungen zwischen Biodiversitats-
schutz, Klimaschutz und Erndhrungssicherung und internationalem
Agrarhandel sehr vielfdltig und komplex und erfordern eine differen-
zierte Betrachtung der Produktgruppen und jeweiligen Produktions-,
Handels- und Konsumbedingungen. Um die vielfdltigen Herausforde-
rungen effektiv zu adressieren, ist eine Vielzahl von Handlungsfeldern
in den Blick zu nehmen.
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5 Handlungsfelder und Handlungs-
optionen

5.1 Struktur der Handlungsfelder und
Handlungsoptionen

Die in diesem Kapitel skizzierten Handlungsfelder und -optionen ver-
deutlichen, wie die politischen, rechtlichen und finanziellen Rahmen-
bedingungen des internationalen Agrarhandels zu gestalten sind, da-
mit er seine positiven Wirkungen besser entfaltet und die Zielkonflikte
zwischen Erndhrungssicherung, Biodiversitdtsschutz und Klimaschutz
entscharft werden.

Dieses Diskussionspapier zielt darauf ab, angesichts der Zielkonflik-
te zwischen Biodiversitdtsschutz, Klimaschutz und Erndhrungssicherung
und im Hinblick auf die bedeutende Rolle des internationalen Handels
Handlungsfelder zu analysieren und daraus Handlungsoptionen ab-
zuleiten, die eine nachhaltige Landnutzung beférdern. Wahrend die
Ausgangslage und Wirkungszusammenhange in den Kapiteln 3 und
4 dargestellt wurden, erfolgt die Analyse der Handlungsfelder fiir die
Ableitung von Handlungsoptionen und -empfehlungen direkt in den
Unterkapiteln von Kapitel 5. Wir leiten Handlungsoptionen fiir den Kon-
sum und die Landnutzung in Deutschland und der EU nicht nur mit dem
Ziel einer inlandisch nachhaltigen Landnutzung ab, sondern auch vor
dem Hintergrund, dass Deutschland und die EU durch ihre Produktion
und ihren Konsum Ferneffekte auf Biodiversitat, Klimawandel und Er-
ndhrungssicherung in anderen Regionen der Welt haben.

Fiir Wohlstand und Wohlergehen der Menschen braucht es sowohl
Erndhrungssicherheit als auch biologische Vielfalt und ein stabiles Kli-
ma. Wo immer moglich gilt es deshalb Synergien dieser drei Nachhal-
tigkeitsdimensionen zu nutzen und Zielkonflikte zu entscharfen. Ent-
sprechende Synergien lassen sich zum einen durch die Verdnderung
nichtnachhaltiger Konsummuster schaffen, zum anderen dadurch, dass
auf denselben Flachen zugleich Biodiversitat und Klima geschiitzt sowie
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Nahrungsmittel angebaut werden. Realisierbar ist eine solch mehrdi-
mensionale Flachennutzung beispielsweise durch sogenannte Agro-
forstsysteme, aber auch durch andere multifunktionale Agrarsysteme.
Auch technologische Innovationen, die Produktivitat sichern oder stei-
gern und zugleich den Einsatz potenziell umweltschadlicher Inputs wie
Pestizide oder Diingemittel senken, kdnnen in diesem Zusammenhang
eine wichtige Rolle spielen. Dariiber hinaus kann der internationale
Handel dazu beitragen, regionale Biodiversitat und Okosysteme sowie
Kohlenstoffreservoirs in Vegetation und Boden zu schiitzen, wenn eine
raumliche Verlagerung der Agrarproduktion 6kologisch sinnvoll und
6konomisch moglich ist.

Der internationale Handel mit Agrarprodukten verbindet die Produk-
tion in bestimmten Regionen der Erde mit dem Konsum in anderen Regio-
nen (siehe Abbildung 1). Produktion und Konsum landwirtschaftlicher
Guter beeinflussen Biodiversitat und die Erndhrungssituation tberwie-
gend in den durch Agrarhandel miteinander verbundenen Landern (sche-
matisch: Handelspartner | und Il, innerhalb derer jeweils lokale/regionale
Wechselwirkungen bestehen). Klimawirkungen unterscheiden sich von
anderen Umweltwirkungen dadurch, dass Klimaveranderungen alle Regio-
nen der Welt betreffen, unabhangig davon, wo die Treibhausgase emit-
tiert werden (globale Wechselwirkungen). Politische MaBnahmen (Regu-
lierung) kdnnen entsprechend sowohl beim Konsum, bei der Produktion
und beim Handel von Agrargiitern ansetzen als auch direkt beim Biodiver-
sitats- und Klimaschutz sowie bei der Erndhrungssicherung

Zentrale politische Handlungsfelder fiir eine nachhaltige Flachen-
nutzung sind damit die Governance des Konsums und der Produk-
tion landwirtschaftlicher Giiter in Deutschland und der EU sowie die
des internationalen Handels (siehe Kapitel 5.2 bis 5.4) — hier hat die
deutsche Politik direkte Gestaltungsmoglichkeiten. Viele der hier abge-
leiteten Handlungsoptionen haben das Potenzial, durch die Schaffung
geeigneter Rahmenbedingungen zum Teil erheblich zu einer Entschar-
fung der Zielkonflikte beizutragen. Handlungsfelder sind jedoch auch
internationale Politiken zum Schutz der Biodiversitidt, zum Schutz des
Klimas und zur Erndhrungssicherung (siehe Kapitel 5.5 bis 5.7). Die
Adressierung auch dieser Handlungsfelder ist sinnvoll, weil geeignete
internationale Rahmenbedingungen fir Ernahrungssicherung, Biodi-
versitats- und Klimaschutz mit dazu beitragen, dass der Agrarhandel
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global tatsachlich zu einer nachhaltigen Flachennutzung fiihrt. Han-
delspolitik und die verschiedenen Felder der Nachhaltigkeitspolitik soll-
ten also sinnvoll ineinandergreifen. Konkret unterstiitzen lasst sich so
beispielsweise der Schutz der besonders groBen biologischen Vielfalt
in vielen Landern des Globalen Siidens durch neue oder entsprechend
angepasste Handelsabkommen, aber auch durch die international ver-
einbarte und gegebenenfalls auch finanziell geférderte Einrichtung 6ko-
logischer Schutzgebiete. Eine groRe Herausforderung liegt darin, dass
Klimaschutz, Biodiversitatsschutz und Erndhrungssicherung derzeit
noch weitgehend parallel verhandelt werden und es kiinftig dringend
kohdrente Strategien und Politikinstrumente braucht, um allen drei
Zielen zugleich gerecht zu werden; MalRnahmen zur Erndhrungssiche-
rung sollten also auch den Biodiversitats- und den Klimaschutz berick-
sichtigen, MaBnahmen zum Biodiversitdtsschutz den Klimaschutz und
die Erndhrungssicherung, MaBnahmen zum Klimaschutz schliefRlich die
Erndhrungssicherung und den Schutz der biologischen Vielfalt.

Ein wesentliches Ergebnis unserer Analysen ist, dass der Schutz der
Biodiversitat und des Klimas sowie die Ernahrungssicherung auf glo-
baler Ebene nicht mehr durch sektorale EinzelmaBnahmen zu gewahr-
leisten sind. Beispielsweise kann die biologische Vielfalt in Landern des
Globalen Siidens nicht allein durch Schutzgebiete vor Ort oder durch
eine effektive Lieferkettengesetzgebung auf nationaler oder europai-
scher Ebene erhalten werden. Angesichts einer wachsenden Weltbevol-
kerung und der gegenwartigen Konsummuster in den reichen Landern
des Globalen Nordens braucht es dringend einen Wandel bei Produk-
tion, Handel und Konsum von Agrarprodukten. Entsprechend ist eine
Regulierung des internationalen Agrarhandels allein nicht ausreichend,
um Biodiversitat und Klima zu schiitzen und Erndhrung zu sichern. Es
bedarf dafiir ebenfalls kohdrenter sektoraler Politiken wie der Einrich-
tung von Schutzgebieten, eines Loss and Damage Fund, um Lander des
Globalen Sudens bei der Anpassung an den Klimawandel zu unterstit-
zen, oder der Férderung internationaler Forschung und Innovationen
zum Erndhrungssystem.

Unter der Vielzahl moglicher Handlungsoptionen fokussieren wir uns
auf solche, die Fernwirkungen Uber verschiedene Lander und Regionen
hinweg entfalten. Zudem konzentrieren wir uns auf diejenigen, die auf
Basis wissenschaftlicher Evidenz die starksten Effekte erwarten lassen.
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Abbildung 1: Die Rolle des internationalen Agrarhandels fur Biodiversitats- und
Klimaschutz sowie die Ernahrungssicherung.

Produktion und Konsum landwirtschaftlicher Giter beeinflussen
Biodiversitat und die Erndhrungssituation Uberwiegend in den durch
Agrarhandel miteinander verbundenen Ldndern (schematisch: Han-
delspartner | und Il, innerhalb derer jeweils lokale/regionale Wechsel-
wirkungen bestehen). Klimawirkungen unterscheiden sich von anderen
Umweltwirkungen dadurch, dass Klimaverdanderungen alle Regionen
der Welt betreffen, unabhangig davon, wo die Treibhausgase emittiert
werden (globale Wechselwirkungen). Politische MaBnahmen (Regulie-
rung) kdnnen entsprechend sowohl beim Konsum, bei der Produktion
und beim Handel von Agrargiitern ansetzen als auch direkt beim Bio-
diversitats- und Klimaschutz sowie bei der Ernahrungssicherung.
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5.2 Governance des Konsums in Deutschland
und der EU

Ein wesentlicher Ansatzpunkt fiir die Entschiarfung der Zielkonflikte
zwischen Biodiversitats- und Klimaschutz sowie Erndhrungssicherung
ist eine nachhaltigere Erndhrung — insbesondere eine deutliche Ver-
ringerung des Pro-Kopf-Konsums fldchenintensiv erzeugter tierischer
Produkte, die mit hohen Treibhausgasemissionen und Biodiversitats-
verlusten einhergehen, in Landern mit hohem Einkommen und ho-
hem Konsum. So lieBe sich der globale Fldchenanspruch fiir die Erndh-
rung stark verringern, wodurch Freirdume fiir eine Biodiversitat und
Klimaschutz fordernde Landnutzung sowie die Erndhrungssicherung
entstiinden.

Aufgrund der internationalen Verflechtungen und teilweise ausge-
pragten geografischen Trennung von Konsum und Produktion haben
Konsummuster sowohl Auswirkungen auf die inldandische wie auch die
ausldandische Agrarproduktion. In international integrierten Markten
werden die Steuerungsmoglichkeiten auf der Angebotsseite dadurch
begrenzt, dass es zur Verlagerung bestimmter Produktionssektoren in
andere Regionen kommen kann. Ein Beispiel: Wiirde die Produktion
tierischer Produkte aufgrund der Treibhausgasemissionen in Deutsch-
land oder den Mitgliedstaaten der EU besteuert, wiirde — sofern die
Produktnachfrage konstant bliebe — Deutschland beziehungsweise die
EU die entsprechenden Produkte verstarkt importieren; die produk-
tionsbedingten Treibhausgase wiirden also in anderen Léandern und Re-
gionen emittiert. Weiter ist zu bertcksichtigen, dass Handel tendenziell
zu steigenden Einkommen fihrt, hohere Einkommen wiederum meist
einen steigenden Konsum mit entsprechendem Ressourcenverbrauch
in Agrarproduktion und Logistik zur Folge haben. Hier wird es also da-
rauf ankommen, Einkommensentwicklung und Ressourcenverbrauch
zukiinftig zu entkoppeln. Und schlieBlich kann auch die Aufhebung
regionaler Erndhrungsbeschriankungen durch internationalen Handel
zu wenig nachhaltigen Konsummustern beitragen. Ein Beispiel hierfiir
sind die nichtnachhaltigen Konsummengen tierischer Produkte in der
EU, die auch dadurch ermdoglicht werden, dass die EU in erheblichem
Umfang Futtermittel importiert.
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Deshalb sollten auch die Steuerungsmdoglichkeiten des Konsums
genutzt werden. Ein wichtiger Ansatzpunkt hierflir sowohl in Bezug auf
den Biodiversitats- wie auch auf den Klimaschutz ist eine Erndhrung mit
einem vergleichsweise geringen Flachenanspruch.'*® Denn jede land-
wirtschaftliche Bodennutzung verursacht selbst nicht nur Treibhausgas-
emissionen, sie mindert zugleich auch die Kapazitaten der Kohlenstoff-
speicherung. Ahnlich verhilt es sich mit dem Biodiversitidtsschutz, weil
die bewirtschafteten Flachen nicht mehr im maximalen MalRe zum Er-
halt und zur Férderung der biologischen Vielfalt zur Verfliigung stehen.
SchlieRlich hat eine Erndhrung mit einem maoglichst geringen Flachen-
anspruch auch den Vorteil, dass die globalen Biomassebilanzen insge-
samt entlastet werden, die Preise fur Agrarprodukte hierdurch sinken
und insofern die Kaufkraft insbesondere einkommensschwacher Haus-
halte steigt — die Erndhrungssicherheit wird also verbessert.’

Eine Erndhrung, die mit einem deutlich geringeren Flachenanspruch
in der Agrarproduktion einhergeht, ist vor allem eine wesentlich star-
ker pflanzenbasierte Erndhrung, als dies heute in den OECD- und den
meisten Schwellenlandern der Fall ist.®® Entsprechend empfehlen zahl-
reiche wissenschaftliche Gremien der Politikberatung®® eine deutliche
Verringerung des Konsums tierischer Produkte, haufig mit einer star-
ken Differenzierung innerhalb der Produktpalette. Der sogenannte Eat
Lancet Report, den eine international besetzte Expertenkommission
2019 veroffentlicht hat,'’® empfiehlt beispielsweise eine Verringerung
des Fleischkonsums um etwa 75 Prozent — bezogen auf den Pro-Kopf-
Konsum in Europa — und auch fur Milchprodukte eine starke Reduktion.
Auch die Deutsche Gesellschaft fiir Ernahrung empfiehlt eine deutliche
Verringerung des Konsums tierischer Produkte, insbesondere von ro-
tem und verarbeitetem Fleisch.?’*

Eine starker pflanzenbasierte Ernahrung ist aber nicht nur wegen des
geringeren Flachenverbrauchs, sondern auch wegen anderer Nachhal-
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tigkeitseffekte geboten. So ist unter anderem die Haltung von Wieder-
kduern fur die Milch- und Rindfleischproduktion mit einem besonders
hohen AusstolR des Treibhausgases Methan verbunden. Allerdings ist
die Konkurrenz mit der Produktion von pflanzlichen Lebensmitteln
deutlich geringer, wenn Wiederkduer vor allem auf Basis von Dauer-
grinland gefuttert werden. Dauergriinland hat zudem einen besonders
hohen Wert fir die Biodiversitat.'’> Dariiber hinaus ist die kombinierte
Produktion von Fleisch und Milch klimaeffizienter als die ausschlieliche
Rindfleischproduktion.’”® Schwein und insbesondere Gefliigel haben
des Weiteren eine deutlich effizientere Futterverwertung als Wieder-
kauer, ihre Produkte damit einen geringeren Flachenanspruch und also
geringere Treibhausgasemissionen als Produkte von Wiederkauern. Die
Produktion der verwendeten Futtermittel (Getreide, EiweilRpflanzen)
steht allerdings insbesondere dann in einer direkteren Konkurrenz zur
Herstellung menschlicher Nahrungsmittel, wenn der Konsum hoch ist
und Abfall- und Reststoffe aus der Nahrungsmittelindustrie nur einen
geringen Anteil an den Futterrationen haben. Auferdem ist im Zusam-
menhang mit tierischen Produkten zu berlcksichtigen, dass technolo-
gische Entwicklungen deren Umwelt- und Klimawirkung im Zeitverlauf
verbessern konnen, so beispielsweise der Einsatz methanreduzierender
Futterzusatzstoffe.’’* Und schlieBlich gibt es schon heute tierische Pro-
dukte wie Insekten und Fisch aus nachhaltiger Aquakultur, die in ihrer
Flacheneffizienz pflanzlichen Produkten nahekommen, die aber bisher
aus einer Vielzahl von Griinden in der EU nur eine untergeordnete Rol-
le in der menschlichen Ernadhrung spielen.'” Doch wenngleich all diese
Aspekte bei einer differenzierten Betrachtung des Handels tierischer
Nahrungsprodukte zu beriicksichtigen sind und auch bestimmte pflanz-
liche Produkte problematisch sind (z. B. Methanemissionen im Nass-
reisanbau, transportbedingte CO,-Emissionen bei Flugobst), so bleibt
doch klar: Die zentrale MaRnahme fiir eine nachhaltige Erndhrung ist
die deutliche Verringerung des Konsums — flachenintensiv produzier-
ter — tierischer Produkte.
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Haufig wird als Argument gegen eine solche Verringerung in den
Landern mit einem hohen Konsum tierischer Produkte der sogenannte
Reboundeffekt angefiihrt, da infolge einer solchen Konsumreduktion
die Weltmarktpreise fir tierische Produkte sinken wiirden, weshalb es
anschlieBend zu einem Anstieg des Konsums in anderen, armeren Welt-
regionen kdme. Dieses 6konomische Szenario ist zwar durchaus plau-
sibel, es ist dabei aber zu beriicksichtigen, dass eine solche Entwick-
lung insbesondere in armeren Landern und bei einkommensschwachen
Bevolkerungsgruppen mit einem bislang besonders niedrigen Konsum
tierischer Produkte aus erndhrungsphysiologischer Perspektive sogar
wiinschenswert ware.'”® Dartiber hinaus kann ein nachhaltigerer Er-
nahrungsstil in den reichen Landern des Globalen Nordens auch dazu
beitragen, globale soziale Normen zu verschieben.

Die theoretisch effizienteste Moglichkeit zur Regulierung der land-
wirtschaftlichen Produktion und des Nahrungsmittelkonsums bieten
Instrumente zur Korrektur von Externalitdten wie gesetzliche Vorgaben
fiir den Diingemitteleinsatz, Kohlenstoffpreise oder Zahlungen fiir Oko-
systemleistungen (siehe Kapitel 5.3). Lassen sich diese wissenschaftlich
als First-Best-Optionen bezeichneten MaBnahmen politisch nicht durch-
setzen, bietet sich als Alternative die Einfihrung von Verbrauchssteuern
auf solche Produkte an, deren Herstellung einen vergleichsweise hohen
Flachenanspruch hat. Da die Produktion von tierischen im Vergleich zu
pflanzlichen Lebensmitteln im Durchschnitt einen hoheren Flachen-
verbrauch hat und zudem mehr Treibhausgasemissionen pro Kalorie
beziehungsweise pro Gramm Protein verursacht,'”” sollte eine entspre-
chende Steuer also insbesondere tierische Produkte betreffen. Eine
Verbrauchssteuer bote zudem den Vorteil, dass die spezifischen Steuer-
satze nach Umwelt- und Klimawirkungen der verschiedenen tierischen
Produktionsverfahren (z. B. MethanausstoR der Fleisch- und Milchpro-
duktion, biodiversitatsférdernde Landschaftspflege mit Wiederkauern)
differenziert werden konnten. Alternativ und administrativ weniger
aufwendig konnte fur tierische Produkte auch die Mehrwertsteuer,
die derzeit fur Lebensmittel pauschal 7 Prozent betragt, z. B. auf den
Regelsteuersatz angehoben werden. Ein weiterer Vorteil inlandischer

176 Khonje & Qaim 2024.
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Verbrauchs- und Mehrwertsteuern ist, dass sie zwar sowohl im In- wie
auch im Ausland hergestellte Produkte umfassen, aber im Gegensatz
zu GrenzausgleichsmaBnahmen im Sinne der WTO handelsrechtlich
unbedenklich sind. In Erganzung bieten sich als Handlungsoptionen
auBerdem die Nachhaltigkeitskennzeichnung von Agrarprodukten, die
Gestaltung von Erndhrungsumgebungen in der 6ffentlichen Gemein-
schaftsverpflegung sowie Erndhrungsbildung und Férderung von Mo-
dellprojekten an.

Neben der Verringerung des Konsums flachenintensiver tierischer
Produkte ist auch die Reduzierung von Lebensmittelabfillen und ver-
lusten entlang der gesamten Wertschopfungskette (im Weiteren Le-
bensmittelabfille genannt) ein wichtiger Ansatzpunkt, um den Flachen-
anspruch unserer Erndhrung zu verringern. Weltweit gehen namlich
circa 14 Prozent der Nahrungsmittel zwischen Ernte und GroR- sowie
Einzelhandel verloren.'’® Etwa 17 Prozent der globalen Lebensmittelab-
falle entstehen in Summe in privaten Haushalten, in der AuRer-Haus-
Verpflegung (Restaurants, Hotels, Kantinen, Mensen etc.) sowie im
GroR- und Einzelhandel.'”® In Deutschland fallen mehr als 50 Prozent
der gesamten Lebensmittelabfille in privaten Haushalten an.’® Die
Reduzierung der Lebensmittelabfalle ist somit ein wichtiger Hebel. Um
Zielkonflikte bei der Flachennutzung erfolgreich zu reduzieren, braucht
es hier allerdings einen breiten Politikmix. Bislang fehlt vor allem eine
belastbare Datengrundlage sowohl fir die Gesamtabfallmenge wie
auch fur die einzelnen Komponenten.'®! Dennoch gibt es bereits eine
Vielzahl sehr guter Empfehlungen zur Reduzierung von Lebensmittelab-
fallen entlang aller Stufen der Wertschopfungskette, die sich an Akteu-
rinnen und Akteure in der Politik, der Privatwirtschaft, der Zivilgesell-
schaft sowie an Verbraucherinnen und Verbraucher richten.®?

SchlieBlich sollten auch die Verwendungsoptionen fiir Biomasse in
der Biookonomie kiinftig sorgfaltig priorisiert werden. So ist die Nut-
zung von Anbaubiomasse fiir die Energieerzeugung wegen des hohen
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Flachenanspruchs und in Anbetracht guter Alternativen wie Windkraft
und Photovoltaik wenig sinnvoll (siehe Kapitel 5.3.4).

5.2.1 Verbrauchs- und Mehrwertsteuer

Tierische Produkte sollten entsprechend ihren Umweltkosten verteu-
ert werden. In Deutschland wére eine Mehrwertsteuerreform einfach
umsetzbar (z. B. Anhebung des Mehrwertsteuersatzes fir tierische
Produkte auf den Regelsteuersatz und Absenkung des Mehrwert-
steuersatzes auf Obst und Gemiise).

Wie bereits dargelegt, konnte der erhdhte Flachenverbrauch tieri-
scher Lebensmittel im Vergleich zu pflanzlichen Lebensmitteln durch
eine Verbrauchssteuer oder iber die Mehrwertsteuer im Preis der Pro-
dukte abgebildet werden. Menschen reagieren auf Preise: Werden Pro-
dukte teurer, geht die Nachfrage nach diesen Produkten grundsatzlich
zuriick. Die Effektivitat der MaRnahme hangt von der Preiselastizitat der
Nachfrage ab; das heiRt, sie ist davon abhangig, wie stark Konsumen-
tinnen und Konsumenten mit einer Veranderung ihrer Nachfrage auf
die Preisanderung reagieren. Je héher die Preiselastizitat ausfallt, desto
mehr sinkt die Nachfrage. Fir tierische Produkte ist diese Eigenpreis-
elastizitat relativ hoch. Eine auf Paneldaten der Deutschen Gesellschaft
fur Konsumforschung (GfK) basierende Studie®® hat fur den Zeitraum
2012-2014 Preiselastizitaten fiir Fleisch und Fleischprodukte zwischen
-0,9 und -1,0 geschatzt; steigt beispielsweise der Preis fiir Schweine-
fleisch um 1 Prozent, dann sinkt die Nachfrage um 0,9 Prozent. Thiele!®*
hat fiir Deutschland dhnliche Werte geschatzt.

Die Effektivitdt einer steuerpolitischen MaBnahme hangt zudem
auch von den Auswirkungen der MaBnahme auf nicht unmittelbar
betroffene Lebensmittel oder andere Giter ab. Ist die MaRnahme bei-
spielsweise nicht umfassend genug, konnen ungewollte Substitutions-
prozesse die Folge sein: Eine Verbrauchssteuer nur auf Rindfleisch und
Rindfleischprodukte reduzierte so zwar die Nachfrage nach diesen Pro-
dukten, im Gegenzug stiege dann aber die Nachfrage nach moglichen
Ersatzprodukten (z. B. Schweinefleisch, Gefliigel oder andere tierische

183 Roosen et al. 2022.
184 Thiele 2008.
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Lebensmittel). Wiirde die MaRnahme hingegen alle tierischen Produkte
umfassen, wiirde dies den Konsum alternativer Eiweilprodukte for-
dern, weil sie deren Wettbewerbsfahigkeit gegenliber herkdmmlichen
Fleischerzeugnissen erhéhen wiirde. Die Wirksamkeit einer steuerpo-
litischen MaBnahme l&sst sich daher nur dann serios beurteilen, wenn
alle Nachfragednderungen bericksichtigt werden.

Haufig wird im politischen Raum gegen die Einfihrung einer Ver-
brauchssteuer oder die Erhohung der Mehrwertsteuer fir tierische
Produkte damit argumentiert, dass einkommensschwache Haushalte
von einer solchen Politik besonders betroffen waren, weil ihr Ausga-
benanteil fir Nahrungsmittel allgemein, aber auch fir tierische Produk-
te relativ hoch ist. Aktuelle Studien, die Konzepte fiir die Rickfiihrung
von Einnahmen im Hinblick auf die Verteilungswirkungen untersuchen,
kommen hier zu unterschiedlichen Ergebnissen. Klenert et al.’®, die die
Verteilungswirkungen fiir eine groBe Anzahl europdischer Lander un-
tersucht haben, haben nur geringe Auswirkungen auf die Ungleichheit
gefunden. Diese konnten durch die Verwendung eines Teils der steuer-
bedingten Mehreinnahmen fiir direkte Transfers (z. B. Anpassung der
Burgergeldsatze oder Klimageld) zur Entlastung einkommensschwacher
Bevolkerungsgruppen durchaus ausgeglichen werden. Und schlieflich
zeigt die Forschung, dass die Akzeptanz von Konsumsteuern in der Be-
vélkerung stark von der Kommunikation der Besteuerungsziele und von
der Verwendung der Mehreinnahmen beeinflusst wird.8®

5.2.2 Kennzeichnung von Lebensmitteln

Bessere Informationen fiir Verbraucherinnen und Verbraucher (ver-
lassliche Kennzeichnung, z. B. ein Klima- oder Biodiversitat-Label fiir
Lebensmittel) sind aus Transparenzgriinden wiinschenswert und hilf-
reich, um Klima- und Biodiversitatsschutz durch das Konsumverhalten
zu befordern.

Eine Kennzeichnung von Lebensmitteln oder auch Zwischenpro-
dukten im Sinne transparenter Information tber Anbau- und Produk-
tionsbedingungen sowie deren Umweltwirkungen ist grundsatzlich

185 Klenert et al. 2022.
186 Zum Beispiel Eykelenboom et al. 2019.
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winschenswert, um Verarbeitungsbetrieben sowie Konsumentinnen
und Konsumenten eine informierte Entscheidung zu ermdglichen.®’
Allerdings ist die gegenwartige Kennzeichnungslandschaft fragmentiert,
weitgehend freiwillig und insgesamt wenig transparent; sie erleichtert
ein nachhaltiges Konsumverhalten zu wenig.

Zwar kénnen auch private Labels (z. B. Rainforest Alliance, Fairtrade)
hilfreich sein, aber letztlich kdnnten staatliche beziehungsweise staat-
lich/uberstaatlich legitimierte MaRnahmen die Transparenz von Kenn-
zeichnungen sowohl durch freiwillige als auch verpflichtende Kenn-
zeichnung deutlich verbessern. Dies wird zurzeit fur die Bereiche
Gesundheit (Nutri-Score etc.) und Tierwohl in Deutschland vermehrt
diskutiert. Der beim Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirt-
schaft angesiedelte Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik, Ernahrung
und gesundheitlichen Verbraucherschutz (WBAE) hat zudem Vorschla-
ge fur ein mehrdimensionales Nachhaltigkeitslabel erarbeitet; fiir den
Bereich des Klima-Labelings wird eine verpflichtende Kennzeichnung
vorgeschlagen. Da die Treibhausgasemissionen eng mit dem Flachen-
anspruch eines Agrarprodukts verknipft sind, wéare ein Klima-Label
sowohl fiir den Klima- als auch fiir den Biodiversitatsschutz von Bedeu-
tung. Eine explizite Biodiversitdtskennzeichnung von Einzelprodukten
wadre aktuell hingegen weniger sinnvoll, weil es dafir bislang noch kei-
ne aussagekraftigen Label-Kriterien gibt. Eine Option kénnte allerdings
sein, die Biodiversitatskriterien zunachst begrenzt auf international be-
deutsame Biodiversitat-Hotspots exemplarisch zu entwickeln. In jedem
Fall sollte sich die Bundesregierung im Sinne eines gut funktionierenden
gemeinsamen EU-Marktes fur EU-weit harmonisierte Label einsetzen.!®

Wichtig zu bedenken ist in diesem Zusammenhang allerdings, dass
liber Kennzeichnung nur ein Teil der Verbraucherinnen und Verbrau-
cher erreicht werden kann. Wie weit Kennzeichnung und begleitende
Kampagnen dazu beitragen kénnen, die bekannte Diskrepanz zwischen
Verbraucher- und Biirgerpraferenz zu schliefen, ist derzeit nicht klar.
So zeigt die Konsumforschung, dass auch bei groRen gesellschaftlichen
Mehrheiten fiir den Tier- und Klimaschutz maximal 20-30 Prozent der
Konsumentinnen und Konsumenten beim Einkauf auch entsprechend

187 Stein & de Lima 2022.
188 WBAE 2020.
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handeln. Kennzeichnung kann deshalb nicht das einzige verbraucher-
politische Instrument zur Férderung der Nachhaltigkeit sein. Die Ver-
antwortung fur das Konsummuster sollte nicht ausschlieRlich dem
individuellen Handeln an der Ladenkasse Uberlassen bleiben (siehe
Kapitel 5.2.3); gleichwohl waren international méglichst einheitliche
Kennzeichnungen zur Klima- und Biodiversitatswirkung von Lebensmit-
teln mit nachvollziehbaren Kriterien und kontrollierbaren Standards ein
wichtiges Instrument fiir Transparenz und eine souverane Kaufentschei-
dung — und insofern auch Teil funktionierender, nachhaltigkeitsfordern-
der Markte.

5.2.3 Erndhrungsbildung und Gestaltung der Erndahrungs-
umgebung

Steuerpolitische MaBnahmen und Kennzeichnungsregeln sollten durch
Investitionen in die Erndhrungsbildung (z. B. in Kindergarten, Schulen,
Kantinen) und die 6ffentliche Gemeinschaftsverpflegung erginzt wer-
den. Auch gilt es im gesellschaftspolitischen Diskurs die Bedeutung der
Gestaltung von Erndhrungsumgebungen fiir das Erndhrungsverhalten
starker zu verankern.

Die Zusammenhange zwischen dem Lebensmittelkonsum in Deutsch-
land (und anderen vergleichsweise wohlhabenden Landern) und der
globalen Entwicklung sind komplex und oft wenig bekannt. So ist das
Wissen darum, dass die Konsummengen tierischer Produkte in der EU
nicht nachhaltig sind und nur durch erhebliche Futtermittelimporte er-
moglicht werden, wenig verbreitet (siehe Kapitel 4.2). Aus diesem Grund
kommt der Erndhrungsbildung bei der Governance des Konsums grofRe
Bedeutung zu. Politische MalRnahmen zur Regulierung des Fleischkon-
sums wie die Einfihrung einer Verbrauchssteuer oder eine Mehrwert-
steuerreform sind letztlich nur durchzusetzen, wenn ein groer Teil der
Gesellschaft diese MalRnahmen mittragt. Auch eine Kennzeichnung
des Klima- oder Biodiversitatsfuabdrucks von Lebensmitteln kann nur
Wirkung entfalten, wenn Konsumentinnen und Konsumenten lber ent-
sprechendes Wissen, liber Motivation und Uber Verantwortungsgefiihl
verfigen.

Konkret ansetzen kann Erndhrungsbildung unter anderem bei der
Beforderung des gesellschaftlichen und politischen Diskurses. Ein-



Handlungsfelder und Handlungsoptionen

zelne Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler, Institutionen wie die
Leopoldina oder andere Gremien der Politikberatung wie der oben be-
reits erwahnte Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und
gesundheitlichen Verbraucherschutz und der Wissenschaftliche Beirat
der Bundesregierung Globale Umweltverdanderungen (WBGU) sollten
nicht mide werden, fundamentale Herausforderungen sowie mogli-
che Loésungen proaktiv in den gesellschaftlichen Diskurs einzubringen.
Neben bewdhrten Formaten wie Veranstaltungen, Vortragen, Podiums-
diskussionen, popularwissenschaftlichen Biichern und Interviews soll-
ten auch Formate genutzt werden, die zu intensiver Diskussion und
tiefer Reflexion anregen, da Anderungen des individuellen Konsumver-
haltens voraussetzungsvoll sind. Dazu gehdren moderierte Stakeholder-
Diskurse oder die Entwicklung von Zukunftsszenarien.®® Darlber hinaus
haben interaktive Medien oder solche Formate eine wichtige Funktion,
die sowohl Verstand als auch Emotionen ansprechen: beispielsweise Fil-
me, Belletristik, Ausstellungen, Theaterauffiihrungen oder Kunstprojekte.

Von grolRer Bedeutung ist zudem die Gestaltung der 6ffentlichen Ge-
meinschaftsverpflegung in Kindergarten, Schulen, Universitaten, Un-
ternehmen, Krankenhdusern und Pflegeeinrichtungen. Modellprojekte
kénnen hier dazu dienen, MaRnahmen zur Anderung der Erndhrung zu
erproben.’® Die hierbei gewonnenen Erkenntnisse kénnen dann an-
schlieBend in die Breite der Gemeinschaftsverpflegung einflieRen. Ein
gesundes, nachhaltiges und méglichst flichendeckendes Angebot von
Kita- und Schulverpflegung sollte eng mit dem Erndhrungsbildungsan-
gebot vernetzt werden.**

Zudem sollte die Bedeutung der Gestaltung von Erndhrungsumge-
bungen im gesellschaftspolitischen Diskurs starker hervorgehoben
werden. Wissenschaftliche Studien haben gezeigt, dass der Einfluss der
Erndhrungsumgebung auf das Konsumverhalten in der 6ffentlichen Dis-
kussion gemeinhin unterschatzt, die individuelle Handlungskontrolle
dagegen Uberschatzt wird.'*? Eine starkere Gestaltung der Erndhrungs-
umgebung bedeutet, dass nachhaltige Lebensmittel besonders leicht

189 Zum Beispiel das Projekt ,Landwende” des Zentrums fiir Wissenschaftsforschung der
Nationalen Akademie der Wissenschaften Leopoldina 2024.

190 Merk et al. 2024.
191 WBAE 2020.
192 WBAE 2020; Martinez et al. 2021; Drewnowski et al. 2020.
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verflgbar, erschwinglich und attraktiv sind. Dazu gehoért das Angebot
von mehr als nur einem vegetarischen oder fleischarmen Gericht in Res-
taurants, Kantinen und anderen Einrichtungen zur Gemeinschaftsver-
pflegung. AuBerdem braucht es eine transparente Nachhaltigkeitskenn-
zeichnung (z. B. Nutri-Score, Klima-Label, Tierwohl-Label; siehe Kapitel
5.2.2) sowie begleitende Informationen (, digitale Okosysteme*) und
Werbeeinschrankungen fir besonders wenig nachhaltige Lebensmittel.

5.2.4 Nachfrage nach Biomasse in der Bio6konomie

Im Rahmen der Biookonomie sind die stoffliche (z. B. Verwendung als
Bauholz) und die energetische (z. B. Verwendung als Biokraftstoff)
Nutzung von Biomasse zunehmend von Bedeutung fiir die Dekarboni-
sierung der Wirtschaft. Priorisiert werden sollte in diesem Zusammen-
hang die stoffliche Nutzung von Biomasse gegeniiber ihrer energeti-
schen Verwendung. Zwar ersetzt Biomasse in beiden Fillen fossile
Rohstoffe wie Kohle, Ol oder Gas; die Nutzung von Anbaubiomasse
lediglich fiir die Energieerzeugung ist wegen ihres hohen Fldchenan-
spruchs und angesichts effektiver Alternativen wie Windkraft und
Photovoltaik in Europa allerdings wenig sinnvoll, wahrend fiir ihre
stoffliche Nutzung bislang keine guten Substitute verfiigbar sind. Da-
her sollte die Herstellung von Biokraftstoffen fiir den StraBentrans-
port aus Ackerbauprodukten beendet werden. Bei stofflicher Nutzung
kann der in der Biomasse gebundene Kohlenstoff hingegen beispiels-
weise beim Einsatz als Baumaterial, aber auch in verschiedenen
Kunststoffprodukten einer entwickelten Kreislaufwirtschaft ldnger-
fristig gebunden werden. Eine groRflichige Umsetzung von Bioenergy
with Carbon Capture and Storage (BECCS) ist aufgrund des hohen Fla-
chenanspruchs beim Biomasseanbau und in Anbetracht der vielfalti-
gen Nachfragen nach Biomasse und Land sehr problematisch.

Grundsatzlich kann die zunehmende Nutzung von Biomasse im
Rahmen der Biookonomie bestehende Landnutzungskonflikte spiirbar
verscharfen; denn sie etabliert eine zusatzliche Nachfrage, die preis-
wirksam ist und damit Anreize sowohl fiir eine intensivere Flachennut-
zung als auch fir eine Ausdehnung der Anbaufldachen bietet. Allerdings
lassen sich die Zielkonflikte durch eine nachhaltigkeitsorientierte Pro-
duktionsweise auch wieder entscharfen: In der Waldwirtschaft geht es
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beispielsweise darum, eine angemessene Balance zwischen Nutzung
durch Holzentnahme und anderen Okosystemleistungen wie Aufbau
des natirlichen Kohlenstoffspeichers und Forderung der Biodiversitat
zu finden. In der Landwirtschaft kénnen agroforstwirtschaftliche Syste-
me sowie Misch- und Permakulturen sowohl zur Biomasseproduktion
als auch zum Klima- und Biodiversitatsschutz, zum Erosionsschutz und
zum Wasserriickhalt in der Agrarlandschaft beitragen.

Trotz dieser Moglichkeiten zur Entscharfung der Zielkonflikte wird
Biomasse ein knappes Gut bleiben, und ihre Verwendung sollte ent-
sprechend der jeweiligen Zielbeitrdge und vorhandener Alternativen
priorisiert werden. Fiir die energetische Verwertung von Biomasse
gibt es mit Photovoltaik und Windkraft namlich gute Substitute; fir
die stoffliche Verwertung ist das nicht der Fall: Neben einer starkeren
Zirkularitat konnen fossile Rohstoffe in der chemischen Industrie und
der Baustoffindustrie nur durch biobasierte Rohstoffe ersetzt werden.
Die stoffliche Verwertung von Biomasse ist vor diesem Hintergrund und
mit Blick auf das Ziel einer umfassenden Dekarbonisierung dieser In-
dustrien grundsatzlich sinnvoll, die Nachfrage aus diesen Sektoren wird
dementsprechend steigen.!*3

Die vielen politischen MaRnahmen zugrunde liegende Annahme,
dass auf Biomasse basierende Energietrager per se klimaneutral seien,
ist nicht belastbar, weil eine solche Behauptung Landnutzungsanderun-
gen nicht hinreichend bericksichtigt.’®* Angesichts der grundsatzlich
guten Substitutionsmoglichkeiten sollte Biomasse deshalb vorrangig
dort energetisch verwertet werden, wo eine Elektrifizierung nur schwer
moglich ist — also etwa in Teilen des Flug- und Schiffsverkehrs sowie
bei industriellen Hochtemperaturprozessen.’®® Weitere energetische
Verwertungsnischen bestehen zudem fiir lokal anfallende Biomasse
wie etwa Giille, Festmist, Landschaftspflegebiomasse, biogenen Abfall
und Reststoffe der Lebensmittelindustrie, fiir die keine wirtschaftlich
sinnvollen stofflichen Verwertungsmoglichkeiten bestehen. Hierflr
kommen vor allem Biogasanlagen infrage, die nicht nur Strom- oder

193 Material Economics 2021; Panzarasa & Burgert 2021; Ramage et al. 2017.

194 Konzept der Kohlenstoff-Opportunitdtskosten bei der Landnutzung von Searchinger
et al. 2008.

195 DBFZ 2023; Material Economics 2021.
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Biomethan erzeugen, sondern auch die entstehende Prozesswarme
nutzen. Ein weiterer Vorteil der Verwertung entsprechender Biomas-
se in Biogasanlagen ist die lokale Bereitstellung von Garriickstanden
als hochwertiger organischer Diinger. Nicht nachhaltig ist hingegen
die Biogasproduktion vorwiegend aus Anbaubiomasse wie Mais oder
Getreide, die ausschlieBlich zum Zweck der energetischen Verwertung
produziert werden.

Aufgrund der indirekten Landnutzungseffekte sind zudem auch die
Umwandlung von Anbaubiomasse aus anderen Regionen der Erde in
konventionelle Biokraftstoffe (Biodiesel aus pflanzlichen Olen, Bio-
ethanol aus Getreide oder Zuckerriiben) innerhalb der EU sowie der
Import entsprechender Kraftstoffe klimapolitisch problematisch und
mit negativen Effekten auf die Biodiversitit verbunden und sollten
beendet werden. Die wissenschaftliche Evidenz hierfiir liegt schon sehr
lange vor.'® Wissenschaftliche Publikationen zeigen auflerdem, dass
wirtschaftliche Interessenkoalitionen dazu beitragen, dass die Klimazie-
le im Verkehrssektor schon lange vor allem durch konventionelle Bio-
kraftstoffe erfullt werden.®” Die Bundesregierung sollte deshalb bei der
Umsetzung der aktuell giltigen europaischen Erneuerbare-Energien-
Richtlinie in nationales Recht den zuldssigen Maximalanteil fiir konven-
tionelle Biokraftstoffe in den kommenden Jahren (z. B. schrittweise bis
2030) auf 0 Prozent senken.

Eine weitere Moglichkeit, durch Pflanzenwachstum gebundenen
Kohlenstoff im langfristigen Speicher zu halten, sind sogenannte Bio-
energy-with-Carbon-Capture-and-Storage-Technologien (BECCS), die
angesichts der politischen Vorgaben zur Klimaneutralitdt in Zukunft
voraussichtlich starker nachgefragt sein werden, um verbleibende Rest-
emissionen zu kompensieren. Allerdings besteht die Gefahr, dass direk-
te und indirekte Landnutzungseffekte zu einer deutlich schlechteren
Klimabilanz bei BECCS flihren als vielfach angenommen®®® und dartber
hinaus noch negative Effekte auf Biodiversitat und Erndahrungssicherheit
entstehen. Das tatsachlich nachhaltig realisierbare BECCS-Potenzial, das
soziokulturelle, 6kologische und institutionelle Faktoren beriicksichtigt,

196 Zum Beispiel Searchinger et al. 2008; WBA 2007.
197 Puttkammer & Grethe 2015, 2018.
198 Fajardy & Mac Dowell 2017; IPCC 2019; Smith et al. 2022.
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wurde bisher nicht quantifiziert.!®® Eine groRflachige Umsetzung von
BECCS, wie sie beispielsweise der Weltklimarat in seinen Szenarien zur
Erreichung der Pariser Klimaziele zugrunde legt, ist aufgrund des hohen
Flachenanspruchs beim Biomasseanbau und angesichts der vielfdltigen
Nachfrage nach Biomasse und Land sehr problematisch.

5.3 Governance der Agrarproduktion in
Deutschland und der EU

Eine hohe landwirtschaftliche Produktivitdt in der EU ist fur die glo-
bale Erndhrungssicherung von groBer Bedeutung. Damit verbunden
ist jedoch die Herausforderung, diese Produktivitit mit den inter-,
supra- und national definierten Biodiversitats- und Klimaschutzzielen
zu vereinbaren. So sollten hohe Anspriiche an den Biodiversitdts- und
Klimaschutz in der EU nicht zur Verlagerung landwirtschaftlicher Pro-
duktion in andere Regionen der Welt fithren. Zudem sollte der bereits
bestehende Flichenbedarf in anderen Regionen fiir Agrarimporte in
die EU kiinftig deutlich verringert werden. Um die vielfdltigen Anfor-
derungen einer gleichermaBen produktivitdts- wie biodiversitats- und
klimaschutzorientierten Agrarpolitik kohdrent und rechtssicher zu be-
waltigen, bedarf es dringend eines umfassend novellierten Landwirt-
schaftsgesetzes.

Aus einer theoretischen Perspektive sollten sogenannte externe
Effekte, also etwa Klima- und Umweltwirkungen der Agrarproduktion,
immer dort reguliert werden, wo sie entstehen. Die wesentlichen Um-
welt- und Klimawirkungen des Erndhrungssystems entstehen in der Pro-
duktion, nicht im Handel. Werden diese Umwelt- und Klimawirkungen der
Agrarproduktion angemessen reguliert — entsprechen also die einzelwirt-
schaftlichen Entscheidungen dem optimalen Verhdltnis von volkswirt-
schaftlichen Kosten und Nutzen —, tragt der Handel automatisch dazu
bei, das globale Erndhrungssystem so zu gestalten, dass Umwelt- und
Klimawirkungen im gebotenen Male beriicksichtigt werden. Deshalb
ist es wichtig, wo immer moglich Klima- und Biodiversitatsziele bei
der Regulierung der Agrarproduktion angemessen zu beriicksichtigen.

199 Perkins et al. 2023.
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Eine solche Regulierung kann sowohl Gber ordnungsrechtliche Gebote
und Verbote erfolgen wie auch liber positive oder negative Anreize,
konkret die Bepreisung von Gemeinwohlgiitern. Eine wichtige Rolle
kénnen auRerdem neue Instrumente der Nachhaltigkeitsberichterstat-
tung spielen (z. B. Corporate Sustainability Reporting Directive — CSRD
— oder Regeln fiir nachhaltige Finanzierung), die Unternehmen zuneh-
mend dazu verpflichten, eine Umweltbilanz ihrer Aktivitdten vorzule-
gen. Entwicklung und Wirksamkeit solcher Instrumente sollten genau
beobachtet werden, da zahlreiche methodische Fragen derzeit noch
ungeklart sind und zudem offen ist, ob sie die gewlinschten Nachhaltig-
keitseffekte erzielen und welche Nebenwirkungen sie moglicherweise
entfalten. Eine effektive politische Regulierung wird mittel- und langer-
fristig schlieflich auch die technologische Entwicklung beeinflussen und
soziale Innovationen beférdern; beispielsweise kdnnen rechtliche Re-
geln zur Anbauvielfalt die Entwicklung bestimmter Technologien fir
bisher vernachlassigte Kulturarten férdern und beschleunigen.

Die Notwendigkeit eines Landwirtschaftsgesetzes auf nationaler
Ebene, das auch europdisch gerahmt werden kénnte, wurde bereits in
einer friheren Stellungnahme der Leopoldina tber ,Biodiversitat und
Management von Agrarlandschaften“?® hervorgehoben und begriindet.
Die inhaltliche Ausgestaltung eines solchen Gesetzes sollte sich an den
Empfehlungen der Zukunftskommission Landwirtschaft orientieren,**
die Umsetzung der EU-Verordnung zur Wiederherstellung der Natur
und relevante parallele Gesetzgebungsprozesse, insbesondere auch zu
einem sich in Vorbereitung befindenden Naturflichenbedarfsgesetz,
berticksichtigen und letztlich eine kohdrente, effektive und effiziente
Regulierung sicherstellen. In Deutschland unterliegen Forst-, Siedlungs-
und Wasserflachen auf die jeweilige Nutzung zugeschnittenen, um-
fassenden Kerngesetzen (Bundeswaldgesetz, Baugesetzbuch, Wasser-
haushaltsgesetz) und den zugehorigen Regelungsregimen. Angesichts
der groRen Bedeutung der Agrarflachen fir wirtschaftliche, soziale und
Okologische Belange empfiehlt sich auch fur den landwirtschaftlichen
Raum ein solch zentrales Steuerungsinstrument, das die Nutzung von

200 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al. 2020.
201 Zukunftskommission Landwirtschaft 2021.
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Synergien zwischen den vielfdltigen Anforderungen unterstitzt und
Konflikte in einen gerechten Interessenausgleich tiberfiihren kann.20?

5.3.1 Biodiverse Produktionssysteme

Losungen fiir die Vereinbarkeit von Produktivitat und Biodiversitats-
schutz bieten unter anderem biodiverse Produktionssysteme in struk-
turreichen Landschaften wie Agroforstsysteme. Biodiverse Produk-
tionssysteme sollten ein wichtiger Baustein der effektiven Umsetzung
der EU-Verordnung zur Wiederherstellung der Natur sein.

Ein wichtiges Element bei der produktionsbezogenen Reduzierung
von Konflikten zwischen Erndhrungssicherung, Biodiversitats- und Kli-
maschutz sind Anbausysteme, die sowohl eine hohe landwirtschaftliche
Produktivitat erzielen als auch die biologische Vielfalt fordern und Koh-
lenstoffspeicherung ermoglichen. Ein wichtiger Grundsatz bei diesem
Ansatz ist es, Anbausysteme und Landschaftsstrukturen zu diversifi-
zieren, um eine Vielfalt mosaikartiger und kleinraumiger Lebensrdume
zu etablieren. Fur die Anbausysteme geht es hierbei sowohl um eine
moglichst hohe Anzahl unterschiedlicher Kulturen, die auf einer ge-
gebenen Ackerflache synchron und in zeitlicher Abfolge (Fruchtfolge)
angebaut werden, als auch um groRe Bewirtschaftungsvielfalt, also un-
terschiedliche Bearbeitungs- und Erntezeitpunkte sowie die Etablierung
biodiversitatsfordernder Saumstrukturen zwischen den Wirtschaftsfla-
chen. Auf Landschaftsebene spielen fiir die Forderung der Biodiversitat
Strukturelemente in der Landschaft sowie ihre Vernetzung eine beson-
dere Rolle, zum Beispiel Hecken, Feldgehdlze, Einzelbdume oder natur-
nahe Bachlaufe sowie Brachflachen. Es gibt sowohl im Globalen Norden
als auch im Globalen Siden Anbausysteme, die hier Modellcharakter
haben.?3

Im Globalen Norden sind diverse Agrarlandschaften und -anbau-
systeme vor allem dort zu finden, wo traditionelle Kulturlandschaften
im Rahmen der Flurbereinigung in der zweiten Halfte des 20. Jahrhun-
derts weniger stark homogenisiert wurden — etwa Streuobstwiesen,

202 So auch — mit Blick auf die nationale Ebene — Czybulka et al. 2021a, 2021b;
Martinez 2024.

203 WBGU 2020.
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extensiv bewirtschaftete Weinanbauflaichen oder Griinlandokosyste-
me mit Weidetierhaltung. GroRes Potenzial sowohl fiir eine moglichst
biodiverse Landnutzung als auch fiir die Kohlenstoffspeicherung in der
Agrarlandschaft bieten sogenannte Agroforstsysteme. Hier besteht ge-
genwartig allerdings in Deutschland noch Bedarf, rechtliche und politi-
sche Hemmnisse abzubauen.?® Ein Beispiel fiir solche diversifizierten
Agroforstsysteme im Globalen Siiden sind die Chagga Homegardens
am Kilimanjaro in Tansania — jahrhundertealte, nachhaltige Anbausyste-
me. In diesen Waldgarten stehen im Kronenbereich groRe Regenwald-
bdume, im mittleren und unteren Stockwerk werden Bananen, Kaf-
fee, Gemiise, Heil- und Wiirzkrduter angebaut. Zur Bodenbefestigung
und als Diinger dienen in der Regel Bananenblatter und Kuhdung. Die
Biodiversitat in den Waldgarten ist fast so hoch wie im benachbarten
Regenwald,?® die Béden werden nicht ausgewaschen.?’® Aufgrund der
landwirtschaftlichen Mischkultur haben die Kleinbauernhaushalte zu-
dem ein vergleichsweise hohes und stabiles Auskommen.?®’

Das Potenzial fiir die Erh6hung der Diversitdt in Anbausystemen
und Agrarlandschaften bei gleichzeitigem Erhalt einer hohen Produk-
tivitat ist gro — unter anderem durch Nutzung technologischer Inno-
vationen wie Digitalisierung, Fernerkundung, Sensorik und Robotik. Es
bedarf aber deutlich starkerer politischer Anreize als bisher, um dieses
Potenzial auch zu realisieren.?%®

Fiir den Globalen Norden besonders wichtig ist mit Blick auf eine
moglichst hohe Biodiversitat auBerdem die Verringerung des Einsatzes
von Herbiziden, Insektiziden und Fungiziden sowie der hohen Naihr-
stoffaustrage durch Diingung (Stickstoff, Phosphat). Um dies zu errei-
chen, steht bereits heute ein breiter Mix von ordnungsrechtlichen und
forderpolitischen Instrumenten zur Verfligung (z. B. Diingerecht, wirt-
schaftliche Anreize fur die Verringerung des Pflanzenschutzeinsatzes),
der aber bislang zu wenig zielorientiert zur Anwendung kommt.

204 Bohm & Hubner 2020.

205 Helbig-Bonitz et al. 2015; Hemp 2005.
206 Mganga et al. 2016.

207 Mganga et al. 2016.

208 Tscharntke et al. 2021.
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Ein weiterer Ansatz ist die Ausweitung des Okolandbaus. Bei dieser
Form der Landwirtschaft ist die Biodiversitat auf der landwirtschaftlich
genutzten Flache im Mittel um etwa 30 Prozent hoher als im konventio-
nellen Anbau.?® Insgesamt férdert der Okolandbau aber nicht nur bes-
ser die Biodiversitat, sondern er hat in der Regel auch positive Effekte
auf Bodenfruchtbarkeit, Wasserschutz und Ressourceneffizienz sowie
auf einige Indikatoren der Klimaanpassung. Allerdings sind die Klima-
effekte des Okolandbaus unterschiedlich und nicht immer positiv — ins-
besondere dann, wenn die Treibhausgasemissionen nicht in Bezug auf
die bewirtschaftete Flache, sondern auf die Ertragsmenge berechnet
werden.?’° Eine weitere Stirke des Okolandbaus ist es aber, dass es sich
um ein funktionierendes, am Markt bereits etabliertes Anbausystem
handelt, das aufgrund besonderer Herausforderungen bei der Bewirt-
schaftung auch als Innovationstreiber wirkt. Die landwirtschaftlichen
Ertrige im Okolandbau sind bei hoher Varianz im Mittel jedoch etwa
25 Prozent niedriger als im konventionellen Anbau.?! Damit besteht
die Gefahr, dass eine groRflichige Ausweitung des Okolandbaus nega-
tive Folgen fiir die Erndhrungssicherheit hatte und durch den zusatzli-
chen Flachenverbrauch zudem in Konflikt mit dem Erhalt biodiverser,
kohlenstoffreicher natirlicher Systeme (z. B. Walder, Savannen) sowie
biodiversitatsfordernden Landschaftsstrukturen in der Agrarlandschaft
geriete.

Regulatorisch ist hier das Inkrafttreten der EU-Verordnung zur Wie-
derherstellung der Natur zu begriRen, die unter anderem Ziele zur Wie-
derherstellung landwirtschaftlicher Okosysteme und von Bestduber-
populationen festlegt. Eine effektive Umsetzung in Deutschland ist auf
verschiedenen regulatorischen Wegen denkbar, etwa in Form eines
dem Klimaschutzgesetz ahnlichen Leitgesetzes, in Form einer Durchfiih-
rungsverordnung oder auch durch Ertlichtigung der fur den jeweiligen
Bereich geltenden Fachgesetze. Eine zentrale Aufgabe wird es sein, die
vielfaltigen und teils widerspriichlichen Interessen der betroffenen Ak-
teure angemessen regulatorisch zu bericksichtigen und gleichzeitig die
Ziele zu erreichen.

209 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al. 2020.
210 Meemken & Qaim 2018; Sanders & HeR 2019.
211 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al. 2020.
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5.3.2 Honorierung von Gemeinwohlleistungen

Sogenannte Gemeinwohlleistungen — beispielsweise fiir den Schutz
der Biodiversitat und des Klimas — sollten im Rahmen der Gemeinsa-
men Agrarpolitik der EU (GAP) und anderer Politikfelder starker als
bisher eingefordert und honoriert werden. Das gegenwartige System
der pauschalen Flachenpramien sollte zudem abgeschafft werden. Die
Bundesregierung sollte sich dariiber hinaus dafiir einsetzen, dass auf
europaischer Ebene fiir das Jahr 2040 ambitionierte Klimaziele fiir die
Landwirtschaft und die Landnutzung festgelegt werden. Diese auBer-
halb der GAP formulierten Ziele triigen dazu bei, Anreize fiir eine star-
ker zielorientierte Verwendung der GAP-Mittel zu verstarken.

In den 1980er-Jahren wurde in der EU angefangen, positive externe
Effekte der Landwirtschaft — sogenannte Gemeinwohlleistungen —
zunehmend zu bepreisen beziehungsweise zu honorieren.?’> Die
Sinnhaftigkeit eines solchen Vorgehens resultiert nicht zuletzt aus der
Einbindung in internationale Markte: Gemeinwohlleistungen kénnen
nicht ausschlieflich ordnungsrechtlich erzwungen werden, weil das die
internationale Wettbewerbsfahigkeit der europaischen Landwirtschaft
schwachen wiirde und entsprechende Verlagerungseffekte hervorrie-
fe.?*3 Solche Auswirkungen wéren insbesondere in der tierischen Pro-
duktion ausgepragt, wahrend sie in der pflanzlichen Produktion zumin-
dest teilweise durch ein Absinken der Bodenpreise (Pacht oder Kauf)
ausgeglichen werden wiirden.?** Neben der Perspektive der Wirksam-
keit in Bezug auf die angestrebten Nachhaltigkeitsziele (Verlagerung,
Leakage) ist dartiber hinaus aber auch aus Gerechtigkeitsperspektive
zu diskutieren, welche Gemeinwohlleistungen von Landwirtinnen und
Landwirten eingefordert werden kénnen, welche Leistungen hingegen
honoriert werden sollten.

Der Anteil an Mitteln der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU, der
fiir die Honorierung von Gemeinwohlleistungen aufgewendet wird, ist
zwar in den letzten Jahrzehnten gestiegen, allerdings wird noch immer
ein Grofteil der GAP-Mittel in Form weitgehend voraussetzungsloser

212 Hasler et al. 2022.
213 WBAE 2018.
214 Grethe 2017.
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Flachensubventionen (Direktzahlungen) verausgabt.?** Solche Flachen-
subventionen werden wiederum zu einem Grofteil auf die Bodenei-
gentlimerinnen und -eigentimer Uberwalzt?*® und sind kein effizientes
Instrument fur eine Einkommenspolitik.?*” Die GAP bedarf daher einer
weiteren Reform: Die kommende EU-Finanzperiode ab 2027 sollte da-
fir genutzt werden, die Direktzahlungen vollstéandig abzubauen und die
gesamten GAP-Mittel fir die Honorierung von Gemeinwohlleistungen
zu verwenden.?® Die Bereitschaft der verschiedenen Interessengrup-
pen in der deutschen Landwirtschaft zu einem solchen Umbau der
europdischen Agrarpolitik wird unter anderem durch den in der Zu-
kunftskommission Landwirtschaft erzielten Konsens dokumentiert.?*
Die deutsche Bundesregierung sollte sich daher auf EU-Ebene fir die
Beendigung der pauschalen Direktzahlungen und fiir den Ausbau ziel-
orientierter Zahlungen fiir Gemeinwohlleistungen einsetzen.

Uber die Gemeinsame Agrarpolitik der EU hinaus gilt es aber auch
nationale Honorierungssysteme fiir Gemeinwohlleistungen zu eta-
blieren. Landwirtschaftliche Einkommen entwickeln sich so immer
mehr zu Mischeinkommen, die sich aus Markteinkommen fiir private
Guter (Nahrungsmittel, Inputs fir die Biookonomie) und aus Pramien
fiir die Bereitstellung von Gemeinwohlgiltern (Biodiversitats-, Klima-
und Gewadsserschutz — z. B. durch Agroforstsysteme —, hoheres Tier-
wohlniveau) zusammensetzen und die Multifunktionalitat einer nach-
haltigen Landwirtschaft widerspiegeln.

5.3.3 Technische und soziale Innovationen

Technische und soziale Innovationen kénnen zu einer besseren Ver-
einbarkeit von Produktivitdt und Nachhaltigkeit beitragen. Offenheit
in Politik und Gesellschaft fir landwirtschaftliche und erndhrungsbe-
zogene Innovation auf technologischer ebenso wie auf sozialer Ebene
ist eine wichtige Voraussetzung fiir die Verringerung von Zielkonflik-
ten in der Nachhaltigkeitspolitik.

215 Guyomard et al. 2023.
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Neben dem Konsum sollte auch die Produktion von Lebensmitteln
und anderen Agrarprodukten kiinftig besser mit den Biodiversitats- und
Klimaschutzzielen in Einklang gebracht werden. Gleichzeitig miissen
weiterhin auch ausreichend hohe Flachenertriage erzielt werden, um
dem Ziel der weltweiten Ernahrungssicherung Rechnung zu tragen und
Biomasse auch in anderen Sektoren der deutschen und europdischen
Volkswirtschaft zur Verfligung stellen zu kdnnen. Verschiedene Studien
betonen, dass — selbst wenn global betrachtet der Konsum tierischer
Produkte drastisch reduziert und die Lebensmittelverschwendung ein-
gedammt werden wiirde — das Ziel einer Welt ohne Hunger innerhalb
der planetaren Grenzen nur dann erreichbar ist, wenn die landwirt-
schaftlichen Ertrage durch geeignete technische und soziale Innovatio-
nen gesteigert werden.?? Die Alternative ware eine starke Ausdehnung
der Ackerflache, was aber mit Blick auf Biodiversitatsverluste und Treib-
hausgasemission durch mehr landwirtschaftlichen Flachenverbrauch
vermieden werden sollte.

Die Flachenertrage in vielen Teilen der Welt zu steigern und da-
bei gleichzeitig den Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln zu
reduzieren erfordert geeignete Technologien und innovative Land-
nutzungsformen. Ebenso werden technologische, soziale und ins-
titutionelle Innovationen bendtigt, um die Landwirtschaft robuster
gegen Klimastress, Schadlinge und unglinstige Bodenbedingungen zu
machen. Digitale Technologien der sogenannten Prazisionslandwirt-
schaft (Precision Farming) kénnen hierbei eine wichtige Rolle spielen:
Beispielsweise kdnnen neuartige Sensoren den Nahrstoffbedarf und
den Gesundheitszustand der einzelnen Pflanzen exakt erfassen und
gegebenenfalls zielgerichtet entsprechende MaRnahmen auslésen, wo-
durch sich gleichermaRen die Ertrage weiter steigern sowie Diinge- und
Pflanzenschutzmittel einsparen lassen.?”* Des Weiteren bieten moder-
ne Ziichtungstechnologien Potenziale, die Landwirtschaft ertragreicher,
vielféltiger, umweltfreundlicher und klimaresilienter zu gestalten.???

220 Springmann et al. 2018; Fuglie et al. 2020; Qaim 2023.
221 Finger et al. 2019.
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Technologische und soziale Innovationen kénnen dariber hinaus
aber auch dazu beitragen, konkrete politische Vorgaben im Sinne der
Nachhaltigkeit zu erreichen. So hat die Farm-to-Fork-Strategie der EU
das Ziel definiert, den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln bis zum Jahr
2030 um 50 Prozent und den Einsatz von Diingemitteln um 20 Prozent
zu senken. Ohne verbesserte Technik und innovative Formen der land-
wirtschaftlichen Flachennutzung wiirde eine Senkung des Chemieein-
satzes zu deutlichen Ertragsriickgdangen flihren; durch digitale, geneti-
sche und andere Innovationen kénnten solche EinbuRen zumindest zum
Teil vermieden werden, wenngleich einige dieser Ansatze politisch um-
stritten sind. Umgekehrt kdnnen politische Vorgaben auch die Richtung
technologischer Trends beeinflussen. Beispielsweise schaffen die Ziele
der Farm-to-Fork-Strategie neue Anreize flr die Entwicklung von Tech-
nologien zur Einsparung von Pflanzenschutzmitteln. In ganz dhnlicher
Weise konnten starkere politische Anreize fir Anbauvielfalt technische
Innovationen fiir bisher vernachlassigte Kulturarten sowie eine mosaik-
artige Bewirtschaftung (z. B. Streifenanbau) fordern und beschleunigen.

Wichtig zu betonen ist aber auch, dass Technologie allein nicht die
Antwort auf alle Nachhaltigkeitsfragen und kein Ersatz fiir andere
wichtige Ansdtze wie neue Anbauformen (z. B. Agroforstsysteme,
Streifenanbau, Mosaikstrukturen) ist. Nachhaltige Produktionssysteme
entstehen nur dann, wenn geeignete Technologien mit guten Anbau-
praktiken und vielfdltigen Fruchtfolgen kombiniert werden. Dabei soll-
ten technologische und soziale Innovationen Hand in Hand gehen;
zudem sollte die lokale Bevolkerung die Transformationsprozesse mit-
gestalten kdnnen. Politische Rahmenbedingungen fiir nachhaltige Inno-
vation sollten entwickelt und laufend angepasst werden. Dazu gehoren
auch Fragen zu geistigen Eigentumsrechten und zum fairen Wettbe-
werb sowie zu den Rechten lokaler Gemeinschaften.

5.4 Governance des internationalen Agrarhandels

Der internationale Agrarhandel ist von groBer Bedeutung fiir die
Nachhaltige Entwicklung. Handelspolitische Instrumente sollten star-
ker als bisher daraufhin ausgerichtet werden, dass sie auch dem Bio-
diversitats- und Klimaschutz sowie der Erndhrungssicherung dienen.
Von groBer Bedeutung ist in diesem Zusammenhang, dass MaBnah-
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men mit extraterritorialer Wirkung partnerschaftlich, in gegenseitiger
Wertschatzung und in gegenseitigem Respekt gestaltet und umgesetzt
werden und auf eine gerechte Handelsbeziehung zielen. Es ist aufer-
dem darauf zu achten, dass die Interessen und Rechte indigener und
lokaler Gemeinschaften sowie die von Frauen und — insbesondere bei
der Erndhrungssicherung — von Kindern beriicksichtigt und gestarkt
werden.

Deutschland und die EU stehen aufgrund ihres Wohlstandsniveaus,
eines historisch vergleichsweise hohen Beitrags zum Klimawandel,??
auch gegenwadrtig noch ressourcenintensiver Konsummuster sowie
internationaler Ubereinkommen in der Verantwortung, auch interna-
tional ihren Beitrag zum Biodiversitats- und zum Klimaschutz sowie zur
Erndhrungssicherung zu leisten. Die Hotspots der Biodiversitat liegen
zumeist in tropischen Landern; sie sind ein globales Naturerbe der
Menschheit. Daher stehen auch Deutschland und die EU in der Pflicht,
zu ihrem Schutz und ihrer nachhaltigen Nutzung beizutragen.

Bei allen hier dargestellten Ansatzen zur nationalen oder europai-
schen Regulierung des Agrarhandels ist zu berlicksichtigen, dass sie
mehr oder weniger gezielt extraterritoriale Wirkung entfalten und da-
mit die Regelungs- und Handlungssouveranitadt von Staaten und Akteu-
ren aulerhalb der EU berlihren. Von besonderer Bedeutung ist daher
die Maxime, dass die entsprechenden MaBnahmen auf die Etablierung
gerechter Handelsbeziehungen abzielen, bestehenden Machtasymme-
trien entgegenwirken und sensibel flr koloniale Vergangenheit sowie
postkoloniale Kritik — etwa den Vorwurf des sogenannten Okokolonia-
lismus — sind.

5.4.1 Nachhaltige Lieferketten

Die Lieferkettengesetzgebung hat das Potenzial, den Schutz der Biodi-
versitat, des Klimas und der Menschenrechte international zu verbes-
sern. Die Bundesregierung sollte sich daher fiir eine effiziente, effektive
und gerechte Umsetzung sowie Weiterentwicklung der entsprechen-

223 So betragt der Anteil Deutschlands an den kumulativen CO,-Emissionen aus der Ver-
wertung fossiler Brennstoffe und der Zementherstellung fiir den Zeitraum 1850-2021
circa 5,4 Prozent; CarbonBrief 2021.
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den Rechtsakte einsetzen. Der Schutz der biologischen Vielfalt und
des Klimas sowie die Erndhrungssicherung sollten gleichermaRen
beriicksichtigt werden. Allerdings fiihrt die Lieferkettengesetzgebung
in den exportierenden Landern wie auch bei Importeuren zu zusatz-
lichen Kosten und kann somit auch sozial-, wirtschafts- und umwelt-
politisch unerwiinschte Auswirkungen und Verlagerungseffekte nach
sich ziehen. Solche Effekte bergen Risiken fiir die Diversitdt und damit
auch fiir die Resilienz von Lieferketten. Deshalb sollten die tatsachli-
chen Auswirkungen - inklusive der sozialen Effekte auf benachteiligte
Bevolkerungsgruppen in anderen Teilen der Welt — im Zuge der Um-
setzung mittels wissenschaftlicher Begleitforschung erfasst werden
und die Ergebnisse bei der Weiterentwicklung des entsprechenden
Rechtsrahmens einflieBen. Konkret sollte die Bundesregierung im
Zuge der Umsetzung der EU-Lieferketten-Richtlinie den Klima- und
Biodiversitatsschutz sowohl als Bestandteil der Sorgfaltspflichten
eines Unternehmens wie auch als Element seiner — schlieBlich um-
zusetzenden - strategischen Planung rechtlich verankern. Dariiber
hinaus sollte die Bundesregierung eine effiziente, unabhangige und
belastbare Verifizierung der Einhaltung von Sorgfaltspflichten durch
Dritte staatlich sicherstellen. Grundsatzlich sollten die Berichtspflich-
ten vereinfacht und harmonisiert werden, ohne jedoch den substan-
ziellen Schutz vor Menschen- und Umweltrechtsverletzungen entlang
der Lieferketten abzusenken. Die (Wieder-)Einfithrung einer ange-
messenen zivilrechtlichen Haftung sowie die Ausweitung des An-
wendungsbereichs auf Finanzdienstleister sollten gepriift werden.
Deutsche und europdische Lieferkettenregulierung sollten stets mit
Sensibilitat fiir koloniale Vergangenheiten weiterentwickelt, um- und
durchgesetzt werden. Betroffene Akteurinnen und Akteure sowie
Rechteinhaberinnen und -inhaber — insbesondere im Globalen Siiden
— sollten gehort und ihre Interessen beriicksichtigt werden. Zudem
sind sie in lokaler sowie internationaler Rechtsdurchsetzung finanziell
und instrumentell zu starken.

Das deutsche Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz ist zum 1. Januar
2023 in Kraft getreten und gilt auch fiir Unternehmen, die mit Agrar-
produkten handeln. Es galt zunachst nur fir solche Unternehmen, die
mindestens 3.000 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer beschéftigen,
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und seit Januar 2024 auch fir Unternehmen mit mindestens 1.000 Be-
schéftigten im Inland. All diese Unternehmen sind verpflichtet, in ihren
Lieferketten menschenrechtlichen und einigen menschenrechtsrele-
vanten umweltbezogenen Risiken vorzubeugen oder sie zu minimieren
sowie konkrete Verletzungen zu unterbinden.

Die im Juli 2024 in Kraft getretene EU-Lieferketten-Richtlinie (Direc-
tive on Corporate Sustainability Due Diligence, CSDDD) adressiert Un-
ternehmen mit mehr als 1.000 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern
sowie 450 Millionen Euro Umsatz und deren Tochterunternehmen.??*
Sie reicht inhaltlich deutlich weiter als das deutsche Lieferkettensorg-
faltspflichtengesetz und erfasst neben menschenrechtlichen Sorgfalts-
pflichten insbesondere umweltrechtliche Sorgfaltspflichten in deutlich
gréRerem Umfang, beispielsweise aus umweltvélkerrechtlichen Abkom-
men zum Biodiversitdtsschutz, zur Verringerung von persistenten orga-
nischen Schadstoffen, zum Schutz der Ozonschicht und zur grenziiber-
schreitenden Abfallverbringung. Die Verletzung von umweltrechtlichen
Sorgfaltspflichten kann daher unabhangig davon, ob sie in der Folge
auch zu einer Menschenrechtsverletzung gefiihrt hat, allein zum Schutz
der Umwelt selbst geahndet werden. Im laufenden Omnibus-Verfahren
werden die Umsetzungs- und die Anwendungsfrist um jeweils ein Jahr
verlangert und verschiedene MaRnahmen der Vereinfachung, Harmo-
nisierung und Abschwéachung diskutiert. Grundsatzlich sollten die Be-
richtspflichten vereinfacht und harmonisiert werden, ohne jedoch den
substanziellen Schutz vor Menschen- und Umweltrechtsverletzungen
entlang der Lieferketten abzusenken.

Bei der nun anstehenden Umsetzung der CSDDD sollte die Bundes-
regierung den Klima- und Biodiversitatsschutz sowohl als Bestandteil
der Sorgfaltspflichten eines Unternehmens wie auch als Element sei-
ner — auch umzusetzenden — strategischen Planung rechtlich veran-
kern (z. B. durch Ergédnzung der CSDDD-geforderten Climate Transition
Plans um Biodiversity Transition Plans). Daruber hinaus sollte sie eine
effiziente, unabhangige und belastbare Verifizierung der Einhaltung
von Sorgfaltspflichten durch Dritte staatlich sicherstellen.??* Die (Wie-
der-)Einfuhrung einer angemessenen zivilrechtlichen Haftung, nebst

224 Artikel 2 European Commission 2022c.
225 Hierzu auch Keene 2022.
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Beweislastumkehr oder erleichterungen,??® sowie die Ausweitung des
Anwendungsbereichs auf Finanzdienstleister sollten gepriift werden. Es
sollte bedacht werden, dass deutsche Unternehmen der Lieferketten-
regulierung bereits unterliegen und entsprechende Strukturen geschaf-
fen haben. Sie brauchen einen verldsslichen Rechtsrahmen, klare und
moglichst einfache Vorgaben zur Umsetzung sowie mdglichst zeitnah
gleiche Wettbewerbsbedingungen in der EU.

Deutsche und europdische Lieferkettenregulierung sollten stets
mit Sensibilitdt fur koloniale Vergangenheiten weiterentwickelt, um-
und durchgesetzt werden. Betroffene Akteurinnen und Akteure sowie
Rechteinhaberinnen und -inhaber — insbesondere im Globalen Siden —
sollten gehort und ihre Interessen beriicksichtigt werden. Zudem sind
sie in lokaler sowie internationaler Rechtsdurchsetzung finanziell und
instrumentell zu starken.??’

Ein weiteres zentrales Instrument der Lieferkettenregulierung mit
Relevanz fiir den Agrarsektor ist die EU-Verordnung fiir entwaldungs-
freie Lieferketten. Sie trat im Juni 2023 als Weiterentwicklung der EU-
Holzhandelsverordnung in Kraft und gilt fiir groBe und mittlere Unter-
nehmen ab Ende Dezember 2025 und fir Klein- und Kleinstunternehmen
ab Ende Juni 2026. Zu den durch sie erfassten Produkten zdhlen Rinder,
Kakao, Kaffee, Olpalmen, Soja, Holz und Kautschuk sowie daraus gewon-
nene, in Anhang 1 der Verordnung gelistete Erzeugnisse. Entsprechen-
de Rohstoffe und Erzeugnisse dirfen der Verordnung zufolge nur dann
auf dem Markt der EU gehandelt (in Verkehr gebracht, bereitgestellt,
ausgefiihrt) werden, wenn sie entwaldungsfrei sowie legal hergestellt
sind und fir sie eine Sorgfaltserklarung vorliegt, die bestatigt, dass das
Unternehmen der rechtlich geregelten Sorgfaltspflicht entsprochen hat.
Mit der Sorgfaltserklarung Gbernehmen Marktteilnehmer die Verant-
wortung dafir, dass die von ihnen gehandelten Rohstoffe und Erzeug-
nisse entwaldungsfrei und nach den Anforderungen des Herkunftslan-
des legal hergestellt sind. Die Umsetzung der Verordnung und somit die
Prifung obliegt insbesondere den Zollbehorden. Natiirliche und juristi-
sche Personen dirfen auf Grundlage objektiver Umstande begriindete
Bedenken gegeniiber den Kontrollbehdrden geltend machen und auch

226 WBAE 2023.
227 Lichuma 2021, 2023; WBAE 2023.
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gerichtlich gegen die Behorden vorgehen, wenn diese ihren Kontroll-
und Sanktionspflichten nicht hinreichend nachkommen.

Das Inkrafttreten der EU-Verordnung fiir entwaldungsfreie Liefer-
ketten ist zu begriRen. Um die Regulierungsziele aber auch tatsach-
lich zu erreichen, sollte nun die effiziente und effektive Implemen-
tierung und Durchsetzung im Fokus stehen. Daneben sollte sich die
Bundesregierung im teilweise bereits in der Verordnung angelegten,
anstehenden Reformprozess auf europdischer Ebene insbesondere
fiir eine Erweiterung des Produktgeltungsbereichs auf Biodiesel, Mais
und Cashew,??® fur den Schutz weiterer Flichen mit hohem Kohlen-
stoffspeicher- und Biodiversitatswert (z. B. Savannen, Feuchtgebiete,
Graslandodkosysteme)??® sowie fir die Einbeziehung von Finanzinstitu-
ten einsetzen. Auch hier sollte die Bundesregierung auf eine gerechte
Weiterentwicklung und Umsetzung hinwirken.

Prinzipiell ist im Kontext der Lieferkettenregulierung zu berticksich-
tigen, dass die entsprechende Gesetzgebung aufseiten der Ex- und Im-
porteure sozial-, wirtschafts- und umweltpolitisch unerwiinschte Aus-
wirkungen und Verlagerungseffekte nach sich ziehen kann.?*° So kénnte
der Export in Lander aufRerhalb der EU unter Umstanden steigen. Zu-
dem koénnten EU-Importeure Unternehmen aus Landern mit niedri-
gem Einkommen zugunsten von Landern mit héherem Einkommen aus
ihren Lieferketten ausschlieRen. Solche Effekte bergen Risiken fir die
Diversitat und damit auch fiir die Resilienz von Lieferketten. AuRerdem
konnten im Zuge der Umsetzung der Verordnung fiir entwaldungsfreie
Lieferketten lokale Betriebe auf solche Produkte umschwenken, die bis-
her nicht von der Gesetzgebung erfasst sind.?*! Vor diesem Hintergrund
sollten die tatsachlichen Auswirkungen in wissenschaftlicher Begleitfor-
schung untersucht werden.??

228 Powell et al. 2023.

229 Fernandes et al. 2023.
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5.4.2 GrenzausgleichsmaBnahmen

Sogenannte GrenzausgleichsmaRRnahmen fiir Agrarprodukte sind mit
einem hohen institutionellen und administrativen Aufwand verbun-
den und finden als einseitig auferlegte Manahmen in der Regel keine
Zustimmung bei Handelspartnern. Es ist daher mit Blick auf das jewei-
lige Nachhaltigkeitsziel und die auszugleichenden Nachteile abzuwa-
gen, ob die Zahlung staatlicher Pramien fiir die jeweiligen Gemein-
wohlleistungen nicht vorteilhafter fiir die EU ware.

Bis in die 1990er-Jahre hinein war die AuRenhandelspolitik der EU
und ihrer Vorlaufer stark auf die Abschottung der hochpreisigen heimi-
schen Markte fur Agrarprodukte (variable Abschopfung, Importquoten
und hohe AuRenzodlle) und den staatlich subventionierten Export von
Uberschiissen fokussiert. Seither hat sich ein liberaleres européisches
AuBenhandelsregime entwickelt. Sowohl im Rahmen des GATT bezie-
hungsweise der WTO wie auch durch zahlreiche bilaterale und regiona-
le Handelsabkommen wurden Importbeschrankungen stark verringert
und Exportsubventionen abgeschafft. In den letzten Jahrzehnten spiel-
ten zudem Aspekte der 6kologischen Nachhaltigkeit eine zunehmend
wichtige Rolle. So wird heute diskutiert, inwieweit inlandische Nach-
haltigkeitsstandards in der EU (CO,-Bepreisung, Tierschutzanforde-
rungen, Beschrankungen des Pflanzenschutzmitteleinsatzes) durch die
Zugangsregelung fiir den EU-Binnenmarkt (z. B. Carbon Border Adjust-
ment, Mirror Clauses) abgesichert werden und in welchem Umfang An-
forderungen der EU an Nachhaltigkeitsstandards von Handelspartnern
im Rahmen von Handelsabkommen gestellt werden (z. B. Regeln zu
MaRnahmen gegen Entwaldung im Rahmen des noch nicht ratifizierten
EU-Mercosur-Handelsabkommens, siehe Kapitel 5.4.3).

Das Konzept des sogenannten Grenzausgleichs (Border Adjustment)
fiir auslandische Produkte, die nicht den inlandisch geltenden Nachhal-
tigkeitsstandards entsprechen, hat in der Diskussion um die zukiinftige
EU-AuBenhandelspolitik in den letzten Jahren erheblich an Bedeutung
gewonnen. Seit Oktober 2023 wird es flr ausgewahlte industrielle Pro-
dukte (Zement, Stahl, Aluminium, Dlnger, Strom und Wasserstoff) im
Format eines Carbon Border Adjustment zum Schutz des Klimas gra-
duell eingefiihrt. Das Grundprinzip: Kohlenstoffpreise sind international
nicht einheitlich, weil Lander sich in ihren klimapolitischen Ambitions-
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niveaus, beider Priorisierung politischer Ziele (z. B. Ernahrungssicherung
durch giinstige Nahrungsmittel versus Klimaschutz durch Treibhausgas-
Bepreisung) sowie in ihren politischen und administrativen Moglichkei-
ten unterscheiden. Zu berticksichtigen ist in diesem Zusammenhang
zunachst, dass ein héherer Kohlenstoffpreis grundsatzlich zu hoheren
Preisen bei inldandisch produzierten Produkten fiihrt; insbesondere
gilt das flur energieintensive, aber auch fiir methanintensive (Wieder-
kauer-)Produkte. Um die Unterschiede zwischen den nationalen und den
internationalen Kohlenstoffpreisen auszugleichen, kann ein sogenann-
ter Grenzausgleich (z. B. Abgabe auf Grundlage des TreibhausgasfulR-
abdrucks) eingefiihrt werden. Hierdurch wird einem Verlust an Wett-
bewerbsfahigkeit der inlandischen Produktion und der Abwanderung
von Produktion ins Ausland entgegengewirkt. Ein solcher Mechanismus
ist theoretisch schlissig; gegeniber homogenen Rohprodukten wie
Stahl oder Aluminium ware ein solcher Grenzausgleich fiir Agrarproduk-
te allerdings mit einem hoheren institutionellen und administrativen
Aufwand verbunden: Fir die Beurteilung des TreibhausgasfuRabdrucks
bei ausldndischen Produkten miissten ndmlich zunéchst Aquivalenzre-
geln definiert, auslandische Produkte miissten entsprechend zertifiziert
werden. Darliber hinaus wiirde eine Vielzahl neuer Z6lle auf Agrarpro-
dukte einen erheblichen Abstimmungsbedarf mit den betroffenen Han-
delspartnern sowohlinnerhalb der Welthandelsorganisation als auch im
Rahmen der zahlreichen regionalen Handelsabkommen der EU mit sich
bringen. Alternativ konnte der Grenzausgleich fiir die Landwirtschaft
auf wenige, besonders von einer Treibhausgas-Bepreisung betroffene
Produkte (z. B. Rindfleisch, Butter und Milchpulver) beschrankt werden.

Eine andere Strategie fiir den Umgang mit unterschiedlichen Pro-
zessstandards in der Agrarproduktion in unterschiedlichen Landern, ist
die Formulierung von Prozessstandards fiir importierte Produkte. Die
WTO-Regeln unterscheiden zwischen ,,Produktstandards®, die sich auf die
am Produkt festzustellende Qualitat beziehen, und ,,Prozessstandards®,
die sich auf die Qualitat des Produktionsprozesses beziehen. Bis auf re-
lativ eng definierte Ausnahmen, sehen die WTO-Regeln die Erflllung
von Prozessstandards als Importkriterium bislang nicht vor. Allerdings
wird in der EU bereits die Einflihrung sogenannter Mirror Clauses fir
solche Prozessstandards diskutiert — beispielsweise die Festlegung von
Grenzwerten flir sogenannte Neonikotinoide in Agrarprodukten, die de
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facto ein Anwendungsverbot im Herkunftsland erzwingen. Ahnlich wie
bei einem Carbon Border Adjustment waren allerdings auch in diesem
Fall ein erheblicher Abstimmungsbedarf sowie Konflikte mit den betrof-
fenen Handelspartnern zu erwarten.

In Anbetracht des groRRen handelspolitischen Konfliktpotenzials und
der groBen Menge an international zu verhandelnden Prozessstan-
dards stellt sich daher die Frage, ob staatliche Pramienzahlungen fir
ausgewahlte Gemeinwohlleistungen innerhalb der EU eine sinnvolle
Alternative waren (siehe Kapitel 5.7.1), um auch bei offenen Markten
eine gleichermaRen nachhaltige wie wettbewerbsfahige Produktion zu
ermoglichen. Zudem kénnten Nachhaltigkeitssteuern auf die Konsumen-
tenpreise (z. B. auf tierische Produkte, siehe Kapitel 5.7.2) zu einem Kon-
sumlevel beitragen, das auch die Umwelt- und Klimakosten der Produk-
tion berticksichtigt. So wére es beispielsweise moglich, die inlandische
Regulierung des Pflanzenschutzmitteleinsatzes durch ein Honorierungs-
system zu ergdnzen, das den Landwirtinnen und Landwirten innerhalb
der EU auch in offenen Markten die Erfiillung anspruchsvollerer Prozess-
standards (z. B. Einschréankung der Mittelverfigbarkeit, strenge Anwen-
dungsindikation) einzuhalten erlaubt. Dass sich in der politischen Praxis
bislang sowohl die Bereitstellung 6ffentlicher Mittel fiir die Honorierung
von Gemeinwohlleistungen (siehe die Diskussion um Tierwohlprdmien)
als auch die Erhebung von Konsumsteuern (siehe die Diskussion um eine
Steuer auf tierische Produkte) schwierig gestaltet, dandert nichts an der
grundlegenden Effektivitat der entsprechenden Instrumente.

5.4.3 Freihandelsabkommen der EU

Internationale Handelsabkommen der EU wie das bislang nicht rati-
fizierte und nach wie vor umstrittene EU-Mercosur-Abkommen sind,
bei guter Ausgestaltung, wichtige Instrumente der AuBBen- und Wirt-
schaftspolitik. Sie sollten sowohl auf die wirtschaftliche und die gesell-
schaftliche Entwicklung als auch auf die Erreichung der international
vereinbarten Nachhaltigkeitsziele fiir Biodiversitat, Klima und Erndh-
rung hin ausgerichtet werden. Gleiches gilt fiir das Regelwerk der
Welthandelsorganisation. Aus entwicklungspolitischer Sicht sollten
dariiber hinaus Marktzugangsbeschrankungen abgebaut und eine Zoll-
eskalation entlang der Wertschopfungskette (Steigerung der Zollsétze
mit Fortgang der Verarbeitungsstufen) vermieden werden.
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Die Ausgestaltung regionaler Freihandelsabkommen der EU (EU-
FTAs) hat maRgeblichen Einfluss auf den internationalen Agrarhandel
und dessen Biodiversitdts- und Klimaeffekte. Moderne EU-FTAs gehen
weit Uber die Regelungsinhalte traditioneller Freihandelsabkommen
und der Welthandelsorganisation hinaus. Sie streben eine sogenannte
tiefe Integration an, indem sie einerseits bereits unter dem Dach der
WTO adressierte Themenbereiche vertiefen (WTO+-Regelungen, z. B.
Handel mit Dienstleistungen und Abbau technischer Barrieren) und
andererseits Handelsbereiche regulieren, die von den sogenannten
Doha-Verhandlungen der WTO ganzlich ausgeschlossen waren (WTOx-
Regelungen, z. B. Wettbewerb und Abbau biirokratischer Hemmnisse).
Die EU hat so bereits mit den Exportstaaten ihrer gréRten Agrar- und
Lebensmittelimporte — abgesehen von den USA — Freihandelsabkom-
men abgeschlossen (Vereinigtes Konigreich), unterzeichnet (Neusee-
land, Mercosur-Staaten und Indonesien) oder verhandelt solche aktuell
(Australien).

Seit etwa 15 Jahren umfassen die FTAs der EU ein Kapitel zu Handel
und Nachhaltiger Entwicklung. Beispielsweise enthalt das Nachhaltig-
keitskapitel des noch nicht ratifizierten EU-Mercosur-FTA explizite Re-
gelungen zu Handel und Klimaschutz,?* zu Handel und Biodiversitat,?*
zu Handel und nachhaltigem Waldmanagement®* sowie zu Handel
und verantwortlichem Lieferkettenmanagement.?® Die entsprechen-
den Formulierungen nehmen jedoch entweder Bezug auf bestehende
umweltvolkerrechtliche Vertrage oder sind sehr weich gehalten; zudem
fehlt ein effektiver Durchsetzungsmechanismus im Vertrag. Es ist also
fraglich, ob und welche Steuerungswirkung die Klauseln tatsachlich ent-
falten werden.?¥’

Die von der EU-Kommission 202223 vorgeschlagene Weiterentwick-
lung des Aktionsplans zur Gestaltung der Nachhaltigkeitskapitel in
Handelsabkommen ist vor diesem Hintergrund zu begriiRen. Ob sie

233 Artikel 6 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
234 Artikel 7 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
235 Artikel 8 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
236 Artikel 11 TSD-Kapitel des EU-Mercosur FTA, EU Commission 2022b.
237 Zengerling 2020; Zengerling & Buchmiiller 2024.

238 EU Commission 2022a
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tatsachlich weit genug geht, wird erst im Verlauf der Umsetzung zu
beurteilen sein. In Reaktion auf die 6ffentliche Kritik an schwachen
Nachhaltigkeitsstandards verhandelte die EU ein ergdanzendes Joint
Instrument mit den Mercosur-Staaten?*®, dessen Inhalte sich nun teil-
weise auch in der Fassung wiederfinden, auf die sich die Vertragspar-
teien im Dezember 2024 politisch geeinigt haben, und die Klima- und
Biodiversitatsschutz tendenziell starken.?*® Um die Inhalte der FTA-
Nachhaltigkeitskapitel auch praktisch zu implementieren, sollten sie
den gleichen Streitbeilegungsmechanismen und Sanktionsmaoglichkei-
ten unterliegen wie andere FTA-Inhalte. Darliber hinaus ist es wichtig,
nicht nur die Nachhaltigkeitskapitel, sondern auch die Gbrigen Inhalte
der europdischen Freihandelsabkommen starker auf Biodiversitats-
sowie Klimaschutz und auf Erndhrungssicherung hin auszurichten.?*!
Die EU unterzieht ihre Freihandelsabkommen seit vielen Jahren
einer Nachhaltigkeitspriifung (Sustainability Impact Assessment). Die
Vorgaben fir die Nachhaltigkeitspriifung sollten kiinftig so weiterent-
wickelt werden, dass sie eine Bewertung der Freihandelsabkommen
nach den internationalen wie nationalen Biodiversitats-, Klima- und
Erndhrungszielen ermdoglichen. Hierfir empfiehlt es sich, gegenwartig
verwendete Gleichgewichtsmodelle um geeignete Umweltindikatoren
zu erginzen®? und neben Gleichgewichtsmodellen auch historische
und aktuelle Daten zu Umwelt- und Erndhrungseffekten des Handels
zu beriicksichtigen. Produktgruppen mit besonderer Relevanz fiir eines
oder mehrere der genannten Nachhaltigkeitsziele sollten zudem ver-
tiefend analysiert werden. Das jeweilige Handelsabkommen ist schliel3-
lich in allen relevanten Punkten so auszugestalten, dass der Handel mit
der EU Triebkraft fiir die Erreichung der vereinbarten Biodiversitats-,
Klima- und Ernahrungssicherungsziele entwickelt. Eine Grenze bei der
Ausgestaltung besteht darin, dass es sich bei Handelsabkommen um
Verhandlungslosungen handelt, die fur alle Vertragsparteien hinrei-
chend attraktiv sein miissen. Das heiRt, die vonseiten der EU gewahrten
Vorteile (z. B. Marktzugang und finanzielle Anreize) missen den in den

239 EU-Mercosur Joint Instrument, EU-Commission 2023a.
240 Zum Joint Instrument siehe auch Eckes & Verheyen 2023.
241 Zengerling 2020; Zengerling & Buchmiiller 2024.

242 Diefenbacher et al. 2020.
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Partnerlandern mutmaltlich entstehenden Kosten von MaRRnahmen fur
Biodiversitats- und Klimaschutz sowie Erndhrungssicherung entspre-
chen, um zu einer Einigung zu gelangen.

Trotz des starken Abbaus von EU-Importbarrieren im Verlauf der ver-
gangenen Jahrzehnte existieren nach wie vor aus entwicklungspoli-
tischer Sicht problematische Handelsrestriktionen. Hierzu gehdéren
beispielsweise strenge Marktzugangsbeschrankungen fiir Obst und Ge-
muse?* aus nordafrikanischen Staaten und eine nach wie vor bestehen-
de Zolleskalation entlang vieler Wertschopfungsketten (z. B. hohere Zolle
auf Schokolade als auf Kakaopulver; auf Kakaopulver wiederum héhere
Zolle als auf Kakaobohnen).?** Im Rahmen einer konsequenten an Nach-
haltigkeitszielen ausgerichteten EU-AuRenhandelspolitik sollten diese
Beschrankungen in allen Handelsabkommen abgebaut werden.

Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (Economic Partnership Agree-
ments, EPAs) mit den afrikanischen Landergruppen sollten auBerdem
so ausgestaltet und bei Bedarf angepasst werden, dass sie eine inner-
afrikanische Handelsintegration (African Continental Free Trade Area)
unterstitzen und langfristig in ein EU-Afrika-Handelsabkommen miin-
den. SchlieBlich sollten die Freihandelsabkommen der EU verhindern,
dass die aufgrund vertraglich fixierter Nachhaltigkeitsstandards entste-
henden Transaktionskosten vor allem den Erzeugerldandern im Globalen
Suden zur Last fallen.

Neben der Verfolgung von Nachhaltigkeitszielen in bilateralen und
regionalen Handelsabkommen sollten sich die deutsche Bundesregie-
rung und die EU auch fiir eine langfristige Weiterentwicklung des WTO-
Regelwerkes im Sinne des Biodiversitats- und des Klimaschutzes, der
Erndhrungssicherung und weiterer ethischer Belange (z. B. Tierschutz)
einsetzen, sodass etwa Kennzeichnungspflichten und Importbeschran-
kungen unter klar und eng definierten Regeln erlaubt werden kon-
nen.?® Dies scheint auch wichtig, um eine langfristige 6ffentliche Ak-
zeptanz der Handelsintegration Deutschlands und der EU zu befordern.

243 Gotz & Grethe 2009.
244 Cheng 2007.
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5.4.4 Private Zertifizierungssysteme

Private Standards und Zertifizierungssysteme fiir Nachhaltigkeit kén-
nen hilfreich sein, um Entwicklungen in Bereichen des Handels anzu-
stoBen, wo es noch keine ausreichenden 6ffentlichen Standards gibt.
Private Standards decken aber meist nur kleinere Marktsegmente
ab, sodass sie kein Ersatz fiir offentliche Politik sind. Private Stan-
dards sollten regelmaRBig liberpriift und weiterentwickelt werden, um
Greenwashing und negative indirekte Effekte zu vermeiden.

Neben staatlichen Standards gibt es auch eine zunehmende Anzahl
privater Nachhaltigkeitsstandards im Agrarbereich, die grundsatzlich
freiwillig sind, aber dennoch den internationalen Handel beeinflussen
konnen. Private Standards werden in der Regel von Nichtregierungs-
organisationen (Non-Governmental Organizations, NGOs), privaten
Firmen oder Brancheninitiativen etabliert und Gber freiwillige Zertifizie-
rungsprogramme ausgewiesen und kontrolliert.?* Bekannte Beispiele
fir solche Nachhaltigkeitsstandards, die sich Gber Labels direkt an Kon-
sumentinnen und Konsumenten wenden, sind Fairtrade und Rainforest
Alliance. Genutzt wird hierbei eine hohere Zahlungsbereitschaft einiger
Konsumentengruppen fiir nachhaltigkeitszertifizierte Produkte, was be-
sonders gut bei Genussmitteln wie Kaffee, Tee oder Kakao funktioniert.
Andere Nachhaltigkeitsstandards richten sich an Handelsunternehmen
und Verarbeiter, sodass sie auch in Massenmarkten fiir agrarische
Rohstoffe zum Einsatz kommen. Beispielsweise sind Soja und Palmaél
seit einiger Zeit unter besonderer 6ffentlicher Beobachtung; hier gibt
es deswegen private Zertifizierungsinitiativen wie die Roundtable on
Responsible Soy Association (RTRS) und den Roundtable Sustainable
Palm Oil (RSPO), die den Handel der beiden Produkte aus entwaldungs-
freien Lieferketten garantieren und Konsumentinnen und Konsumenten
so eine nachhaltige Kaufentscheidung ermdglichen.

Die Vor- und Nachteile solch privater Standards und Zertifizierungs-
systeme sollen hier kurz am Beispiel von RSPO skizziert werden: Das
nach Europa importierte Palmél — zumindest fiir den Bereich der Le-
bensmittelherstellung — ist inzwischen liberwiegend RSPO-zertifiziert.

246 Meemken et al. 2021.
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Die meisten palmolverarbeitenden Unternehmen in der EU haben
sich im Rahmen einer Brancheninitiative selbst dazu verpflichtet,
ausschlieBlich zertifiziertes Palmél zu verwenden. RSPO-Zertifizierung
spielt auch in einigen anderen Importregionen eine wichtige Rolle, vor
allem in Nordamerika. Bei der Nachhaltigkeitszertifizierung ist RSPO mit
Abstand das mengenmaRig bedeutsamste System. Weltweit zertifiziert
RSPO ungefahr 20 Prozent der gesamten Palmolproduktion. Dazu wer-
den in den Anbauldndern Olpalmenplantagen zertifiziert, fiir die kein
Regenwald gerodet wurde und die zusatzlich einige andere Umweltkri-
terien und Sozialstandards erfiillen missen. Die Einhaltung der Kriteri-
en wird durch regelmaRige Audits Uberprift.2

Solche Ansdtze privater Zertifizierung sind im Prinzip zu begriRRen,
wenn die Kriterien ausreichend stringent sind und deren Einhaltung
durch unabhédngige Audits Gberpriift wird. Davon kann bei sich schnell
ausbreitenden Zertifizierungsprogrammen wie RSPO allerdings nicht im-
mer ausgegangen werden, sodass positive Nachhaltigkeitseffekte nicht
Uberall nachgewiesen werden kdnnen.?*® Einige Studien zeigen aber
zumindest regional positive Umwelteffekte der RSPO-Zertifizierung.?*
Dennoch sollten mogliche Verlagerungseffekte berlicksichtigt wer-
den: Wenn Palmal fir den Export nach Europa und Nordamerika nun
Uberwiegend von zertifizierten Flachen kommt, fir die kein Regenwald
gerodet wurde, werden in anderen Teilen Indonesiens und Malaysias
nach wie vor noch Waldflichen fiir die Anlage neuer Olpalmenplanta-
gen gerodet, deren Produktion dann allerdings in andere Teile der Welt
exportiert wird — beispielsweise nach China oder Indien. Insofern ist der
reale Gesamteffekt der Zertifizierung auf die Entwaldung nicht leicht
zu bewerten. Zudem werden haufig vor allem grofRere Plantagen zerti-
fiziert, weil die Zertifizierung und das Monitoring von kleinb&uerlichen
Betrieben aufwendig und teuer sind;*° dieser Umstand birgt das Risiko,
dass durch Zertifizierung ungewollt ein Strukturwandel hin zu groRe-
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ren Betrieben befordert wird. All das sind zwar keine Argumente, die
grundsatzlich gegen private Zertifizierungssysteme sprechen, allerdings
sollten solche Systeme stets sorgfaltig Uberprift und weiterentwickelt
werden, um den 6kologischen, 6konomischen und sozialen Nachhaltig-
keitszielen auch tatsachlich gerecht zu werden.

5.5 Internationale Politiken zu Biodiversitats- und
Klimaschutz und Erndhrungssicherung

Internationale Biodiversitdts-, Klima- und Erndhrungspolitiken adres-
sieren direkt oder indirekt sowohl den Konsum als auch die Produktion
von Agrarprodukten und insofern auch deren Handel. Sie werden da-
her in diesem Kapitel geblindelt dargestellt. Hier werden Governance-
Ansdtze vereinbart, die das jeweilige Handlungsfeld auf international
koordinierte Weise gestalten. Die kohdrente Gestaltung dieser Politiken
stellt die politischen, rechtlichen und finanziellen Weichen dafiir, dass
der Handel positiv wirken kann. Dabei geht das vorliegende Diskussions-
papier sowohl auf den EU-politischen Rahmen als auch dariber hinaus-
gehende internationale Politiken ein.

Die fiir eine nachhaltige Gestaltung des globalen Agrarhandels rele-
vanten internationalen Vereinbarungen und Abkommen (z. B. Kunming-
Montreal Global Biodiversity Framework, Paris Agreement) umfassen
in der Regel ein sehr breites Spektrum an Zielen und MaBnahmen. Das
Diskussionspapier konzentriert sich bei den nachfolgend formulierten
Empfehlungen zur internationalen Agrarhandelspolitik auf MaBnah-
men, die Fernwirkung zwischen unterschiedlichen Lindern entfalten.
Da Deutschland ein vergleichsweise hohes Wohlstandsniveau besitzt
und damit Gber Moglichkeiten verfligt, einkommensschwachere Lander
zu unterstitzen, richtet sich der Fokus in Kapitel 5.6 anschlieBend auf
die in verschiedenen Abkommen vereinbarte finanzielle, administrati-
ve und personelle Unterstiitzung einkommensschwacher Lander durch
einkommensstarke Lander. Die Gewahrung einer solchen Unterstiit-
zung ist auch eine wichtige Erganzung zu den von einkommensstarken
Landern zunehmend formulierten extraterritorialen Anspriichen an
internationale Lieferketten (siehe Kapitel 5.4.1 und 5.4.3).
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5.5.1 Biodiversitatspolitik

Biodiversitatspolitik, die auf gut gemanagte 6kologische Schutzgebie-
te und eine nachhaltige Agrarproduktion hinwirkt, ist eine wesent-
liche Stellschraube fiir biodiversitaitskompatiblen beziehungsweise
fordernden Handel mit Agrarprodukten. Soweit diese Politik zu Ver-
lagerungseffekten fiihrt, sollten diese kritisch untersucht und in der
Weiterentwicklung der Politik beriicksichtigt werden.

Die Einrichtung gut gemanagter 6kologischer Schutzgebiete ist ein
Eckpfeiler im Schutz der globalen Biodiversitat. Derzeit sind auf globa-
ler Ebene circa 17 Prozent der Land- und 8 Prozent der Meeresflachen
geschitzt, ! viele davon aber nicht effektiv, beispielsweise in Bezug
auf die finanzielle Ausstattung.?®> Im Rahmen des Kunming-Montreal
Global Biodiversity Framework haben sich im Jahr 2022 insgesamt 196
Nationen dazu verpflichtet, global mindestens 30 Prozent der Land- und
Meeresflachen wirksam zu schiitzen.?*® Die Einrichtung terrestrischer
Schutzgebiete schiitzt zwar primér die Biodiversitat, aber in vielen Re-
gionen stimmen Gebiete mit hoher intakter Biodiversitdt und groBem
Kohlenstoffspeicher tiberein. Durch die Erhaltung dieser Gebiete kann
durch die Kohlenstoffspeicher und Kohlenstoffsenken also auch ein
Mehrwert fir den Klimaschutz generiert werden.?** Derartige Schutz-
gebiete wiirden in allen Landern der Erde, vor allem in den biodiversi-
tatsreichen Landern des Globalen Stidens und in verbleibenden Wild-
nisregionen, grofRe Flachen mit einzigartigen Arten und Lebensraumen
schitzen.

Von besonderer Bedeutung fiir die Umsetzung der ambitionierten
internationalen Ziele zum Schutz der Biodiversitat ist auf europaischer
Ebene der sogenannte European Green Deal. Ein Kernstiick des Green
Deal ist wiederum die EU-Biodiversitatsstrategie fiir 2030, die eine
Reihe konkreter MaRnahmen zum Schutz der biologischen Vielfalt vor-
sieht.?®> Zu diesen MaRnahmen zdhlt unter anderem die Erweiterung

251 Protected Planet Report 2020.
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des Natura-2000-Schutzgebiet-Netzwerks. Eine weitere MalRnahme ist
zudem die 2024 erfolgte Verabschiedung des EU Nature Restoration
Law, einer EU-Verordnung mit verbindlichen Zielen zur Wiederherstel-
lung geschadigter Okosysteme. >

Eine zentrale Herausforderung fiir die europdische Biodiversitats-
politik besteht darin, bei einer Verbesserung des Schutzes der Biodiver-
sitdt innerhalb Europas — das heillt, mehr und besser geschitzte
Schutzgebiete und nachhaltigere Landwirtschaft — eine Verlagerung
von Agrarproduktion in andere Regionen der Erde zu verhindern. An-
gesichts der nichtnachhaltigen Konsum- und Erndhrungspraktiken in
Deutschland und anderen europaischen Landern braucht es deshalb
neben technischen und sozialen Innovationen (siehe Kapitel 5.8) vor al-
lem MalRnahmen fiir einen nachhaltigeren Konsum, die eine nachhalti-
gere Landwirtschaft ermdglichen und die Flachenkonkurrenz entschar-
fen (siehe Kapitel 5.2).

5.5.2 Klimapolitik

Klimapolitisch sollten wirksame Anreize gesetzt werden, um Treib-
hausgasemissionen zu reduzieren und Kohlenstoffsenken zu erhalten
und auszubauen. Dabei ist zu bedenken, dass solche Senken nicht not-
wendigerweise permanent sind. Zudem sind sowohl beim Erhalt von
Kohlenstoffsenken wie auch bei ihrem Ausbau andere 6kologische
Dimensionen der Nachhaltigkeit wie die Biodiversitat zu beriicksich-
tigen. Auf Ebene der EU konnte die Festlegung konkreter Emissions-
minderungsziele fiir die Landwirtschaft und trocken bewirtschaftete
Moorbéden das Ambitionsniveau erhéhen. Und schlieBlich kdnnte
die Einbeziehung der europaischen Landwirtschaft in den EU-Zertifi-
katehandel (European Union Emissions Trading System, EU-ETS) dazu
beitragen, die Treibhausgasemissionen in diesem Sektor deutlich zu
verringern.

International vereinbarte Klimaziele wie die des Pariser Ubereinkom-
mens sind wichtig flir eine nachhaltige Gestaltung offener Markte. Aber
nur wenn diese Ziele international auch tatsachlich bindend wirken,
werden negative Verlagerungseffekte durch national unterschiedliche

256 EU Commission 2024.
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Landnutzungspolitiken minimiert. Eine zentrale Stellschraube inter-
nationaler Klimapolitik ist die Schaffung von Anreizen zur Emissions-
reduktion und zur Erhaltung von Kohlenstoffsenken auf land- und
forstwirtschaftlich genutzten Fldchen.”” Die nach wie vor fortschrei-
tende Umwandlung kohlenstoffreicher Okosysteme (Walder, Savannen,
Moore) in landwirtschaftliche Systeme tragt global mafRgeblich zum
Klimawandel bei und ist gleichzeitig eine der groBten Bedrohungen
fiir die biologische Vielfalt. Das internationale Wald- und Klimaschutz-
abkommen Reducing Emissions from Deforestation and Forest De-
gradation (REDD+) soll mittels bi- und multilateraler, resultatbasierter
Finanzierung Entwicklungslandern Anreize bieten, die klimaschadliche
Walddegradierung und Entwaldung zu reduzieren — mit einem Mehr-
wert unter anderem auch flr die Biodiversitit. Dies war bislang eher
wenig erfolgreich;*® so werden die verwendeten Referenzszenarien?®
und die fehlende Zusatzlichkeit vieler Projekte kritisiert.®® Generell
flihren Okosystembasierte Carbon-Offset-Projekte aktuell im besten
Fall lediglich dazu, dass eine weitere Entwaldung vermieden wird, nicht
aber dazu, dass Emissionen tatsachlich reduziert werden.?! Fir effek-
tive und effiziente Carbon-Offset-Projekte sollten daher Methoden ent-
wickelt werden, die die Komplexitit des jeweiligen Okosystems besser
widerspiegeln, sowie Uberwachungs-, Berichterstattungs- und Verifi-
zierungssysteme, um die berechnete Emissionsreduktion empirisch zu
validieren. Neben der 6kologischen Dimension sollten zudem auch die
sozialen Auswirkungen der Projekte beriicksichtigt werden.?%?

Die EU hat sich verpflichtet, bis 2050 die verbleibenden Treibhaus-
gasemissionen durch Kohlenstoffbindung auszugleichen (Klimaneutra-
litat). Hierzu sollte die Landwirtschaft einen wichtigen Beitrag leisten,
sowohl durch die Verringerung positiver Emissionen als auch durch
Kohlenstoffspeicherung in nattirlichen oder naturnahen Systemen (z. B.
Agroforst- und Griinlandsysteme) und durch die Bereitstellung von Bio-
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masse zum Ersatz fossiler Rohstoffe in anderen Sektoren. Die wichtigs-
ten Stellschrauben fir die Minderung von Treibhausgasemissionen aus
der EU-Landwirtschaft sind: (1) die Verringerung von Produktion und
Konsum tierischer Produkte, (2) die Wiederverndssung landwirtschaft-
lich genutzter Moorboden und (3) die Verringerung der Lachgasemissio-
nen aus der landwirtschaftlichen Bodennutzung durch eine effizientere
Diingung mit geringeren Stickstoffliberschiissen.??

Eine ambitionierte EU-Klimapolitik fir die Landwirtschaft ist nicht
nur fir den Klimaschutz wichtig, sondern héatte auch Vorteile fir Bio-
diversitat und Erndhrungssicherheit.?®* Insbesondere die Verringerung
von Produktion und Konsum tierischer Produkte wiirde aufgrund des
geringeren Flachenanspruchs des EU-Erndahrungssystems auch zur glo-
balen Ernahrungssicherung beitragen und Spielrdume fir biodiversi-
tatsfordernde MaRnahmen eréffnen. Ebenfalls ware die Verringerung
der Stickstoffuiberschiisse aus der Landwirtschaft forderlich fur die Bio-
diversitat. Allerdings besteht auch die Gefahr, dass eine zu einseitige
Fokussierung auf das Klimaschutzziel zu einer intensiven Flachennut-
zung mit hoher Kohlenstoffbindung durch Pflanzenwachstum fiihren
wirde, beispielsweise durch den Anbau von Bioenergiepflanzen. Hier
gilt es — wo immer moglich — gleichzeitig produktive und biodiverse
Agrarsysteme zu etablieren und ein angemessenes Gleichgewicht zwi-
schen Klima- und Biodiversitdtsschutz zu finden. Dariber hinaus hat
das Konzept der integrierten Raumplanung fir biodiversitatsfordern-
de Freiflachen- und Agri-Photovoltaik das Potenzial, die Flachenkon-
kurrenz zu reduzieren und eine Doppelnutzung mit den Zwecken der
Energie- und Nahrungsproduktion oder der Energiegewinnung und des
Umweltschutzes zu realisieren.?®®

In der EU-Klimapolitik gibt es jedoch bisher kein spezifisches Reduk-
tionsziel fir die Landwirtschaft. Der Sektor gehort allerdings zu den
sogenannten Effort-Sharing-Sektoren, fiir die gemeinsam ein Gesamt-
ziel vereinbart wurde. Fir einen ambitionierten Beitrag der Landnut-
zungssektoren zum Klimaschutz sollte die EU ambitionierte Klimaziele
fiir die Berichtsgruppen Landwirtschaft und Landnutzung, Landnut-

263 WBAE & WBW 2016; IPCC 2019.
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zungsanderungen und Forstwirtschaft (Land Use, Land-Use Change,
and Forestry, LULUCF) fir das Jahr 2035 und dariiber hinaus festlegen.
Allerdings bringt das Ziel einer Nettokohlenstoffaufnahme von 310 Mil-
lionen Tonnen COZ—AquivaIenten in der Kategorie LULUCF (im Vergleich
zu derzeit circa 260 Millionen Tonnen CO,)** bis 2030 die Gefahr er-
heblicher Verlagerungseffekte (beispielsweise vermehrte Holzimporte
durch den Verzicht der Holzentnahme aus Waldern in der EU) mit sich
und ist aufgrund der klimawandelbedingten Risiken fir Walder kritisch
zu betrachten.?®’

Grundsatzlich wirft die Verrechnung der Vermeidung positiver Emis-
sionen (vor allem aus trocken bewirtschafteten Moorbdden) und der
Realisierung negativer Emissionen (beispielsweise durch Senkenwir-
kung des Waldes) innerhalb der Kategorie LULUCF Probleme auf: Auf-
grund der fehlenden Dauerhaftigkeit kdnnen negative Emissionen durch
Kohlenstoffspeicherung in natiirlichen Okosystemen namlich nicht mit
der Vermeidung positiver Emissionen gleichgesetzt werden. So ist bei-
spielsweise das Potenzial des Waldes zur weiteren Kohlenstoffbindung
unter den Bedingungen des Klimawandels unsicher, da die Senkenfunk-
tion durch Schad- und Stressereignisse (Feuer, Stirme, Hitze und Tro-
ckenheit) stark beeintrachtigt werden kann. Politisch sollten daher wirk-
same Anreize gesetzt werden, Emissionen zu reduzieren, insbesondere
durch die Wiederverndssung trocken bewirtschafteter Moorstandorte.

Ab 2027 werden weitere Sektoren (Verkehr, Geb&ude) in den EU-
weiten Zertifikatehandel fiir Treibhausgasemissionen eingebunden;
auch eine Einbeziehung der Landwirtschaft kdnnte dazu beitragen, die
Treibhausgasemissionen in diesem Sektor deutlich zu verringern.

5.5.3 Politik zur Erndahrungssicherung

Deutschland sollte die Fortfiihrung des UN-Food-Systems-Summit-
Prozesses zur Transformation des Erndhrungssystems unterstiitzen,
auBBerdem Investitionen in nachhaltige Erndhrungssysteme im Rah-
men der Klimaanpassungsfinanzierung und des Loss and Damage
Fund ausbauen und schlieBlich seinen Beitrag zur international koor-
dinierten Bekdmpfung akuter Unter- und Fehlerndhrung verstarken.

266 EEA 2021.
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Die strategische Ausrichtung der internationalen Erndhrungspolitik
erfolgt fir die kommenden Jahre vor allem im Rahmen des United
Nations Food Systems Summit (UNFSS) und der 28. United-Nations-
Framework-Convention-on-Climate-Change-Konferenz (COP28). Der UNFSS
hat einen bis 2030 laufenden Prozess angestoRen, der erstmals die ver-
schiedenen Aspekte eines nachhaltigen Erndhrungssystems biindelt:
Erndhrung, Gesundheit, Einkommen, nachhaltige Produktion und Schutz
der Natur.®®

Die Prioritdten des UNFSS bei der Transformation des Erndhrungs-
systems sind wie folgt zusammengefasst:?®° ,,(1) nourish all people, (2)
boost nature-based solutions, (3) advance equitable livelihoods, decent
work and empowered communities, (4) build resilience to vulnerabili-
ties, shocks and stresses; and (5) accelerating the means of implemen-
tation.” Diese Prioritdten sollen nun im Nachfolgeprozess des UNFSS
bis 2030 konkret insbesondere auf nationaler Ebene umgesetzt wer-
den; denn internationale Erndhrungspolitik sollte angesichts der gro-
RBen regionalen Unterschiede bei agrarékologischen Bedingungen und
Nachfrage unbedingt die nationalen und lokalen Zusammenhange be-
ricksichtigen.

Inzwischen sind von 126 Staaten nationale Strategien zur Umset-
zung der UNFSS-Agenda formuliert worden. Der Schwerpunkt ,boost
nature-based solutions in production” wird in 82 Prozent der Strategien
betont, , Agro-Biodiversity” in 38 Prozent und ,Halting Deforestation
and Conversion from Agricultural Commodities” in 26 Prozent.?”° Der
Nachfolgegipfel des Prozesses (UNFSS+2) im Juli 2023 hat die ernah-
rungspolitische Agenda weiter konkretisiert.?’* Der dort verabschiedete
Call to Action des UN-Generalsekretars fordert unter anderem:?’? (1) die
Einbeziehung erndhrungspolitischer Strategien in alle nationalen MaR-
nahmen flr eine Nachhaltige Entwicklung, fiir Ernahrung, die mensch-
liche Gesundheit, die wirtschaftliche Entwicklung sowie den Klima- und
Naturschutz; (2) eine erndhrungspolitische Governance, die alle rele-
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vanten Sektoren und Interessengruppen einbezieht und wissenschaft-
liches sowie Erfahrungs- und Fachwissen bericksichtigt; (3) die Vertie-
fung gemeinsamer, partizipatorischer Planung und Umsetzung unter
Einbeziehung von Frauen, jungen Menschen und indigenen Volkern
auf lokaler Ebene; (4) die Forderung eines starkeren Nachhaltigkeits-
engagements von Unternehmen; (5) die Sicherstellung des Zugangs zu
kurz- und langfristiger Finanzierung unter Vorzugsbedingungen, Investi-
tionen, Budgethilfe und Umschuldung.

Zudem soll die Transformation der Erndhrungssysteme mit den na-
tionalen Klimaschutzbeitrdgen und Klimaanpassungsplanen in Einklang
gebracht werden.

Fiir Deutschland und die EU ergeben sich vor diesem Hintergrund fol-
gende Empfehlungen zur Flankierung der internationalen Erndhrungs-
politik: (1) Unterstiitzung der Fortflihrung des im UNFSS angestofRenen
Prozesses der Transformation des Erndhrungssystems entlang der
oben genannten finf Prioritditen mit vermehrtem EU- und deutschem
Engagement im Rahmen der National Pathways und auf internationa-
ler Ebene, um zu weitergehender Synergie zwischen Klimaschutz, Bio-
diversitatsschutz und Erndhrungssicherung beizutragen. Dabei sollten
insbesondere Lander mit niedrigem Einkommen mehr Unterstiitzung
auch aus der EU und Deutschland erhalten. (2) Eine signifikante Aus-
weitung deutscher und europdischer Investitionen in nachhaltige Er-
nahrungssysteme im Rahmen der Klimaanpassungsfinanzierung sowie
des Loss and Damage Fund. Das sollte auch die Férderung internationa-
ler Forschung und Innovation (z. B. im Rahmen des CGIAR Systems) so-
wie Investitionen in Informations- und Beratungssysteme fiir eine nach-
haltige Produktivitdtssteigerung und Landnutzungsplanung umfassen.
(3) Ausweitung und Verstarkung der Krisenfestigkeit international ko-
ordinierter MalBnahmen zur Bekdmpfung von akuter Untererndhrung
und Fehlerndhrung, unter anderem liber Gesundheitssysteme (Welt-
gesundheitsorganisation, WHO, und Kinderhilfswerk der Vereinten Na-
tionen, UNICEF), Nothilfe, Schulspeisung und soziale Sicherungssyste-
me (Welterndhrungsprogramm der Vereinten Nationen, World Food
Programme, WFP, sowie NGOs). Ein solcher Ansatz erfordert flexible
Finanzierungsinstrumente, die an den konkreten Notlagen in der Welt
orientiert sind. Die EU und Deutschland sollten sich dabei fiir die inter-
nationale Koordination strategisch einbringen. Eine solchermalien ver-
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besserte Ernahrungsnothilfe dient schlieflich auch dem Biodiversitats-
und Klimaschutz, denn in akuten Erndhrungskrisen werden natirliche
Ressourcen mangels Alternativen vermehrt ausgebeutet.

5.6 Internationale Finanzzusagen

Die bisherigen finanziellen Zusagen der Bundesregierung fiir interna-
tionale Abkommen zum Schutz der Biodiversitat (Global Biodiversity
Framework Fund), zum Schutz des Klimas (Klimafonds) und zur Erndh-
rungssicherung (Global Alliance for Food Security) sind zu begriiRen
und sollten eingehalten werden. Bei der Umsetzung der Finanzie-
rungszusagen sollte eine Doppelzdhlung der finanziellen Zusagen ver-
mieden werden.

5.6.1 Finanzzusagen zum Biodiversitatsschutz

Fiir den internationalen Biodiversitdtsschutz stehen im Rahmen des
Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework (GBF) einem ge-
schatzten Bedarf von 200 Milliarden US-Dollar pro Jahr bislang Finanz-
zusagen der Industrieldnder von jahrlich 20 Milliarden US-Dollar bis
2025 und 30 Milliarden US-Dollar bis 2030 fiir Entwicklungsldnder ge-
geniiber. Der von der Bundesregierung zugesagte Betrag von 1,5 Mil-
liarden Euro pro Jahr setzt hier einen iliberzeugenden Impuls. Es ist
zudem zu begriiBen, dass sich die Bundesregierung fiir die Einhaltung
der internationalen Zusagen einsetzt.

Eine besonders grol3e Herausforderung beim Schutz der Biodiversitat
stellt derzeit die Umsetzung der gemeinsamen Ubereinkiinfte dar — bei-
spielsweise die des 2022 durch das Kunming-Montreal Global Biodiver-
sity Framework gesetzte Ziels, 30 Prozent der Land- und Meeresflichen
wirksam zu schiitzen. Ein angemessener Schutz der ausgewiesenen Fla-
chen sollte aber nicht nur auf dem Papier stehen, sondern auch wirk-
lich erfolgen. Auf globaler Ebene beanspruchen zahlreiche Lander im
Globalen Stden fir die Einrichtung von Schutzgebieten finanzielle, per-
sonelle, administrative und technische Unterstiitzung durch einkom-
mensstarkere Lander des Globalen Nordens, was zu entsprechenden Fi-
nanzierungsvereinbarungen im Rahmen des Kunming-Montreal Global
Biodiversity Framework geflihrt hat. So sollen die Lander des Globalen
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Sudens mit 20 Milliarden US-Dollar pro Jahr ab 2025 und 30 Milliarden
US-Dollar ab 2030 von den Landern des Globalen Nordens unterstitzt
werden (Ziel 19); allerdings liegt diese Summe deutlich unter dem ge-
schatzten Bedarf von 200 Milliarden US-Dollar.?”® Derzeit ist offen, ob
die vereinbarten Summen ab 2025 beziehungsweise 2030 aufgebracht
werden.

Wir empfehlen vor diesem Hintergrund die Unterstiitzung der Lan-
der des Globalen Siidens bei der Einrichtung von Schutzgebieten durch
die Einhaltung der bisherigen Finanzierungszusagen und idealerweise
auch eine Aufstockung der Mittel sowie durch administrative, personel-
le und technische Hilfe. Von Bedeutung sind dartiber hinaus Modellpro-
jekte, in denen Lander des Globalen Nordens und Sidens zum Schutz
der Biodiversitat partnerschaftlich zusammenarbeiten. Ein erfolgver-
sprechendes Beispiel fiir solch einen Ansatz ist der Legacy Landscapes
Fund (LLF), der die Einrichtung von Schutzgebieten im Globalen Stiden
durch die Mobilisierung von o6ffentlichen und privaten finanziellen Mit-
teln unterstutzt (siehe Box 5).27

Box 5: Legacy Landscapes Fund

Der Internationale Naturerbe Fonds — Legacy Landscapes Fund (LLF)
ist eine unabhangige Stiftung nach deutschem Recht, die offentli-
che und private Geldgeber zusammenbringt. Ziel des LLF ist es, den
Schutz terrestrischer Gebiete mit auRergewdhnlicher Biodiversitat in
Entwicklungslandern dauerhaft zu finanzieren und so langfristig zum
Schutz der globalen Biodiversitat beizutragen. Um dies zu erreichen,
stellt der LLF Schutzgebieten in Landern, die nicht tGber ausreichend
finanzielle Mittel fir die Unterhaltung verfiigen, umfangreiche, lang-
fristige und flexible Mittel zur Verfiigung. Mit 1 Million US-Dollar pro
Jahr fur mindestens 15 Jahre oder auf Dauer stellt die LLF-Finanzie-
rung sicher, dass die Kernkosten eines effektiven Managements des
Schutzgebietes gedeckt werden kénnen (LLF 2023).

273 CBD 2022.
274 Legacy Landscapes Fund 2025.
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Um eine dauerhafte Grundfinanzierung der Projektgebiete aus Anla-
gerenditen gewahrleisten zu kdnnen, wird der Aufbau eines Kapitals
von bis zu 30 Millionen US-Dollar pro Gebiet angestrebt. Das lang-
fristige Ziel des LLF ist es, den Schutz von mindestens 30 Gebieten
bis 2030 sicherzustellen und somit ein Stiftungsvermégen von bis zu
1 Milliarde US-Dollar aufzubauen. An der Férderung des LLF beteili-
gen sich Deutschland, Frankreich, private Stiftungen und Unterneh-
men sowie internationale Naturschutzorganisationen. Des Weiteren
wird der Naturerbe Fonds durch das UNESCO World Heritage Center,
die Weltnaturschutzunion /UCN und die EU-Kommission unterstitzt.
Inzwischen verfiigt der LLF Uber ein Stiftungskapital von 220 Millio-
nen Euro, wovon Deutschland 182,5 Millionen Euro beigetragen hat
(BMZ 2023). Die privaten Geldgeber sind unter anderem die Gordon
and Betty Moore Foundation, die Rob and Melani Walton Foundation,
die Wyss Foundation und der Arcadia Fund.

Im Dezember 2020 wurde der LLF offiziell gegriindet und hat im Friih-
jahr 2021 seine Arbeit aufgenommen. Inzwischen werden sieben
Gebiete in Stidamerika, Afrika und Slidostasien unterstitzt. Die zur
Verfligung gestellten Mittel werden fiir die Schutzgebietsverwaltung
eingesetzt. Hierunter fallen Kosten fiir die Infrastruktur des Gebietes
und die Ausstattung und Ausbildung der Ranger, aber auch die Un-
terstitzung lokaler und indigener Gemeinden und der Aufbau eines
Monitoring-Systems. Insgesamt ist der LLF ein erfolgversprechendes
Beispiel dafiir, wie Finanzstrome zum Schutz von Hotspots der globa-
len Biodiversitat vom Globalen Norden in den Globalen Siiden gelei-

tet werden konnen.

5.6.2 Finanzzusagen zum Klimaschutz

Beim Klimaschutz braucht es eine angemessene, dem wirtschaftlichen
Gewicht Deutschlands entsprechende Beteiligung am Loss and Damage
Fund und die Unterstiitzung einer effizienzorientierten Zuteilung. Die
Kosten fiir die Verluste und Schiden durch den Klimawandel werden
fiir die Entwicklungsldander allein bis 2030 auf 290-580 Milliarden
US-Dollar geschatzt.
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Die Industrielander haben sich im Rahmen mehrerer Vertragsstaaten-
konferenzen verpflichtet, gemeinsam Gelder fir die Finanzierung von
Emissionsminderung und Klimaanpassung in den Entwicklungslandern aus
einer Vielzahl 6ffentlicher, privater sowie bi- und multilateraler Quellen zu
mobilisieren.?”® Es gibt allerdings keine formelle Vereinbarung zwischen
den beteiligten Staaten, wer welchen Anteil bereitstellen wird. Eine kiirz-
lich durchgefiihrte Studie, in der faire Anteile auf Grundlage des Bruttona-
tionaleinkommens, der kumulierten CO_,-Emissionen und der Bevélke-
rungszahl ermittelt wurden, kommt zu dem Schluss, dass Deutschland
seine Verpflichtungen erflillt hat.?’® Das Ziel, die Finanzierung bis 2020 auf
100 Milliarden US-Dollar pro Jahr zu steigern, wurde von den Industrie-
landern allerdings verfehlt; die finanziellen Mittel beliefen sich 2020 ledig-
lich auf 83,3 Milliarden US-Dollar, und sie stammten vorwiegend aus der
Aufstockung offentlicher Mittel. Die Finanzierung aus privaten Mitteln ist
im Verhaltnis bislang gering (2020: 16 Prozent der gesamten Mittel).?””

Nach Angaben des Umweltprogramms der Vereinten Nationen
(United Nations Environment Programme, UNEP) belduft sich der ge-
schéatzte jahrliche Anpassungsbedarf unter Beriicksichtigung der Infla-
tion auf 160-340 Milliarden US-Dollar bis 2030 und 315-565 Milliarden
US-Dollar bis 2050.27 Der Anteil der Anpassungsfinanzierung an der
gesamten Klimafinanzierung der Entwicklungslander lag im Jahr 2020
mit 34 Prozent (28,6 Milliarden US-Dollar) deutlich unter der Finan-
zierungssumme fir Minderungsmafnahmen. Die geschatzten Anpas-
sungskosten waren damit aktuell 5- bis 10-mal héher als die derzeitige
Anpassungsfinanzierung.

Vor dem Hintergrund einer solch unzureichenden Anpassungsfinan-
zierung und in Anbetracht der Zunahme klimabedingter Schaden kommt
dem auf der UN-Klimakonferenz in Sharm El-Sheikh im Jahr 2022 (COP27)
vereinbarten Loss and Damage Fund eine wichtige Rolle bei der Umset-
zung des Artikels 8 im Pariser Ubereinkommen zu Verlusten und Scha-
den zu.?” Die Berechnung der Kosten fiir Verluste und Schiden ist gleich-
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wohl mit groRer Unsicherheit behaftet, da die bisherigen und kiinftigen
Auswirkungen des Klimawandels schwer zu quantifizieren sind; sie wer-
den aber zweifellos erheblich sein. Markandya und Gonalez-Eguino®®
beispielsweise schatzen die Kosten fiir die Entwicklungslander bis 2030
auf 290-580 Milliarden US-Dollar pro Jahr und bis 2050 auf 1,1-1,7 Bil-
lionen US-Dollar jahrlich.?! In dieser Schatzung sind die Kosten fiir den
Verlust oder die Schadigung von Kulturgut, Biodiversitat und Okosys-
temleistungen sowie psychologische und mentale Kosten, die die Aus-
wirkungen des Klimawandels mit sich bringen, nicht enthalten.

Deutschland sollte zukiinftig einen seinem wirtschaftlichen Gewicht,
seiner Gesamttreibhausgasbilanz und seiner Bevolkerungszahl entspre-
chenden Beitrag zur Finanzierung des Loss and Damage Fund leisten.?®?
Zudem sollte die deutsche Bundesregierung darauf drangen, dass die
bereits zugesagten internationalen Mittel fiir 6ffentliche Klimafinan-
zierung tatsachlich geleistet werden und das Finanzvolumen kiinftig
schrittweise erhoht wird. Auch sollte der Anteil fir die Finanzierung von
Anpassungsmalnahmen signifikant gesteigert werden. Der nach wie
vor fortschreitende Klimawandel wird aller Voraussicht nach die Um-
setzungsliicke bei der Anpassung an seine Folgen weiter vergroBern,
die nur durch hohere Beitrage zum Loss and Damage Fund geschlossen
werden konnte.

5.6.3 Finanzzusagen zur Erndhrungssicherung

Die Finanzzusagen der G7-Lander zur Bekampfung des Hungers in der
Welt sollten dauerhaft geleistet werden. In Jahren mit hohen Welt-
marktpreisen konnen die Mittel starker fiir die Krisenhilfe verwendet
werden. In anderen Jahren sollten sie fiir den Aufbau einer produkti-
ven und nachhaltigen Landwirtschaft im Globalen Siiden eingesetzt
werden.

Eine Transformation der globalen Ernahrungssysteme — hin zu Nach-
haltigkeit und hoherer Resilienz gegenlber Klimawandel und Preis-
schocks —erfordert 6ffentliche Finanzierung. Die deutsche Entwicklungs-

280 Markandya & Gonalez-Eguino 2019.
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zusammenarbeit hat in dieser Hinsicht ein wichtiges Zeichen gesetzt
und die Ausgaben fir landliche Entwicklung und Erndhrungssicherung
von 2017 bis 2022 verdoppelt (von circa 1,7 Milliarden auf 3,5 Milliar-
den Euro).? Auf internationaler Ebene liegen Finanzzusagen der G7-
Lander zur Bekampfung des Hungers vor; die zugesagten Mittel sollten
dauerhaft geleistet werden. In krisenhaften Jahren mit hohen Welt-
marktpreisen kdnnen die Mittel starker fur die humanitare Nothilfe in
Regionen verwendet werden, die akut von Hunger betroffen sind. In
anderen Jahren sollten sie hingegen flr den Aufbau einer produktiven,
biodiversitdts- und klimafreundlichen Landwirtschaft im Globalen Su-
den eingesetzt werden.

5.7 Transnationale Instrumente

Eine tiefgreifende Transformation der globalen Lebens- und Wirt-
schaftsweise im Sinne der Nachhaltigkeit kann nicht allein durch
staatliches Handeln befordert werden, sondern ist auf polyzentrische
Governance-Strukturen angewiesen, die sub- und nichtstaatliche Ak-
teure einbinden.

Im Folgenden identifizieren wir erfolgversprechende nichtstaatliche,
transnationale Instrumente und geben Empfehlungen zu ihrer Etablie-
rung und Weiterentwicklung.

5.7.1 Freiwillige Klima- und Biodiversitatsgutschriften

Private, freiwillige Markte fiir Zahlungen zugunsten von Klima- und
Biodiversitatsschutz sind grundsatzlich zu begriiBen, benétigen aber
eine strenge Regulierung und unabhingige Kontrollen. Private Markte
konnen eine ambitionierte staatliche Klimapolitik auBerdem weder
ersetzen, noch sollten sie Unternehmen von der Aufgabe befreien, an-
gemessene MaBnahmen zur Reduzierung ihrer Treibhausgasemissio-
nen zu ergreifen. Bis dato haben entsprechende Projekte noch nicht
die gewiinschte Wirkung erzielt und sollten unter bestehenden Veri-
fizierungsstandards kritisch betrachtet werden. Die Lehren aus dem

283 Welthungerhilfe 2023.
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Clean Development Mechanism zeigen, dass die Etablierung und die
Einhaltung stringenter Standards fiir freiwillige Klima- und Biodiver-
sitdtsgutschriften notig sind, um einen glaubwiirdigen und nachhalti-
gen Markt zu erméglichen.

Die verpflichtenden internationalen Kohlenstoffméarkte haben sich
in den letzten 20 Jahren schnell entwickelt, den Landwirtschaftssektor
allerdings nur am Rande — im Rahmen des Mechanismus fiir umwelt-
vertrdgliche Entwicklung (Clean Development Mechanism, CDM) des
Kyoto-Protokolls — beriihrt.?®* Nach dem Zusammenbruch des CDM-
Marktes im Jahr 2013 auch aufgrund medialer und zivilgesellschaftli-
cher Zweifel an der Umweltintegritat des CDM?®* existieren durch das
Pariser Ubereinkommen zwei Ansitze fiir Kohlenstoffmarkte: bilaterale
Vereinbarungen ohne internationale Aufsicht gemaR Artikel 6.2 sowie
ein CDM-Nachfolgemechanismus gemaR Artikel 6.4. Derzeit gibt es
intensive Diskussionen um die Umsetzung der anspruchsvollen Prinzi-
pien nach Artikel 6.4, die eine konsequente Priifung der Zusatzlichkeit
verlangen und vorsehen, dass Emissionen aus unter dem Mechanismus
angelegten Treibhausgasspeichern vollstandig ausgeglichen werden.

Im Vergleich zu diesen unter den Marktansatzen gemaR Artikel 6.4
des Pariser Ubereinkommens geregelten Emissionsgutschriften wird
die Erzeugung im freiwilligen Kohlenstoffmarkt wesentlich aktiver und
nicht gesichert nachhaltig betrieben.®® Da derzeit vielerorts Versuche
im Gang sind, Markte fir (freiwillige) Biodiversitatsgutschriften ein-
zurichten (z. B. das International Advisory Panel on Biodiversity Credits,
IAPBC, oder die World Economic Forum Biodiversity Credits Initiative),
besteht die Gefahr, dass sich wenig nachhaltige Marktansatze im Land-
wirtschafts- und Forstwirtschaftsbereich etablieren.?®” Die Lehren aus
dem CDM sollten hier eine Warnung sein. Erfahrungen mit dem so-
genannten Gold Standard — eines von Nichtregierungsorganisationen
betriebenen Kohlenstoffmarktprogramms — zeigen, dass eine liberzeu-
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gende Beteiligung lokaler Akteure und ein robustes Monitoring von
Zusatznutzen durchaus maoglich sind.?®®

5.7.2 Effektive Action Agenda fiir Klimaschutz und
Biodiversitat

Plattformen des internationalen Klima- und Biodiversitdtsregimes
wie etwa das Global Climate Action Portal und die Action Agenda
for Biodiversity binden Stddte, Unternehmen, Investoren und Orga-
nisationen in Transformationsprozesse zur Erreichung der Klima- und
Biodiversitatsziele ein und sind zu begriien. Sie sollten jedoch ver-
lasslichen Standards und Kontrollmechanismen unterworfen sein. Sie
brauchen ein starkes institutionelles Riickgrat, das die Qualitat und
Dauerhaftigkeit der entsprechenden MaBnahmen gewahrleistet, um
sicherzustellen, dass die klima- und biodiversitatspolitischen Vorga-
ben effektiv, nachhaltig und gerecht umgesetzt werden.

Die Governance fiir den Biodiversitdtsschutz sollte dabei dem Bei-
spiel der Klimaschutzpolitik folgen und die Einbindung sub- und nicht-
staatlicher Akteure ausweiten.?® Das Pariser Ubereinkommen richtet
sich — wie das Ubereinkommen (iber die Biologische Vielfalt — allein an
Staaten. Allerdings haben Staaten die Mdglichkeit, im Wege ihrer Na-
tionally Determined Contributions (NDCs), National Biodiversity Strate-
gies and Action Plans (NBSAPs) und National Adaptation Plans (NAPs)
substaatliche Akteure wie Kommunen und féderal organisierte Regio-
nen einzubinden. Darliber hinaus ist unter dem Klimaregime der COP20,
die 2014 in Lima stattfand, die Non-State Actor Zone for Climate Action
(NAZCA) entstanden, die nunmehr als Global Climate Action Portal
(GCAP) firmiert.>*® Dort benennen derzeit mehr als 30.000 Unterneh-
men, Investoren, Organisationen, Staaten, Regionen und Stadte frei-
willig Klimaziele und berichten Giber deren Umsetzung, darunter zahl-
reiche sogenannte Carbon Majors,”* die historisch gréBten CO,- und
Methanemittenten. Neben der Zunahme engagierter Akteure lassen

288 Nordic Council of Ministers 2022.
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sich fur das Portal auch ein Anstieg der Ambitionen, eine verbesser-
te Datengrundlage und mehr Transparenz feststellen.?®? Das Global
Climate Action Portal ist damit ein wichtiges Scharnier fiir die Verknip-
fung eines volkerrechtlichen Vertrages mit transnationalen, nationalen,
foderalen und zivilgesellschaftlichen Initiativen und fir die Zusammen-
arbeit offentlicher und privater Akteure.?* Die Plattform hat das Po-
tenzial, Anreize flr eine breite nachhaltigkeitspolitische Transforma-
tion zu setzen, Emissionsreduktionszusagen nicht- und substaatlicher
Akteure und deren Umsetzung transparent zu machen, diese nachzu-
verfolgen und somit wesentlich zur SchlieBung von Umsetzungslicken
beizutragen.

In Anlehnung an das Global Climate Action Portal haben Agypten,
China und das CBD-Sekretariat im Jahr 2018 auf der COP14 die Sharm
El-Sheikh to Kunming Action Agenda for Nature and People (Action
Agenda) als Online-Plattform ins Leben gerufen. Unternehmen, NGOs,
Individuen, indigene und lokale Gemeinschaften, Staaten, UN-Organe
sowie Forschungsinstitutionen kdnnen in elf Aktionskategorien — unter
anderem Erndhrungssysteme und Gesundheit sowie nachhaltiger Kon-
sum und nachhaltige Produktion — Biodiversitatsziele melden und lber
deren Umsetzung berichten. Im Mai 2022 haben zudem das UN Envi-
ronment Programme World Conservation Monitoring Centre (UNEP-
WCMC), die Niederlande und das CBD-Sekretariat die flichenbezogene
Nature Commitments Platform in Ergdnzung der Action Agenda ge-
startet. Die Action Agenda listet bisher 718, die Nature Commitments
Platform 250 Beitrdge (Stand: April 2025). Die Einbindung sub- und
nichtstaatlicher Akteure steht hier noch ganz am Anfang, sollte aber —
wie in der Klimapolitik — weiter ausgebaut werden,?®* um eine starke
Transformationsdynamik zu initiieren, die konkrete Umsetzung von Bio-
diversitatsvorgaben transparent zu machen und nachverfolgen zu kon-
nen. Dabei ist auch auf eine effektive Einbindung von Unternehmen des
Agrarhandels zu achten.

Damit diese Aktionsportale nicht dem Greenwashing dienen, son-
dern effektiv und gerecht zur Umsetzung des Pariser Ubereinkommens,

292 d’Amico et al. 2023; Mai & Elsdsser 2022.
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der Biodiversitdtskonvention und des Kunming-Montreal Global Biodi-
versity Framework beitragen, brauchen sie ein starkes institutionelles
Rickgrat, das Qualitdt und Dauerhaftigkeit der entsprechenden MaR-
nahmen, eine einheitliche und transparente Metrik sowie letztlich
Glaubwiirdigkeit sicherstellt. Zudem sollten sie zu einer fairen und
ausgewogenen Beteiligung von Akteuren aus dem Globalen Siiden und
Norden beitragen, sodass die Portale bestehende Machtstrukturen
nicht noch verstarken, sondern diesen entgegenwirken.?®* Fir die Bio-
diversitatspolitik sollte dariber hinaus noch erwogen werden, kiinftig
verstarkt — wie in der Klimapolitik — Aggregatoren (Cooperative Initia-
tives) als Mittler einzubinden, um den Zugang zu den entsprechenden
Portalen zu erleichtern und so die Zahl der Teilnehmer zu erhdhen. Be-
stehende Initiativen wie das Carbon Disclosure Project (CDP) oder die
Global Reporting Initiative (GRI) und insbesondere eine der Climate-
Action-Methodologies-Data-and-Analysis-Gruppe (CAMDA) vergleich-
bare Initiative kdnnten schlieBlich einen transparenten Umgang mit
Daten unterstitzen.

5.8 Wissenschaftlicher Forschungsbedarf

Die Wissenschaft sollte weiter dazu beitragen, konkrete Zielkonflikte
zwischen Erndhrungssicherung, Biodiversitatsschutz und Klimaschutz
zu identifizieren, und zugleich Handlungsoptionen fiir deren Entschar-
fung aufzeigen. Insbesondere sollte sie dabei fiir die gesellschaft-
lichen Transformationen relevantes Wissen zur Verfiigung stellen.
Konkrete gesellschaftliche und politische Wissensbedarfe bestehen
bei der Entwicklung von integrativen Modellen, die Produktions- und
Konsumsysteme sowie internationale Handelsstrome abbilden und
deren Auswirkungen auf Biodiversitdt und Klima sowie Einkommens-
verteilung und Armut analysieren kénnen. Bedarf besteht weiterhin
bei der wissenschaftlichen Unterfiitterung von Biodiversitatsstan-
dards — beispielsweise im Hinblick auf AusgleichsmaRnahmen und die
Quantifizierung und Monetarisierung externer Effekte von Agrarpro-
duktionssystemen auf die biologische Vielfalt. Neben der Entwicklung
technologischer Innovationen, die die Nachhaltigkeit der Produktion

295 Pattberg et al. 2019; Chan et al. 2023.
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und der Verteilung von Nahrungsmitteln fordern kénnen, sollte die
Wissenschaft auch Forschung zu sozialen, institutionellen und politi-
schen Innovationen vorantreiben, die zu einer starkeren Beriicksich-
tigung von Gemeinwohlzielen im politischen Prozess fithren konnen.

Wissenschaft kann und sollte die Entwicklung von Lésungen fir eine
nachhaltige Steuerung der globalen Agrarwirtschaft durch die Bereit-
stellung von Wissen unterstiitzen. Ein wichtiges Forschungsfeld sind
hierbei die Zusammenhange zwischen Klima, Biodiversitat und Nah-
rungsmittelproduktion. Zum Einfluss von Klima- und Landnutzungs-
wandel auf die Biodiversitdt und inzwischen auch zum Einfluss von
Biodiversitat auf die Nahrungsmittelproduktion (z. B. Bestaubung) gibt
es bereits ein betrdchtliches MalRR an Forschung. Allerdings beziehen
sich viele Studien auf nur eine Wirkungsrichtung oder einen Ausschnitt
der moglichen Interaktionen;*® die Wechselwirkungen und jeweiligen
Feedbackschleifen zwischen Klima, Landnutzung und Biodiversitat sind
bislang hingegen weniger gut untersucht.

Integrative Modelle kdnnen helfen, mogliche Synergien und Konflik-
te beim Erreichen von Schutzzielen zu erkennen. Allerdings braucht es
hierfiir eine bessere Integration der Biodiversitat in globale Studien, die
Zusammenhange zwischen landwirtschaftlicher Produktion, Agrarhan-
del und Umwelt untersuchen. Wird die Biodiversitat in solchen Studien
nicht in Betracht gezogen, kénnen Zielkonflikte mit dem Klimaschutz
und der Erndhrungssicherung Gibersehen werden; und auch der positive
Einfluss von Biodiversitat auf die Agrarproduktion wird so unterschatzt.
Zwar gibt es erste Ansatze, die die biologische Vielfalt in globale Model-
le des Erndhrungssystems einbinden,?’ jedoch sind diese oft noch auf
bestimmte Teilmengen der Biodiversitat beschrankt. Integrative Model-
le, die sowohl die Biodiversitat und das Klima als auch die Produktions-
und Konsumsysteme und die internationalen Handelsstrome abbilden,
konnen dabei helfen, mogliche Schutzmalnahmen zu simulieren und so
potenzielle Flachenkonflikte und Verlagerungseffekte zu antizipieren.

Wissenschaftlich unterfltterte, einheitliche Biodiversitatsindika-
toren ermoglichen es, externe Effekte von Agrarproduktionssystemen

296 Ortiz etal. 2021.
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auf die Biodiversitdt zu quantifizieren und zu monetarisieren. Hier
besteht Forschungsbedarf in Bezug auf die Entwicklung und Nutzung
neuer Methoden (eDNA, Erdbeobachtungsdaten, Satellitentelemetrie)
zur Gewinnung und Sammlung von Biodiversitdtsdaten. Inzwischen gibt
es eine groRe Vielfalt an Biodiversitatsindikatoren, aber auch grolle
Unterschiede in Art, Eignung und Qualitat dieser Indikatoren, die bei-
spielsweise durch Unternehmen genutzt werden.?®® Die SchlieRung der
Datenliicken und die Weiterentwicklung einheitlicher Metriken durch
die Wissenschaft sollten dazu beitragen, einheitliche Biodiversitatsindi-
katoren zu definieren.

Des Weiteren braucht es fir eine effektive und effiziente rechtliche
Regulierung im Sinne der Nachhaltigkeit wie beispielsweise die Liefer-
ketten-Richtlinie der EU belastbare Prognosen, um die sozio6konomi-
schen und 6kologischen Auswirkungen einer politischen MaRnahme
zu antizipieren. Die tatsachlichen Auswirkungen — inklusive der sozi-
alen Effekte auf benachteiligte Bevélkerungsgruppen — sollten zudem
im Zuge der Umsetzung griindlich untersucht werden. Bisher gibt es
noch wenig Forschung zur Frage, wie sich Nachhaltigkeitspolitik von der
globalen zur lokalen Skala auswirkt und umgekehrt.?*® Hierfir braucht
es eine Weiterentwicklung bestehender Modellierungsansatze — bei-
spielsweise 6konomischer Simulationsmodelle, die zumeist mit lander-
und sektorenspezifisch aggregierten Daten arbeiten —, die Entwicklung
theoretischer Konzepte und Hypothesen, die sich empirisch prifen
lassen,3*®und wiederum die SchlieBung von Datenlticken.

Dariber hinaus kénnen die Erforschung und die Entwicklung neuer
Technologien, insbesondere in der Landwirtschaft, zum Erreichen der
Schutzziele fiir Biodiversitdt und Klima und zur Erndhrungssicherung
beitragen. Technologien wie digitale und zlichterische Innovationen
zur Forderung der sogenannten Prazisionslandwirtschaft konnen die
Wettbewerbsfahigkeit der lokalen Landwirtschaft férdern, den Einsatz
von Pflanzenschutzmitteln verringern und zur besseren Vereinbarkeit
von Produktivitdt, Umweltfreundlichkeit und Klimaresilienz beitragen.
Allerdings sind technologische Innovationen kein Ersatz fir geeignete
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soziale, institutionelle und politische Innovationen, die in wechselsei-
tiger Abstimmung entwickelt und geférdert werden sollten und zu ei-
ner starkeren Berlicksichtigung von Gemeinwobhlzielen im politischen
Prozess fiihren kdnnen. Ein Beispiel hierfir ist die Erforschung des Po-
tenzials von klassischen Partizipations- (etwa Biirgerrat/Biirgerdialog)
und Stakeholder-Formaten (etwa Zukunftskommission Landwirtschaft,
Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung), die auf Konsens abzielen, um
Regierung, Verwaltung und Parlament eine transformative, zukunftsge-
richtete Entscheidungsfindung zu erleichtern. Ebenfalls von Bedeutung
ist das Engagement von Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern an
der Schnittstelle zwischen Wissenschaft und Politik; in diesem Zusam-
menhang bieten sich neben etablierten Formaten wie wissenschaftli-
chen Raten und Beirdten auch innovative Instrumente an, beispielswei-
se die Wissenschaftsplattform Nachhaltigkeit 2030 oder die Deutsche
Agrarforschungsallianz. Martinez®®* schlagt vor, zur institutionellen und
prozeduralen Starkung des Klimaschutzes einer paritatisch mit Mitglie-
dern des Deutschen Bundestages und Sachverstiandigen zu besetzen-
den Kommission ein gesetzliches Initiativrecht einzurdumen, welches
allerdings an Mindestanforderungen in Bezug auf die Unterstiitzung
durch Bundestagsabgeordnete gebunden ware. SchlieBlich bieten Pilot-
projekte und transdisziplindre Forschungsansdtze wie die sogenannten
Reallabore die Chance, wissenschaftliches Wissen auf verschiedensten
Ebenen in der Praxis zu erproben. Dazu gehort auch die Moglichkeit,
juristische Freirdume flr entsprechende Experimente zu schaffen.3%?
Grundsatzlich weist auch der Wissenschaftsrat auf die ,dringende
Notwendigkeit einer Transformation der Agrar- und Erndahrungssyste-
me‘3% hin; er empfiehlt in diesem Zusammenhang die ,systemische
Orientierung” und ,,Starkung inter- und transdisziplindrer Forschung“%*
und fordert, dass Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler ,ihre Er-
kenntnisse effektiv in die breite Bevolkerung kommunizieren und res-
sort- und gremienlbergreifend in die Politikberatung einbringen.“3%
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