Deutscher Bundestag Ausschussdrucksache 19(9)86
19. Wahlperiode 25. Juni 2018
Ausschuss fiir Wirtschaft und Energie

Offentliche Anhérung im Deutschen Bundestag
(Ausschuss fur Wirtschaft und Energie)

»Marktkonzentration im Agrarmarkt stoppen —
Artenvielfalt und Ernadhrungssouverénitat erhalten”

am 27. Juni 2018 in Berlin

Stellungnahme von Prof. Dr. Matin Qaim (Agrardkonom, Universitat Gottingen)

Marktmacht ist grundsatzlich problematisch

Wettbewerbsfahige Markte im Agrarsektor sind wichtig fir nachhaltige Entwicklung. Wettbe-
werb fordert Vielfalt, Innovation, faire Preise fir Technologie und Lebensmittel sowie ge-
samtgesellschaftliche Wohlfahrt. Die Marktbedingungen im Agrarsektor kdnnen einen erheb-
lichen Einfluss auf Umwelt, Klima und Welterndhrung haben. Deswegen ist es wichtig, struk-
turelle Trends zu analysieren, deren Triebkrafte und Auswirkungen zu verstehen und die
Entwicklungen durch geeignete Politik in gewlinschte Bahnen zu lenken. In bestimmten Be-
reichen des Agrarsektors hat die Marktkonzentration in den vergangenen 20 Jahren deutlich
zugenommen. Dies trifft vor allem auf einige Mérkte in den Bereichen Saatgut und Pflanzen-
schutzmittel zu. Marktmacht in diesen Bereichen sollte vermieden werden. Allerdings greift
der Fokus auf kartellrechtliche Fragen allein zu kurz. Geplante Fusionen oder Ubernahmen
von Firmen zu verhindern, kann im Einzelfall richtig sein, bekdmpft aber letztlich nur das
Symptom und nicht die Ursachen der Marktkonzentration. Wichtiger ist es, die Ursachen zu
verstehen und genau dort durch Politikverbesserungen anzusetzen (siehe unten).

Tatsachliche Marktkonzentration teilweise Uiberschéatzt

Gangige Statistiken besagen, dass — ohne die anstehenden Fusionen und Ubernahmen —
die funf grédten Saatguthersteller weltweit einen Marktanteil von gut 50% haben. Das klingt
viel. Aber diese Zahlen koénnen leicht missverstanden werden, denn sie beziehen nicht das
gesamte Saatgut mit ein. In die Berechnungen einbezogen sind nur kommerzielle Markte fur
diejenigen Kulturarten, in denen die grof3en Saatguthersteller aktiv sind; das sind vor allem
Mais, Zuckerriben, Soja, Baumwolle und einige Gemisearten. Fir diese Kulturarten wird
teilweise eine hohe Marktkonzentration beobachtet, allerdings mit regionalen Unterschieden.
In den meisten Landern Afrikas (und auch in vielen Teilen Asiens) ist die Marktkonzentration
bisher gering. Fir Mais z.B. verwendet Uber die Halfte der afrikanischen Kleinbauern Saatgut
aus der eigenen Vermehrung oder kauft es auf informellen, lokalen Markten zu; dieses Saat-
gut taucht in den Statistiken flr kommerzielles Saatgut nirgends auf. Fir viele andere Kultur-
arten — inklusive Weizen und Reis als die weltweit wichtigsten Grundnahrungsmittel — ist
selbst auf den kommerziellen Markten der Anteil groR3er Firmen gering. Insofern muss bei der
Bewertung von Konzentration nach Kulturarten unterschieden werden, und auch regionale
Marktbedingungen sind mit zu bertcksichtigen.

Ein weiteres Beispiel soll veranschaulichen, wie missverstandlich einige Zahlen aufgefasst
werden konnen. In Indien wird inzwischen auf 95% der Baumwollflache (rund 12 Mio. Hektar)
gentechnisch verandertes Saatgut mit eingebauter Insektenresistenz verwendet. Diese
Technologie wurde urspriinglich von Monsanto entwickelt. Hieraus wird oft geschlossen,
dass Monsanto den indischen Markt fir Baumwollsaatgut dominiert und zu 95% nur Sorten
dieser Firma angebaut werden. In Wirklichkeit werden in Indien aber rund 1000 verschiedene
Baumwollsorten mit eingebauter Insektenresistenz verwendet, die von Uber 50 verschiede-
nen Saatgutfirmen und auch von o6ffentlichen Instituten angeboten werden (Krishna et al.
2016).
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Was treibt die Marktkonzentration?

Fast alle groRen Spieler auf den heutigen Saatgutmarkten haben ihren Ursprung im Bereich
der chemischen Pflanzenschutzmittel. Seit den 1980er Jahren wurde aber zunehmend deut-
lich, dass die moderne Pflanzengenetik nicht nur grof3es Wachstumspotential hat, sondern
die Markte fur chemische Pflanzenschutzmittel auch erheblich geféahrden kann. Die Zichtung
von Pflanzen mit genetischen Resistenzen gegen Krankheiten und Schadlinge konnte die
Nachfrage nach chemischen Pflanzenschutzmitteln zukiinftig erheblich reduzieren. Diese
Einsicht fihrte dazu, dass groRe Chemiefirmen anfingen, Saatgutfirmen zu kaufen, um so
selbst von den Entwicklungen im Bereich der Pflanzengenetik profitieren zu kénnen.*

MaRgeblich angeheizt wurde dieser Trend der Marktkonzentration durch die Uberregulierung
der Gentechnik. Anders als konventionell geziichtete Pflanzen missen gentechnisch veran-
derte Organismen (GVOs) sehr umfangreiche Zulassungsverfahren durchlaufen, die mehr-
jahrige Risikostudien voraussetzen und zudem stark politisiert und von der 6ffentlichen Gen-
technikablehnung beeinflusst sind. 30 Jahre Forschung belegen aber, dass GVOs von den
Risiken her nicht anders zu bewerten sind als konventionell geziichtete Pflanzen. Eine Regu-
lierung, die nach Zichtungsmethoden differenziert, ist demnach wissenschaftlich ungerecht-
fertigt. Dennoch existiert diese ineffiziente Art der GVO-Regulierung weiterhin und verhin-
dert, dass kleinere Anbieter GVOs entwickeln und zulassen konnen. Die Uberregulierung
verursacht Millionenkosten, abgesehen von der politischen Unsicherheit dartiber, ob eine als
sicher eingestufte Technologie am Ende auch wirklich zugelassen wird. Sehr groRe Firmen
kénnen mit diesen Bedingungen umgehen, kleinere Firmen und 6ffentliche Forschungsinsti-
tute nicht. Diese Art der Uberregulierung ist eine der Hauptgriinde fur die zunehmende
Marktkonzentration (Qaim 2016). Die Zulassungsverfahren sollten auf Basis der wissen-
schaftlichen Evidenz angepasst und vereinfacht werden. Ubrigens gilt das auch fiir die neu-
en Verfahren der Genomchirurgie (CRISPR/Cas9 etc.). Diese neuen Verfahren nach dem
geltenden Gentechnikrecht zu regulieren, wirde die Marktkonzentration weiter beginstigen.

Unnotige Regulierungshirden und die damit verbundenen Kosten reduzieren aber nicht nur
den Wettbewerb zwischen Firmen, sondern auch die Kulturartenvielfalt auf dem Acker. Ver-
fahren der Gentechnik und der Genomchirurgie konnen prinzipiell fir alle Pflanzenarten an-
gewendet werden. Wenn aber die Regulierungskosten sehr hoch sind, werden Zulassungen
nur fUr diejenigen Kulturarten beantragt, flr die es groRe kommerzielle Méarkte gibt. Fir Kklei-
nere Kulturaten lohnen sich die hohen Regulierungskosten kaum.

Uber die Zulassungshiirden fir GVOs hinaus, tragen auch Patente im Bereich der Pflanzen-
biotechnologie mit zur Marktkonzentration bei. Die Vielzahl existierender Patente schréankt
die Freiheit von Forschung und Entwicklung ein. Fur grof3e Firmen mit vielen eigenen Paten-
ten ist es leichter, Lizenzen fir andere Patente zu bekommen. Kleine Firmen sind in einer
deutlich schlechteren Verhandlungsposition. Das heil3t nicht zwangslaufig, dass gar keine
Patente im Bereich der Pflanzenbiotechnologie die bessere Ldsung waren. Aber Uber eine
Reform des derzeitigen Systems muss ernsthaft nachgedacht werden. Digitale Technologien
und Big Data haben auch das Potential, weitere Marktkonzentration im Agrarbereich zu be-
gunstigen. Entsprechende Trends muissen durch effiziente Regulierung begleitet werden.

Neue Zichtungstechnologien und nachhaltige Erndhrungssicherung

Die globale Landwirtschaft steht vor grof3en Herausforderungen. Zum einen muss die Pro-
duktion weiterhin gesteigert werden, um die wachsende Weltbevoélkerung zu ernahren und
mit erneuerbaren Rohstoffen zu versorgen. Zum anderen muss die Produktion ressourcen-
schonender sowie umwelt- und klimafreundlicher werden. Neue Ziichtungstechnologien kén-
nen und missen einen wichtigen Beitrag leisten.? Pflanzen mit genetischen Resistenzen

! Dies erklart auch das groRe Interesse von Bayer an Monsanto. Bayer Crop Science hat nach wie vor sein
Hauptgeschéft im Bereich der chemischen Pflanzenschutzmittel, kennt aber die grof3en Zukunftspotentiale der
modernen Pflanzengenetik, in denen Monsanto der unangefochtene Weltmarktfiihrer ist.

2 Natiirlich werden auch andere Technologien und MaRBnahmen benétigt. Neue Ziichtungstechnologien sollten
nicht als Allheilmittel, sondern als ein wichtiger Baustein auf dem Weg zu nachhaltigeren Formen der Landwirt-
schaft verstanden werden.



gegen Krankheiten und Schadlinge kénnen helfen, Ertragsverluste zu reduzieren und den
Einsatz von Pflanzenschutzmitteln zu senken. Nahrstoffeffizientere Pflanzen ermdglichen
hohe Ertrage mit geringerem Einsatz von Dingemitteln. Hitze-, dirre-, Gberschwemmungs-
und salztolerante Pflanzen verbessern die Ertragssicherheit bei zunehmendem Klimastress.
Diese Potentiale nicht zu nutzen, ware unverantwortlich. Aufgabe der Politik ist es, dafir zu
sorgen, dass dies in wettbewerbsfahigen Markten stattfindet und vom privaten Sektor ver-
nachlassigte Bereiche durch 6ffentliche Forschung erganzt werden.

Potentiale der Gentechnik richtig einschatzen und nutzen

Obwohl weltweit Gber 180 Mio. Hektar mit GVOs angebaut werden, ist das Spektrum der
veranderten Merkmale noch sehr begrenzt. Bisher werden vor allem herbizidtolerante (HT)
und insektenresistente (IR) Pflanzen verwendet.® Die Effekte dieser beiden Technologien
sind sehr unterschiedlich.

HT-Pflanzen (Soja, Mais, Raps) werden vor allem in Nord- und Studamerika angebaut. Sie
helfen den Bauern, Kosten bei der Bodenbearbeitung und Unkrautbekampfung zu senken.
Wegen der Kosteneinsparungen und der effektiven Unkrautbekdmpfung ist diese Technolo-
gie beliebt und wird grol¥flachig eingesetzt, allerdings oftmals in unangemessener Weise. Die
vereinfachte Unkrautbekampfung hat mit dazu beigetraten, dass HT-Soja heute vielfach als
Monokultur angebaut wird, was zu Herbizidresistenzen in Unkrautpopulationen fuhrt, Prob-
leme mit Krankheiten und Schadlingen nach sich zieht und den Spritzmitteleinsatz insgesamt
vergroRRert (Qaim 2016). Dieses Beispiel wird vielfach als Argument verwendet, um zu ,be-
weisen*, dass die Gentechnik nicht nachhaltig sei. Allerdings handelt es sich bei HT-Pflanzen
nur um ein einzelnes Merkmal, was zudem unsachgemalf eingesetzt wird. Keine Saatgut-
technologie kann gute ackerbauliche Praxis ersetzen. Die Einhaltung fachlicher Regeln muss
durch agrarpolitische MaRnahmen sichergestellt werden.

Das andere viel genutzte gentechnisch veranderte Merkmal ist die IR, die bisher vor allem
bei Mais und Baumwolle zum Einsatz kommt. Studien zeigen, dass durch den Anbau von IR-
Sorten der Einsatz chemischer Insektizide um rund 40% gesenkt werden konnte (Klimper
und Qaim 2014). Gleichzeitig profitieren die Bauern mit IR-Sorten von héheren Ertragen und
gestiegenen Einkommen. In Indien und China wird IR-Baumwolle von rund 15 Mio. Klein-
bauern angebaut, deren Lebenssituation sich durch die Technologie erheblich verbessert hat
(Kathage und Qaim 2012; Qaim und Kouser 2013). Viele Kleinbauern konnten aufgrund der
gestiegenen Einkommen der Armut entkommen; aul3erdem wurde durch die héheren Ertrage
zusatzliche Beschaftigung im landlichen Raum geschaffen (Qaim 2016).

Der Vergleich zwischen HT und IR zeigt, dass nicht die Zichtungsmethode, sondern das
jeweilige Merkmal und die Umstande entscheidend fur die Auswirkungen einer Technologie
sind. HT-Soja und IR-Baumwolle wurde Ubrigens beide urspriinglich von Monsanto entwi-
ckelt. Man wirde sich mehr Positivbeispiele von mehr Anbietern und in einer gré3eren Viel-
falt von Kulturarten winschen. Das erfordert einen anderen politischen und gesellschatftli-
chen Umgang mit der Gentechnik und anderen neuen Zichtungstechnologien. Hier liegt ein
wesentlicher Schliissel, um weitere Marktkonzentration zu verhindern.
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% Viele andere Merkmale sind bisher an den 0.g. Zulassungshiirden gescheitert, obwohl sie bereits erfolgreich im
Feld getestet wurden (Qaim 2016).



