Uberzuckert!

Wie die Zuckerpolitik
der EU den armen
Landern schadet

Die Zuckerpolitik der Européischen Union behindert die
weltweiten Anstrengungen zur Armutsbekampfung.
Exportsubventionen werden dazu benutzt, jahrlich funf Millionen
Tonnen Uberschiissigen Zuckers zu Dumpingpreisen auf den
Weltmarkt zu werfen. Dadurch werden Exporteure aus
Entwicklungslandern ihrer Chancen beraubt. Lediglich einige
AKP- und LDC-Zuckerproduzenten haben begrenzten Zugang
zum EU-Markt. Die Gewinner der Zuckermarktordnung der
Gemeinsamen Agrarpolitik sind européische Grol3bauern und
Zuckerhersteller wie Stidzucker und British Sugar. Verlierer sind
die Armen. Europdaische Verbraucher und Steuerzahler
finanzieren ein System, das es den Schwéacheren unmdoglich
macht, der Armut zu entrinnen und ein besseres Leben zu
fuhren. Gebraucht werden Reformen, die das Dumping der EU
stoppen und den Zugang der armsten Lander zu den Markten
verbessern.

Q Oxfam



Zusammenfassung

Die Zuckermarktordnung der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU beschert
den Zuckerraffinerien und landwirtschaftlichen GrofSerzeugern jahrlich
subventionierte Profite und ldsst den unfairen Handel zwischen Europa und
den Entwicklungsldndern andauern. Eine Reform kénnte Millionen
Menschen in armen Lindern zugute kommen. Das gegenwirtige System
begtinstigt vor allem eine wohlhabende Minderheit in Europa.

Im teuren und absurden System des Gemeinsamen Agrarpolitik ist die
Zuckermarktordnung ein besonderer Anachronismus. Sie blieb von allen
bisherigen Reformen verschont, und der Zuckermarkt ist einer der am
meisten verzerrten in der europdischen Landwirtschaft. Gleichzeitig
entziinden sich an ihm internationale handelspolitische Spannungen. Die
derzeitige Uberpriifung der EU-Zuckermarktordnung bietet die Chance, das
Problem anzugehen. Wird diese Chance verspielt, so wird das Europa und
noch mehr den Entwicklungsldndern schaden. Fiir die Zukunft eines
regelgestiitzten multilateralen Handelssystems kénnte es ein Desaster sein.

Die EU-Marktordnung fiir Zucker ist ein dufierst komplexes System. Aber
sie verursacht ein einfach zu benennendes Problem: es gibt zuviel Zucker.
Jedes Jahr produziert Europa - ein Erzeuger mit hohen Produktionskosten -
einen Exportiiberschuss von ungefihr fiinf Millionen Tonnen. Dieser wird
mit Hilfe eines Systems von direkten und indirekten Exportsubventionen zu
Dumpingpreisen auf dem Weltmarkt verkauft. Das zerstort die
Absatzmirkte fiir effizientere Produzenten aus Entwicklungsldndern.
Gleichzeitig hilt Europa Importe durch hohe Handelsbarrieren fern. Als
Folge der EU-Exporte auf die Markte der Welt wie auch der
Zugangsbeschrankungen zu den europdischen Mérkten sind Landarbeiter
und Kleinbauern in Entwicklungsldndern in ihrer Existenz bedroht.

Die EU behauptet, dass Europas Zuckerexporte nicht subventioniert seien.
Darauf griindet sie ihre Verteidigung in der Welthandelsorganisation WTO,
wo die Zuckermarktordnung in der Kritik steht. Aber diese
Verteidigungslinie ist unhaltbar. Sie basiert auf wirtschaftlichen
Spitzfindigkeiten. Wenn man hinter die von Briissel verbreitete statistische
Verschleierung schaut, wird klar: Europa steht bei Subventionierung und
Dumping weltweit an der Spitze. Derzeit zahlt die EU 3,30 Euro, um Zucker
im Wert von einem Euro zu exportieren. Zu den 1,3 Milliarden Euro an
Exportsubventionen, die jahrlich im EU-Haushalt auftauchen, kommen
etwa 833 Millionen Euro verdeckter Hilfen fiir nominell nicht
subventionierte Zuckerexporte hinzu. Diese verdeckten Dumping-
Subventionen entsprechen der Differenz zwischen Produktionskosten und
Exportpreisen.

Wegen der grofien Kluft zwischen den Garantiepreisen der EU und den
Weltmarktpreisen gibt es massive Exportsubventionen und hohe
Importzolle. Die Inlandspreise werden auf einem Niveau gehalten, das etwa
dreimal so hoch liegt wie die {iblichen Weltmarktpreise. Ohne
diplomatische Schonfarbung erweist sich die EU-Zuckermarktordnung als



Preisbindungskartell, das von Regierungen zugunsten der Grofserzeuger
und der Zucker produzierenden Industrie betrieben wird. Die
Marktordnung stellt ein Wohlfahrtssystem fiir Unternehmen dar, fiir das die
europdischen Steuerzahler und Konsumenten bezahlen und dessen
menschliche Kosten von den Entwicklungslandern getragen werden.

Europas prosperierende landwirtschaftliche Regionen - wie der Osten
Englands, das Pariser Becken und Norddeutschland - gehtren zu den
wichtigsten NutzniefSern der Zuckersubventionen. Nach unseren
Schitzungen liegt die Unterstiitzung, welche die 27 grofiten
Zuckerriibenanbauer in Grofibritannien erhalten, bei durchschnittlich
206.910 Euro. Aber der grofite Wohlfahrtstransfer fliefst an die Zucker
produzierende Industrie. Die von British Sugar, einer Tochter von
Associated British Food, erzielte Gewinnspanne von 25 Prozent gehort zu
den hochsten im verarbeitenden Sektor in der EU. British Sugar ist einer der
Lobbyisten, die energisch fiir die Beibehaltung des gegenwartigen Systems
eintreten und daftir auf Basis einer selektiven und irrefiihrenden
Interpretation der Fakten eine ganze Kampagne entwickelt haben.

Auch andere Unternehmen profitieren von den jahrlichen
millionenschweren Exportsubventionen. Nach unseren Schitzungen
erhielten sechs grofie Zuckerraffinerien im Jahr 2003 819 Millionen Euro an
Exportsubventionen. Die franzosische Gesellschaft Beghin Say steht mit 236
Millionen erhaltenen Zahlungen an der Spitze, es folgen die deutsche
Suidzucker, Europas grofiter Zuckerproduzent, mit 201 Millionen Euro und
die britische Tate and Lyle mit 158 Millionen Euro.

Unter den Verlierern des von der Gemeinsamen Agrarpolitik geforderten
Dumping rangieren die Entwicklungsldnder an vorderster Stelle. Rechnet
man die Marktverzerrungen durch die EU-Zuckerpolitik in entgangene
Deviseneinnahmen um, so kosteten diese im Jahr 2002 Brasilien 494
Millionen Dollar, Thailand 151 Millionen Dollar sowie Siidafrika und Indien
jeweils 60 Millionen Dollar. Das sind immense Verluste fiir Lander, in denen
grofie Teile der Bevolkerung in Armut leben, deren Zahlungsbilanzen unter
akutem Druck stehen und die tiber begrenzte Haushaltsmittel verfiigen.

Handelspréferenzen mindern die Verluste durch die Zuckermarktordnung
etwas ab - aber das ist nur marginal. Die so genannten AKP-Léander Afrikas,
der Karibik und des Pazifik geniefsen als Gruppe einen praferentiellen
Zugang zum europdischen Zuckermarkt zu Preisen, die an die EU-
Garantiepreise gebunden sind. Die am wenigsten entwickelten Lander
(LCDs) haben fiir eine begrenzte Quote ebenfalls einen préiferenziellen
Zugang. Hierbei handelt es sich um eine Ubergangslosung im Rahmen der
EBA-Initiative (Everything but Arms - alles aufier Waffen), mit der sich die
EU ab 2009 zu Zollfreiheit verpflichtet hat.

Die EU fiihrt die EBA-Initiative gern als Beispiel fiir ihr
entwicklungspolitisches Engagement ins Feld - und man muss einrdumen,
dass die Initiative einigen Landern geholfen hat. Aber beim Zucker und
einigen anderen Bereichen der Handelspolitik hort die Grofiztigigkeit der
EU auf. Das Recht auf Marktzugang ist erheblich eingeschrankt, um den



Interessen von Zuckerherstellern wie British Sugar, Beghin Say, Stidzucker
und der Zuckerriibenlobby entgegenzukommen.

Die im Rahmen von EBA fiir LDCs zum Export freigegebene Zuckermenge
liegt bei einem Prozent des EU-Verbrauchs. In anderen Worten: die Gruppe
der 49 drmsten Lander darf Europa - eine der reichsten Regionen der Welt -
mit Zucker im Wert des Gesamtverbrauchs von drei Tagen beliefern.
Mosambik und Athiopien, die zu den d&rmsten Lindern der Welt zidhlen,
sind 2004 berechtigt, insgesamt 25 000 Tonnen zu exportieren. Das ist
weniger als nur 15 der grofiten Zuckerbauern in Norfolk (England)
produzieren. Vor die Wahl gestellt, die Armut in Afrika zu bekdmpfen oder
die Interessen europdischer Grofierzeuger und Industrien zu stiitzen, haben
die Regierungen der EU eine eindeutige Wahl getroffen.

Wir haben die Kosten der Marktbeschridnkungen der EU fiir Athiopien,
Mosambik und Malawi geschitzt. Seit der Einfiihrung von EBA im Jahr
2001 betragen die Verluste insgesamt 238 Millionen Dollar. Fiir 2003 /2004
werden fiir Mosambik Verluste in Hohe von 38 Millionen Dollar und von 32
Millionen Dollar fiir Malawi erwartet. Die Zahlen erhellen auch eine
beschdmende Inkohérenz zwischen der Entwicklungshilfe und der
Handelspolitik der EU. Von jeweils drei Dollar Entwicklungshilfe an
Mosambik nimmt die EU durch Zugangsbeschrinkungen zum Zuckermarkt
einen Dollar wieder weg.

Exporteinbufien beeintrdchtigen Investitionen und den Spielraum fiir
Diversifizierung. Fiir einzelne Lander sind die Verluste im Verhaltnis zur
nationalen Finanzierungskapazitit grofs.

- Mosambiks Einbufien im laufenden Jahr entsprechen der Héhe der
gesamten Staatsausgaben fiir Landwirtschaft und lindliche
Entwicklung.

- Athiopiens Einbuflen sind genauso hoch wie die gesamten
nationalen Ausgaben fiir Programme der HIV/ AIDS-Bekdmpfung.

- Malawis Einbufen sind grofier als der staatliche Haushaltsansatz
fuir Basisgesundheitsversorgung.

Verlierer der Zuckermarktordnung der Gemeinsamen Agrarpolitik sind
letztlich die Méanner, Frauen und Kinder in den drmsten Liandern der Welt.
Fiir diese Lander, in denen mehr als die Hilfte der landlichen Bevolkerung
unter der Armutsgrenze lebt, bedeuten die Importbeschrankungen der EU
zunehmende soziale Verwundbarkeit, grofiere Armut, fehlende oder immer
schlechtere Gesundheitsversorgung und abnehmende Bildungschancen. Das
gleiche gilt fuir die landliche Bevolkerung in Landern wie Stidafrika und
Thailand, in denen das EU-Dumping Lohne und allgemeine
Lebensbedingungen negativ beeinflusst.

Eine Reform des Zuckersektors der EU muss vier zentrale Anliegen
berticksichtigen:



- Erstens muss die EU die direkte und indirekte Subventionierung
von Exporten abschaffen. Es darf kein weiteres Dumping von
Uberschiissen mehr geben. Das bedeutet, dass die EU eine ,Null-
Export’ -Zuckermarktordnung verabschieden muss, was wiederum
eine Reduzierung der Produktionsquoten voraussetzt.

- An zweiter Stelle kommt die Verbesserung des Marktzugangs fiir
die d&rmsten Lander. Regierungen von LDCs bevorzugen die
Beibehaltung einer Quotenregelung, die ihnen Exporte in die EU zu
einem angemessenen und vorhersehbaren Preis erlaubt. Bei
Umsetzung dieser Option sollte die Quotierung die Exportkapazitit
der LDCs berticksichtigen.

- Diritte Prioritét ist der Schutz der Interessen der AKP-Lander. Man
geht allgemein davon aus, dass eine Reform der
Zuckermarktordnung niedrigere Garantiepreise zur Folge haben
wird, wofiir man die Grof8erzeuger in Europa grofiziigig
entschiadigen wird. Aber wenn die Preise in der EU fallen, dann
werden auch die Erlose der Exporteure aus den AKP-Léndern
sinken. Fiir eine grofie Gruppe unter den AKP-Staaten ist dies eine
ernste Bedrohung. Ihnen drohen erhebliche Anpassungskosten und
soziale und wirtschaftliche Verwerfungen. Darum ist es
unabdingbar, dass die EU rechtzeitig und grofsziigig
Entwicklungshilfe bereitstellt, um diese Lander im
Anpassungsprozess zu unterstiitzen.

- Schliefillich sollte die Zuckermarktordnung das offentliche Interesse
in der EU berticksichtigen. Das heifst, dass kleine bauerliche
Familienbetriebe in Europa so gefordert werden miissen, dass sie
einen Beitrag zu einem sozial und 6kologisch nachhaltigen
Agrarsystem leisten konnen.

Die Gefahr wéchst, dass Interessengruppen der Unternehmer die Debatte
tiber eine Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik fiir ihre eigenen Zwecke
nutzen und das offentliche Interesse missachten, um ihre subventionierten
Gewinne zu erhalten. Die Organisationen der Zuckerriiben verarbeitenden
Industrie und der Grofierzeuger haben eine europaweite Lobbykampagne in
Gang gesetzt, um die gegenwartige Marktordnung festzuschreiben. Ein
zentraler Adressat der Kampagne ist Grofibritannien. British Sugar und die
National Farmers” Union versuchen, die 6ffentliche Meinung mit dem
populistischen Slogan , Rettet unseren Zucker” zu beeinflussen. Diese
Kampagne stiitzt sich auf Verdrehung von Tatsachen und verfolgt
Eigeninteressen.

Das Oxfam-Papier tritt fiir eine grundlegende Neuordnung des EU-
Zuckermarkts ein. Es setzt Pragmatismus an die Stelle eines
marktwirtschaftlichen Fundamentalismus. Beftirworter einer tiefgreifenden
Liberalisierung und der Einfithrung von Weltmarktpreisen tibersehen zwei
grundsétzliche Probleme. Zum einen sind politisch durchsetzbare
Preissenkungen ungeeignet, um die EU-Exportiiberschiisse zu beseitigen,
insbesondere, wenn ihre Einfiihrung mit umfangreichen direkten



Einkommenshilfen zum Ausgleich der Einbufien der Grofibauern
einhergeht. Zweitens hitten radikale Preissenkungen in der EU verheerende
Folgen fiir die Wirtschaft der AKP-Staaten und der LDCs, die derzeit zu
Preisen exportieren, die an die Garantiepreise des Gemeinsamen
Agrarmarkts gekoppelt sind. Sie wiirden auch zu Lasten von
kleinbduerlichen Familienbetrieben gehen.

Unser Reformvorschlag geht von der Erkenntnis aus, dass Preissenkungen
im Rahmen des Reformprozesses stattfinden werden, tritt aber fiir
umfassende Anpassungen durch Quotenkiirzung und erweiterten
Marktzugang fiir die am wenigsten entwickelten Lander ein. Dabei sind
folgende vier Mafinahmen von zentraler Bedeutung:

Eine Reduzierung der EU-Quoten um etwa 5,2 Millionen Tonnen
(das entspricht einem Drittel), um die Exporte zu stoppen und eine
Steigerung der Importe aus LDC-Staaten sowie die Anpassung der
Produktion an den Verbrauch zu erméglichen. Diese Reduzierung
konnte in zwei Phasen vor sich gehen:

Phase 1: Sofortiges Verbot nicht-quotierter Exporte (2,7 Millionen
Tonnen) und eine Kiirzung der inlindischen Quote um etwa 2,5
Millionen Tonnen.

Phase 2: Eine weitere schrittweise Reduzierung der Quoten im
Zeitraum von 2006 - 2013, um so den LDCs zusétzliche 2,7
Millionen Tonnen an Importen zu erlauben, und zwar zu Preisen,
die an die EU-Marktpreise gebunden sind.

- Die sofortige Abschaffung aller direkten und indirekten
Exportsubventionen.

- Ein Programm fiir die AKP-Exportstaaten, das vermehrte
Entwicklungshilfe und Entschddigungen vorsieht und das durch
eine Umwidmung der 1,3 Milliarden Euro finanziert wird, die
derzeit fiir Exportsubventionen ausgegeben werden. Das Programm
sollte eine ,, Quoten-Riickkaufoption” enthalten, die es den AKP-
Staaten erlaubt, ihre Exportquote gegen garantierte
Entwicklungshilfe an die EU zurtick zu verkaufen.

- Die Umverteilung von Unterstiitzungsleistungen im Rahmen der
Gemeinsamen Agrarpolitik zugunsten kleinerer Bauern und eine
europaweite Untersuchung der Geschiftstitigkeit der
Zuckerraffinerien durch die nationalen Wettbewerbsbehorden.

Mehr als in jedem anderen Sektor zeigt sich wohl an der
Zuckermarktordnung, warum eine Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik
nicht allein als Binnenproblem der EU behandelt werden kann. Die Rolle
der EU als grofser globaler Erzeuger, Exporteur und Importeur bedeutet,
dass in Briissel getroffene Entscheidungen Auswirkungen auf eine grof3e
Gruppe armer Lander haben und dartiber hinaus auf Millionen von
Menschen, die in diesen Lindern in extremer Armut leben. Deshalb muss



die EU der internationalen Verantwortung gerecht werden, die ihrer
Marktmacht entspricht.



