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Zusammenfassung

Die Preise vieler Agrarprodukte verzeichneten in den vergangenen 15 Jahren grosse Schwan-
kungen an den internationalen Markten. Die starken Preisanstiege 2008, 2011-2012 und
2021-2022 stellten insbesondere armere Lander vor grosse Herausforderungen. Hohe Preise
von Grundnahrungsmitteln konnen fur die Bevolkerung in Entwicklungslandern schwerwie-
gende Konsequenzen haben, insbesondere in Landern, die stark auf den Import dieser Pro-
dukte angewiesen sind. Denn ist die Kaufkraft gering und sind die Preise hoch, kann selbst ein
kleiner Preisanstieg schnell zu Ernahrungsunsicherheit fihren. 2023 waren zwischen 713 und
757 Millionen Menschen unterernahrt, etwa 152 Millionen mehr als 2019, wenn man die Mitte
der Spanne (733 Mio.) betrachtet.

Eine langfristige Betrachtung zeigt, dass Preisschwankungen bei Nahrungsmitteln kein neues
Phanomen sind. Die Preisentwicklung ist dabei auch in den Kontext allgemein steigender
Preise und steigender Kaufkraft zu stellen. Unter einer solchen Betrachtung handelt es sich bei
allen Preisspitzen der letzten 15 Jahre nicht um historische Hochststande. Trotzdem waren die
Schwankungen teilweise betrachtlich.

Der Bundesrat hat den Einfluss von Spekulation auf die Nahrungsmittelpreise im Rahmen der
Botschaft zur Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!» bereits ausfuhrlich un-
tersucht. Diese Untersuchung wurde aktualisiert und bestatigt die damaligen Schlussfolgerun-
gen: Die Uberwiegende Mehrheit der wissenschaftlichen Studien findet kaum Belege dafir,
dass Spekulation mit Nahrungsmitteln einen preistreibenden Einfluss hat. Im Gegentelil, viele
Studien kommen sogar zum Schluss, dass Spekulation einen dampfenden Effekt auf die Preise
hat.

Der Bundesrat ist deshalb unverandert der Ansicht, dass es wenig wahrscheinlich ist, dass
spekulative Geschéafte auf den Rohstoffterminmarkten eine massgebliche Rolle fir die Preis-
steigerungen in den letzten 15 Jahren gespielt haben. Vielmehr sind die starken Preisschwan-
kungen auf grundlegende Faktoren wie Wetterextreme (z. B. Hitzewellen, Diirren, Uber-
schwemmungen oder Stlirme), niedrige Lagerbestande, Exportbeschrankungen und geopoliti-
sche Ereignisse wie den Krieg in der Ukraine zurtckzufihren.

Seit 2008 wurden sowohl auf internationaler Ebene als auch in der Schweiz umfangreiche Mas-
snahmen getroffen, um auf den Markten flr Agrarrohstoffe die Transparenz zu erhéhen und
um deren Funktionsfahigkeit zu verbessern. Zu erwahnen ist insbesondere das 2011 ins Leben
gerufene Agrarmarkt-Informationssystem (Agricultural Market Information System, AMIS).
Dadurch hat sich die Transparenz auf den Agrarmarkten beziglich Produktion, Verbrauch, La-
gerbestande und Handel in den letzten Jahren erhoht. Ebenfalls von Bedeutung ist die inter-
national abgestimmte Regulierung der Warenterminmarkte, die auch in der Schweiz umgesetzt
wurde. Im Fokus steht dabei die Funktionsweise dieser Markte und deren Transparenz sowie
die Bekampfung von Marktmissbrauch und Marktmanipulation. Weitere Massnahmen befinden
sich in Umsetzung. Zudem hat sich die Schweiz sowohl auf multilateraler als auch auf bilate-
raler Ebene fur die Starkung der Ernahrungssicherheit in Entwicklungslandern eingesetzt.

Diese Fortschritte sind begrussenswert. Dennoch ist davon auszugehen, dass die Preise der
Agrarprodukte auch in Zukunft zeitweilig starke Schwankungen an den internationalen Markten
verzeichnen kdnnen. Denn die hauptsachlichen Treiber hinter Preisschwankungen sind grund-
legende realwirtschaftliche Faktoren. Daran kann auch eine erhdhte Transparenz grundsatzlich
nichts andern. Im Allgemeinen kann Transparenz aber die Informationslage zumindest in ei-
nem gewissen Rahmen verbessern. Dies ist dem guten Funktionieren von Markten grundsatz-
lich zutraglich und kann auch dampfend auf Preisschwankungen wirken.

Die Schweiz hatte grundsatzlich zwei Optionen, mit denen sie die Transparenz potenziell weiter
erhdhen kénnte: eine direkte Teilnahme an AMIS oder eine Verpflichtung von hier ansassigen
privaten Akteuren, ihre weltweite Lagerhaltung offenzulegen.
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Eine direkte Teilnahme der Schweiz ist von AMIS allerdings nicht vorgesehen. Bei AMIS kon-
nen andere Lander als jene der G20 nur auf Einladung und auf der Grundlage eines bedeuten-
den Anteils an der weltweiten Produktion und am Handel teilnehmen. Der weltweite Anteil der
Schweiz an den von AMIS erfassten Produkten ist jedoch marginal. Eine Teilnahme der
Schweiz wirde daher die weltweite Datenlage praktisch nicht verbessern. Entsprechend be-
steht seitens AMIS kein Bedarf bzw. es liegt keine Anfrage vor, dass die Schweiz zur AMIS-Da-
tenbank beitragt.

Eine Verpflichtung von hier ansassigen privaten Akteuren, ihre weltweite Lagerhaltung offen-
zulegen, ist erstens nicht notwendig, weil die Lagerhaltung von privaten Akteuren grundsatzlich
in den Daten von AMIS reflektiert ist. Zweitens ware diese Massnahme weitgehend wirkungs-
los. Denn die Lageranlagen der bedeutenden Akteure befinden sich oftmals nicht in der
Schweiz. Zwar haben grosse Lebensmittelproduzenten auch Lager in der Schweiz. Hingegen
befinden sich die Lageranlagen der in der Schweiz ansassigen Agrarhandelsfirmen nicht in der
Schweiz. Zudem handelt es sich bei diesen Unternehmen oftmals um multinationale Unterneh-
men mit Hauptsitz ausserhalb der Schweiz. Damit ware es fir sie relativ einfach, sich dem
Zwang zur Offenlegung der Lagerhaltung zu entziehen, indem sie die Lager einer auslandi-
schen Einheit Ubertragen (wenn sich diese nicht bereits zuvor im Eigentum einer auslandischen
Einheit befunden haben). In solchen Fallen ist es kaum realistisch, dass die Schweiz eine Ver-
pflichtung zur Transparenz durchsetzen kdnnte, zumal eine hoheitliche Durchsetzung auf aus-
landischem Staatsgebiet aufgrund des voélkerrechtlichen Territorialitatsprinzips nicht moglich
ist. Unternehmensgruppen mit Hauptsitz in der Schweiz kdnnten hingegen zu Transparenz far
die gesamte Gruppe verpflichtet werden. Dies wirde jedoch deren Wettbewerbsfahigkeit er-
heblich beeintrachtigen, solange ihre auslandische Konkurrenz nicht denselben Regeln unter-
worfen ist. Denn bei der Lagerhaltung handelt es sich um sensible Geschaftsgeheimnisse, die
ein Unternehmen nicht ohne Weiteres mit seiner Konkurrenz teilen will. Diese Massnahme
ware somit nicht im Interesse der Schweiz.

Vor diesem Hintergrund rat der Bundesrat von einer Umsetzung solcher zusatzlichen Mass-
nahmen ab. Er wird sich in den relevanten internationalen Organisationen wie bspw. der Er-
nahrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAQO), dem International
Fund for Agricultural Development (IFAD), der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (OECD) oder dem Financial Stability Board (FSB) jedoch weiterhin flr
eine Verbesserung der Transparenz auf den globalen physischen und finanziellen Markten ein-
setzen. Solche Verbesserungen mussen auf internationaler Ebene angegangen werden, und
nicht unilateral. Ebenso wird er sich auf multilateraler und bilateraler Ebene weiterhin fur die
Starkung der Erndhrungssicherheit in Entwicklungslandern einsetzen.
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1 Einleitung
11 Ausgangslage und Auftrag des Postulates

Mit dem vorliegenden Bericht erfullt der Bundesrat das Postulat 22.3870 «Spekulation mit Nah-
rungsmitteln» der Aussenpolitischen Kommission des Nationalrates vom 27. Juni 2022." Die-
ses steht im Kontext der zwischen 2021 und 2022 weltweit stark gestiegenen Preise flr Nah-
rungsmittel (siehe Ziff. 2), was insbesondere armere Lander vor grosse Herausforderungen
stellte.

Das Postulat beauftragt den Bundesrat, erstens aufzuzeigen, welchen Einfluss die Spekulation
mit Nahrungsmitteln auf die Preise von Grundnahrungsmitteln hat (siehe Ziff. 3). Diese Frage
wurde bereits anlasslich der Preisanstiege 2008 und 2011-2012 international intensiv disku-
tiert. Zweitens sollen die im Nachgang zur letzten weltweiten Nahrungsmittelkrise 2008 emp-
fohlenen Massnahmen sowie deren Umsetzung in der Schweiz erértert werden (siehe Ziff. 4
und 5). Und drittens soll betreffend Transparenz auf den physischen und den finanziellen Mark-
ten fir Agrarprodukte aufgezeigt werden, mit welchen Massnahmen die Transparenz weltweit
erhdht werden kénnte und welchen Spielraum die Schweiz dabei hat (siehe Ziff. 6).

1.2 Botschaft zur Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!»

Im vorliegenden Kontext ist insbesondere auf die Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nah-
rungsmitteln!» hinzuweisen.? In seiner Botschaft vom 18. Februar 20152 zu dieser Volksinitia-
tive hat sich der Bundesrat ausfuihrlich mit der Frage befasst, ob Spekulation die Preise von
Nahrungsmitteln in die Héhe treibt. Die Botschaft enthielt ausserdem einen detaillierten Uber-
blick Uber die Funktionsweise der Markte fur Agrarprodukte.

2 Entwicklung der Nahrungsmittelpreise

Die Preise vieler Agrarprodukte verzeichneten in den letzten Jahren starke Schwankungen an
den internationalen Markten. Abbildung 1 zeigt dies beispielhaft fir Weizen, Mais, Reis und
Soja. Die ersten drei Agrarprodukte gehdéren zu den wichtigsten Grundnahrungsmitteln und
sind besonders flr Entwicklungslander relevant. Soja gehdrt zudem zu den international am
meisten gehandelten Agrarrohstoffen. So betrug der Anteil des internationalen Handels an der
weltweit verfligbaren Gesamtmenge* an Nahrungsmitteln im Zeitraum 2021-2022 bei Soja
rund 38 Prozent, bei Weizen 18 Prozent, bei Mais 12 Prozent und bei Reis 8 Prozent.® Im glo-
balen Durchschnitt wird bei Weizen, Mais und Reis somit ein grosser Teil des Bedarfs durch
inlandische Produktion gedeckt. Fur ein bestimmtes Land kann der Anteil der Importe jedoch
auch weitaus hoher oder geringer sein.

Die Preise fur diese vier Nahrungsmittel verzeichneten ab 2006 einen starken Anstieg (zu den
Ursachen der Preisentwicklung siehe Ziff. 3.2). Allerdings setzte der Anstieg nicht bei allen
Produkten zum gleichen Zeitpunkt ein. Die Preise fur Weizen, Mais und Soja begannen im
Verlaufe von 2006 zu steigen und legten 2007 stark zu. Der Preisanstieg bei Reis hingegen
erfolgte erst im Herbst 2007, war aber dann sehr ausgepragt.®

' Wortlaut des Postulates in Ziffer 8.3.

2 Diese Initiative wurde am 28. Februar 2016 von Volk und Standen, wie von Bundesrat und Parlament emp-
fohlen, abgelehnt.

3 BBI 2015 2503

4 Die gesamte verfligbare Menge entspricht der Produktion zuziiglich der Lagerbestande zu Beginn des Zeit-
raums.

5 Quelle: Agricultural Market Information System (AMIS, abrufbar unter: www.amis-outlook.org > Database >
Market Database > Supply and Demand Overview).

6 Beziglich der Entwicklung der Nahrungsmittelpreise bis 2008 vgl. auch Ziffer 1 «Natiirliche Ressourcen in
der Aussenwirtschaftsstrategie» im Bericht zur Aussenwirtschaftspolitik 2008 (abrufbar unter:
www.seco.admin.ch > Publikationen & Dienstleistungen > Publikationen > Aussenwirtschaft > Aussenwirt-
schaftspolitik > Bericht zur Aussenwirtschaftspolitik 2008).
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2008 fielen die Preise dann ebenso stark und abrupt. Ab Sommer 2010 begannen die Preise
fur Weizen, Mais und Soja wieder zu steigen, gingen anschliessend vortibergehend etwas zu-
ruck, bevor sie 2012 wieder anstiegen. Der Preis fur Reis stieg diesmal hingegen kaum an.

Abbildung 1: Nominale Preisentwicklung der wichtigsten Nahrungsmittel (in USD)’
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Anschliessend gingen die Preise flr alle vier Agrarprodukte stark zurlick und die Schwankun-
gen blieben rund finf Jahre lang moderat. Ab 2020 stiegen die Preise flr Weizen, Mais und
Soja wieder an und erreichten 2022 ein ahnliches Niveau wie 2008. Im Verlauf von 2023 gingen
die Preise wiederum stark zurtck. Der Preis fur Reis verzeichnete hingegen 2020 nur einen
moderaten Anstieg und ging anschliessend sogar wieder zurlck, bevor er Ende 2022 anzog.

Wird die Preisentwicklung allerdings Uber einen langeren Zeitraum betrachtet, ist es entschei-
dend, auch die Entwicklung des allgemeinen Preisniveaus zu bericksichtigen. Denn Inflation
fuhrt dazu, dass alle Preise nach oben tendieren. Gleichzeitig steigen in der Regel aber auch
die Léhne an, sodass die Kaufkraft nicht zwingend sinkt, sondern unter Umstanden sogar
steigt. Es sollten deshalb inflationsbereinigte, d. h. reale Preise betrachtet werden. Der Verlauf
dieser Preise ist in Abbildung 2 dargestellit.

Abbildung 2: Reale Preisentwicklung der wichtigsten Nahrungsmittel (in USD)?
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Quelle: IWF (abrufbar unter: www.imf.org > research > commaodity prices).
8 Quelle: IWF (fiir Nahrungsmittelpreise) und U.S. Bureau of Labor Statistics (fur Konsumentenpreisindex, ab-
rufbar unter: www.bls.gov/cpi > data > databases).
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Diese langfristige Betrachtung in Abbildung 2 zeigt, dass Preisschwankungen bei Nahrungs-
mitteln kein neues Phanomen sind. Bei den in den letzten 15 Jahren teilweise verzeichneten
Preisen handelt es sich zudem nicht um historische Héchststdnde. Tatsachlich erreichten die
Preise vor 1980 deutlich hdhere Werte und der Trend war bis Mitte der 2000er-Jahre sogar
rucklaufig. Ausserdem zeigt sich, dass die Preisanstiege von 2021-2022 inflationsbereinigt
teilweise sogar etwas niedriger ausgefallen sind als jene von 2008 und 2011-2012.

In einer langerfristigen Perspektive ist zudem zu berlicksichtigen, dass das durchschnittliche
reale Bruttoinlandprodukt (BIP) pro Kopf in den letzten 20 Jahren in der tGberwiegenden Mehr-
heit der Lander gestiegen ist, und zwar oftmals betrachtlich. Dadurch hat auch die durchschnitt-
liche Kaufkraft der Bevolkerung zugenommen, wodurch Schwankungen von Nahrungsmittel-
preisen im Durchschnitt besser zu verkraften sind. Eine solche Betrachtung von Durchschnitts-
werten schliesst jedoch nicht aus, dass vor allem einkommensschwache Bevolkerungsgruppen
in bestimmten Landern dennoch erheblich von Preisschocks betroffen sein kdnnen (siehe
nachfolgenden Kasten).

Folgen des Anstiegs der Nahrungsmittelpreise 2021-2022
Schweiz

Die starken Preisanstiege fur Nahrungsmittel auf den Weltmarkten hatten vergleichsweise ge-
ringe Auswirkungen auf die Schweiz. So sind die durchschnittlichen Nahrungsmittelpreise in
der Schweiz seit Anfang 2020 um rund 7,5 Prozent angestiegen.® Die makrookonomischen
Auswirkungen dieses Anstiegs sind gering, da der Anteil der Nahrungsmittel am Warenkorb,
der zur Berechnung des Konsumentenpreisindexes herangezogen wird, mit rund 10 Prozent
moderat ist. Einkommensschwache Haushalte kdnnen aber durchaus betroffen sein. Denn bei
diesen ist der Anteil der Nahrungsmittel am gesamten Warenkorb in der Regel héher.

Entwicklungslénder

Ist die Kaufkraft gering und die Preise sind hoch, so kann in Entwicklungslandern selbst ein
kleiner Preisanstieg schnell zu Erndhrungsunsicherheit fihren. Die &rmsten Bevdlkerungsgrup-
pen sind besonders betroffen, aber auch die Haushalte knapp tber der Armutsgrenze kénnen
anfallig sein fur plotzliche Preisschocks, die sie in die Erndhrungsunsicherheit und die Armut
abgleiten lassen. Denn fir sie sind in der Regel keine nationalen Sozialschutzprogramme vor-
gesehen.

Im Jahr 2023 waren — nachdem das Hungerniveau drei Jahre in Folge weltweit praktisch seit-
warts tendiert hatte — zwischen 713 Millionen und 757 Millionen Menschen untererndhrt, etwa
152 Millionen mehr als 2019, wenn man die Mitte der Spanne (733 Mio.) betrachtet.'® Frauen
und Madchen sowie Menschen im landlichen Raum sind jeweils Uberproportional stark betrof-
fen.!

Ernahrungsunsicherheit wird hauptsachlich durch drei miteinander korrelierende Faktoren ver-
ursacht: Konflikte, Wetterextreme wie Hitzewellen, Dirren, Uberschwemmungen oder Stiirme
und Wirtschaftskrisen. Aus wirtschaftlicher Sicht sind die Nahrungsmittelpreise nach dem An-
stieg von 2021-2022 im Jahr 2023 zwar gesunken, doch hat sich dies in einkommensschwa-
chen Landern mit wenig diversifizierten Ernahrungssystemen und einer starken Abhangigkeit
von Importen von Lebensmitteln und landwirtschaftlichen Betriebsmitteln nicht zwingend nie-
dergeschlagen; das gilt insbesondere fiir Subsahara-Afrika.'? Denn Landern, die mit einer

9 Quelle: Bundesamt fir Statistik, Landesindex der Konsumentenpreise (LIK), Stand 03.10.2024 (abrufbar
unter: www.bfs.admin.ch > Statistiken > Preise > Konsumentenpreise).

10 Vgl. FAO, IFAD, UNICEF, WFP, WHO (2024): The State of Food Security and Nutrition in the World 2024 —
Financing to end hunger, food insecurity and malnutrition in all its forms (abrufbar unter:
https://doi.org/10.4060/cd1254en).

1 Vgl. UNICEF (2023): Undernourished and Overlooked — A Global Nutrition Crisis in Adolescent Girls and
Women (abrufbar unter: www.unicef.org/reports/undernourished-overlooked-nutrition-crisis).

12 Subsahara-Afrika ist der drittgrosste Nettoimporteur von Agrarprodukten und verzeichnet weltweit das
héchste Bevolkerungswachstum. Die Ernahrungssicherheit dieser Region ist namentlich von Getreideim-
porten abhangig (vgl. OECD-FAOQO Agricultural Outlook 2023-2032, abrufbar unter: www.oecd-
ilibrary.org/agriculture-and-food/oecd-fao-agricultural-outlook_19991142).
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wachsenden Schuldenlast, einer hohen Inflation und einer Abwertung ihrer Wahrung konfron-
tiert sind, stehen nur begrenzt Haushaltsmittel zur Verfligung flr die Einfuhr von Nahrungsmit-
teln und landwirtschaftlichen Betriebsmitteln oder die Aufrechterhaltung sozialer Auffangnetze,
die zur Deckung der Bedurfnisse inrer Bevolkerung beitragen.’® Die Nahrungsmittelpreise auf
den heimischen Markten dieser Lander sind nach wie vor hoch und die Lage bleibt somit sehr
angespannt, vor allem in Subsahara-Afrika und im Nahen Osten.

3 Einfluss der Spekulation auf die Preise

Wie in Ziffer 2 dargelegt, verzeichneten die Nahrungsmittelpreise in den letzten Jahren erheb-
liche Schwankungen. Gleichzeitig haben die Terminmarkte fir Rohstoffe, einschliesslich Ag-
rarrohstoffe, strukturelle Veranderungen durchlaufen. So 6ffneten sich diese Markte Anfang
der 2000er-Jahre aufgrund regulatorischer und technischer Entwicklungen. Dadurch wurde
eine wachsende Anzahl neuer Akteure auf diesen Markten tatig.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob es einen Zusammenhang zwischen dem Auf-
treten spekulativer Akteure und den Preisschwankungen gibt. Bevor diese Frage in Ziffer 3.2
behandelt wird, gibt Ziffer 3.1 einen kurzen Uberblick ber die Rolle und die Funktionsweise
der Rohstoffmarkte.

3.1 Rolle und Funktionsweise der Rohstoffmarkte
Art des Marktes

Es kann zwischen zwei Hauptarten von Rohstoffmarkten unterschieden werden, den Spot-
markten und den Terminmarkten. Auf Spotmarkten findet der physische Austausch der Roh-
stoffe zwischen Kaufer und Verkaufer mehr oder weniger unmittelbar statt. Auf Terminmarkten
werden hingegen Rohstoffe zu einem heute vereinbarten Preis zu einem spateren Zeitpunkt
getauscht. Es handelt sich somit um einen Handel mit zuklinftigen vertraglichen Verpflichtun-
gen oder Rechten. Diese Vertrage werden als Finanzinstrumente betrachtet und gehdren zu
den Derivaten. Mit einem solchen Derivat kann z. B. ein Bauer einem Handler zu einem be-
stimmten Zeitpunkt in der Zukunft eine bestimmte Menge Weizen zu einem bestimmten Preis
verkaufen. Die Terminmarkte sind dadurch eng mit den Spotmarkten verbunden.

Die Terminmarkte kdnnen weiter nach der Art und Weise unterteilt werden, in der der Handel
stattfindet. Dieser kann auf Handelsplattformen (Bérsen oder multilaterale Handelssysteme)
oder ausserbdrslich (over the counter, OTC) stattfinden. Bérsengehandelte Derivate fiihren in
der Regel nicht zu einem physischen Austausch der Rohstoffe, sondern es findet ein finanziel-
ler Ausgleich zwischen dem vereinbarten und dem zum jeweiligen Zeitpunkt geltenden Spot-
preis statt. Wahrend der Borsenhandel relativ standardisiert ist, kbnnen ausserbérsliche Ter-
mingeschafte verschiedene Formen annehmen, die vom bilateralen Handel auf organisierten
Handelssystemen bis hin zu bilateralen Vertragen reichen, die direkt zwischen den Parteien
geschlossen werden und ihren spezifischen Bedurfnissen Rechnung tragen.

Funktion der Terminmarkte

Die Hauptfunktion der Terminmarkte besteht darin, dass sich die kommerziellen Marktteilneh-
mer gegen Preis- oder Mengenrisiken absichern kénnen. Dies gilt insbesondere flr landwirt-
schaftliche Gulter, deren Preise oft sehr starken Schwankungen unterliegen. Ein Bauer bei-
spielsweise kann seine Tatigkeit besser planen und steuern, wenn er bereits im Voraus weiss,
zu welchem Preis er seine nachste Ernte wird verkaufen konnen. Dasselbe gilt z. B. umgekehrt
fur einen Verarbeiter von Lebensmitteln, der die bendtigten Rohstoffe zu einem im Voraus be-
stimmten Preis einkaufen kann.

13 Vgl. Food Security Information Network and Global Network Against Food Crises (2023): Global Report on
Food Crises 2023 — Mid-Year Update (S. 16, abrufbar unter: www.fsinplatform.org/sites/default/files/re-
sources/files/GRFC2023-MYU.pdf).

4 Fir mehr Details vgl. Ziffer 4.2 der Botschaft zur Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!».
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Die zweite wichtige Funktion der Terminmarkte flr Agrarrohstoffe besteht darin, die Preisfin-
dung fir landwirtschaftliche Guter zu erleichtern und so einen Referenzpreis zu schaffen. Die
Preise auf den Terminmarkten reflektieren die zuklinftig erwarteten Spotpreise auf der Grund-
lage der aktuell verfiigbaren Informationen. Wenn zum Beispiel in den Maisanbauregionen in
den USA aufgrund einer Periode mit unglinstigem Wetter eine schlechte Ernte erwartet wird,
fuhrt die erwartete Verknappung des Angebots wahrscheinlich zu einem Anstieg des Maisprei-
ses auf den Terminmarkten. Auf diese Weise entsprechen die Preise auf den Terminmarkten
einer Aggregation der Informationen und Erwartungen der Marktakteure. Folglich stellen sie
einen Referenzpreis dar, der den Akteuren dabei hilft, operative Entscheidungen zu treffen. Ein
Bauer kann auf dieser Grundlage entscheiden, ob er weniger oder mehr anbauen will oder ein
Kaufangebot von einem Verarbeiter von Nahrungsmitteln beurteilen. So kénnen zukunftige
Engpéasse oder Uberschiisse besser eingeschatzt werden, was die Markteffizienz verbessert.

Rolle der Spekulation

Damit sich z. B. ein Bauer mit Hilfe von Derivaten vor einem sinkenden Preis schitzen kann,
braucht er eine geeignete Gegenpartei. Dies kann ein Kaufer sein — z. B. ein Verarbeiter von
Nahrungsmitteln —, der sich gegen einen kunftigen Preisanstieg absichern will. Der gegensei-
tige Absicherungsbedarf solcher physischer Marktteilnehmer muss aber nicht zwingend uber-
einstimmen. Beispielsweise kann es sein, dass es mehr Produzenten als Verarbeiter gibt, die
ihre Risiken absichern wollen oder dass der Absicherungsbedarf dieser verschiedenen Akteure
hinsichtlich der Liefermengen oder -termine nicht ibereinstimmt.

Deshalb kommt den Finanzakteuren auf den Terminmarkten eine wichtige Rolle zu. Diese spe-
kulieren mit den Derivaten und Gbernehmen bewusst Risiken. Ihr Ziel ist es, damit einen Ge-
winn zu erzielen, der fUr die eingegangenen Risiken entschadigt. Durch Spekulation wird somit
die Absicherung von Risiken erleichtert, da die Liquiditat auf diesen Markten erhéht wird.

Spekulation spielt auch eine wichtige Rolle bei der oben erwahnten Preisfindungsfunktion der
Terminmarkte. Je mehr Akteure ihre Preiserwartungen durch den Handel von Derivaten kund-
tun, desto mehr Informationen sind im Preis enthalten. Spekulation tragt somit dazu bei, dass
die Preise die aktuellsten Informationen widerspiegeln. Dabei kann es sich z. B. um Informati-
onen Uber das Wetter, die konjunkturelle Lage, die Ausbreitung von Schadlingen, den Einsatz
neuer Transportmdglichkeiten oder neue Anbaumethoden handeln.

Spekulation kann aber nicht nur mit Derivaten betrieben werden, sondern auch mit dem physi-
schen Rohstoff. Beispielsweise kann ein Akteur den Agrarrohstoff heute kaufen und einlagern.
Hierflr besteht ein Anreiz, wenn der Terminpreis im Vergleich zum Spotpreis hoher ist.
Dadurch kommt es zu einer Erhéhung der Lagerbestande und die aktuell auf dem Spotmarkt
verfigbare Menge des Rohstoffs verringert sich. Der Preis am Spotmarkt steigt und jener am
Terminmarkt sinkt. Bei einem Terminpreis, der unter dem Spotpreis liegt, geschieht das Um-
gekehrte. Eingelagerte Rohstoffe werden verkauft, wodurch die auf dem Spotmarkt verfligbare
Menge steigt und der Spotpreis sinkt. Dieser Mechanismus flihrt somit dazu, dass sich die
Spot- und Terminpreise annahern und es zu einer Glattung des Preises Uber die Zeit kommt.

Die wichtigsten Akteure

Wie oben beschrieben, sind auf den Terminmarkten sowohl Akteure tatig, die am physischen
Rohstoff interessiert sind, als auch Finanzmarktakteure, die am (finanziellen) Gewinnpotenzial
interessiert sind. Bei Letzteren handelt es sich bspw. um Banken, Hedgefonds oder Indexan-
leger. Zu den physischen Akteuren gehoéren z. B. Bauern, Verarbeiter oder Verkaufer von Nah-
rungsmitteln und Rohstoffhandler.

Rolle des Rohstoffhandels

Der Rohstoffhandel erfolgt in einem globalen Markt. Vereinfacht dargestellt umfasst die Aktivi-
tat eines Rohstoffhandlers die Verschiebung des Rohstoffs in Raum und Zeit. Er kauft direkt
bei einem Produzenten oder an einer Bérse physisch Rohstoffe, die er zu einem spateren Zeit-
punkt und an einem anderen Ort wieder verkauft. Rohstoffhandler bringen somit Kaufer und
Verkaufer eines Rohstoffs zusammen. Damit erfllen sie eine wichtige Allokationsfunktion und
sorgen dafir, dass Rohstoffe von Landern mit einem Uberschuss zu Landern mit wenig
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oder keinen Rohstoffen gelangen. Unter Umstanden kann es dabei auch zu einer Transforma-
tion oder Lagerung des Rohstoffs kommen. Die grossen Rohstoffhandler verfigen in der Regel
Uber eigene Lageranlagen. Durch ihre Aktivitat sind Rohstoffhandler dem Risiko eines Preis-
verfalls ausgesetzt, weshalb sie sich mit Derivaten gegen Preisschwankungen absichern.

Die Schweiz ist ein weltweit wichtiger Standort fir Rohstoffhandelsfirmen, auch im Bereich des
Handels mit Agrarprodukten.' Der Schweizer Rohstoffsektor ist sehr heterogen, was die Art
der gehandelten Rohstoffe und die Grésse der Unternehmen anbelangt. Gerade bei den gros-
sen multinationalen Agrarhandlern handelt es sich bei den Unternehmenseinheiten in der
Schweiz oftmals um Tochtergesellschaften von auslandischen multinationalen Konzernen.

Abgrenzung Spekulation von Marktmanipulation

Es ist wichtig, zwischen Spekulation und Marktmanipulation zu unterscheiden. Im ersten Fall
schliesst ein Akteur Derivate ab, in der Hoffnung, dass die Preise steigen oder fallen werden.
Wie oben dargestellt, erflllt Spekulation damit wesentliche Funktionen flir das reibungslose
Funktionieren der Terminmarkte. Im zweiten Fall versucht ein Akteur beispielsweise, den Preis
eines Rohstoffs kurzfristig zu manipulieren. Dies kann etwa in einem Umfeld mit mangelndem
Wettbewerb geschehen. Manipulation ist daher ein Marktmissbrauch, der durch eine geeignete
Regulierung und Uberwachung der entsprechenden Handelsplatze bekampft werden muss
(siehe Ziff. 5). In der Schweiz gibt es derzeit allerdings keine Bérsen fur Agrarderivate oder fir
physische Rohstoffe.'® Die bedeutenden Handelsplatze in diesem Bereich befinden sich aus-
serhalb der Schweiz (siehe nachfolgenden Kasten).

Die bedeutendsten internationalen Markte fiir Agrarrohstoffe'’

Die bedeutendsten Borsen befinden sich in den USA, etwa die Chicago Mercantile Exchange
(CME Group), einer der grossten und bekanntesten Handelsplatze fir Agrarderivate, und die
Intercontinental Exchange (ICE) Futures U.S. Hier kénnen Terminkontrakte auf eine breite Pa-
lette von Agrarprodukten gehandelt werden, unter anderem Mais, Weizen, Soja und Rinder. In
Europa werden Kontrakte auf Agrarprodukte hauptsachlich an der Euronext und der ICE Fu-
tures Europe gehandelt.

In den letzten Jahren hat die Bedeutung der Warenterminbdrsen ausserhalb der USA und Eu-
ropas merklich zugenommen. In Asien befinden sich die bedeutendsten Boérsen fir Agrarderi-
vate — die Dalian und die Zhengzhou Commodity Exchange — in China. Weitere wichtige Wa-
renterminbérsen in Exportlandern von Nahrungsmitteln sind die National Commodity & Deriva-
tives Exchange Limited in Indien oder die B3 in Brasilien.

3.2 Auswirkung der Spekulation auf die Preisentwicklung von Nahrungsmitteiln
3.2.1 Ergebnisse der wissenschaftlichen Literatur

In seiner Botschaft vom 18. Februar 2015 zur Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nahrungs-
mitteln!» hat der Bundesrat die Frage des Einflusses der Spekulation auf die Preisentwicklung
bei Nahrungsmitteln vertieft. Er kam auf der Grundlage der damals vorliegenden Informationen
zum Schluss, dass es wenig wahrscheinlich ist, dass spekulative Geschafte auf den Termin-
markten massgeblich zu den starken Preissteigerungen von 2007-2008"8 und 2010-2011 bei-
getragen haben. Die starken Preisanstiege waren vielmehr das Ergebnis des Zusammenspiels

15 Vgl. bspw. Grundlagenbericht Rohstoffe vom 27.3.2013 oder Rohstoffsektor Schweiz: Standortbestimmung
und Perspektiven vom 30.11.2018 (abrufbar unter: www.seco.admin.ch > Aussenwirtschaft & Wirtschaftli-
che Zusammenarbeit > Wirtschaftsbeziehungen > Rohstoffe).

16 Es gibt in der Schweiz jedoch Handelsplattformen, die strukturierte Produkte und Fonds anbieten, die ihrer-
seits Agrarderivate enthalten (SIX Structured Products Exchange und SIX Swiss Exchange).

17 Vgl. z. B. Kornher et al. (2022): Speculation Risks in Food Commodity Markets in the Context of the 2022
Price Spikes — Implications for Policy, ZEF Policy Brief 40 (abrufbar unter:
https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4337407).

8 Vgl. auch den Bericht Nahrungsmittelkrise, Rohstoff- und Ressourcenknappheit vom 19.8.2009 in Erflllung
des Postulats 08.3270 Stadler (abrufbar unter: www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilun-
gen.msg-id-28524.html).

10/28


http://www.seco.admin.ch/
https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4337407
https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-28524.html
https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-28524.html

historisch tiefer Lagerbestiande und Wetterextreme (z. B. Hitzewellen, Dilrren, schwere Regen-
falle oder Frost) in wichtigen Anbaugebieten, die durch Ausfuhrbeschrankungen von Export-
landern und Aufkaufversuche von Importlandern weiter verstarkt wurden (siehe Ziff. 3.2.2).

Die Zahl der empirischen Studien, die den Zusammenhang zwischen Spekulation und der
Preisbildung auf den Agrarmarkten untersuchen, ist in den vergangenen zehn Jahren weiter
angestiegen. Fir den vorliegenden Bericht wurde deshalb eine Evaluation der seit 2014 er-
schienenen wissenschaftlichen Literatur vorgenommen. Dabei wurden ausschliesslich For-
schungsartikel berticksichtigt, die in wissenschaftlichen Zeitschriften veréffentlicht wurden. Von
besonderem Interesse sind insbesondere Metastudien, die jeweils eine Vielzahl von einzelnen
Studien berlcksichtigen.

Die verschiedenen Studien sind sehr heterogen, insbesondere betreffend die untersuchten Ag-
rarprodukte, den Zeitraum, die zu erklarenden Variablen (z. B. Preisniveau, Preisanderungen
oder Preisvolatilitat) oder die verwendeten Methoden. Zudem ist es herausfordernd, aufzuzei-
gen, dass es sich nicht nur um eine Korrelation, sondern tatsachlich um einen kausalen Effekt
handelt.

Die uUberwiegende Mehrheit der Studien halt es fur unwahrscheinlich, dass sich Spekulation
auf die Nahrungsmittelpreise auswirkt. Nachfolgend wird auf einige ausgewahlte Studien kurz
eingegangen.®

Eine Metastudie von Haase et al. (2016) analysiert rund 100 Studien tber den Zusammenhang
zwischen Spekulation und Preisen von verschiedenen Rohstoffen. Ein Teil der Studie kon-
zentriert sich explizit auf Nahrungsmittel wie Weizen, Mais, Soja, Kaffee und Kakao. Die Auto-
ren zeigen, dass eine grosse Mehrheit der Studien (rund 75 %) entweder keinen (rund 50 %
der Studien) oder sogar einen abschwachenden Effekt der Spekulation (rund 25 % der Studien)
finden.

Boyd et al. (2018) werten die Literatur zu verschiedenen Aspekten der Spekulation auf den
Rohstoffmarkten aus, namentlich die Rolle der Spekulanten und die Auswirkungen der Finan-
zialisierung in den letzten Jahren. Sie kommen zum Schluss, dass sich in der Literatur kaum
Hinweise auf einen destabilisierenden Effekt von Spekulation finden lassen. Vielmehr weise
die Literatur darauf hin, dass den Spekulanten hinsichtlich der Gewahrleistung von liquiden
Terminmarkten eine wichtige Rolle zukommt.

Die Metastudie von Wimmer et al. (2021) untersucht die Ergebnisse von 54 veréffentlichten
Studien. Sie kommt zum Ergebnis, dass sich die Heterogenitat der bisherigen Ergebnisse weit-
gehend durch den untersuchten Rohstofftyp, den Stichprobenzeitraum der Daten, die Wahl der
Fokusvariablen (z. B. Rendite oder Volatilitdt) und den Einbezug von Kontrollvariablen erklaren
I&sst. Daraus schliessen die Autoren, dass es entweder keinen Effekt der Spekulation auf den
Nahrungsmittelmarkten gibt oder dass ihr verwendetes Forschungsdesign nicht aussagekraftig
genug ist, um diese Effekte nachzuweisen.

Staugaitis und Vaznonis (2022) verwenden u. a. die taglichen Renditen der Terminkontrakte
fur Weizen, Mais, Soja und Hafer an der Chicago Mercantile Exchange und zeigen, dass Spe-
kulation kaum Auswirkungen hat oder die Renditen der zugrunde liegenden Terminkontrakte
sogar weniger volatil macht. Sie schliessen daraus, dass es entweder keinen Zusammenhang
zwischen der Zunahme der Spekulation und der Preisvolatilitdt bei Agrarrohstoffen gibt oder
dass der Zusammenhang bestenfalls fraglich ist.

Bohl und Sulewski (2019) fokussieren auf fiinf Agrarprodukte, die zwischen 2006 und 2017 auf
dem US-Markt gehandelt wurden, darunter Weizen, Mais und Soja. Sie kommen zum Schluss,
dass Spekulanten die Nahrungsmittelpreise nicht destabilisieren und dass ihre Aktivitaten die
Volatilitat auf den untersuchten Markten sogar verringern. Mehrere andere Studien teilen diese
Schlussfolgerung, darunter jene von Haase et al. (2018), die auf Weizen fokussiert.

9 Fir weitere Studien vgl. Ziffer 8.2.
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Lawson et al. (2021) untersuchen die Auswirkungen von Spekulation auf den Markten fir Wei-
zen, Mais, Reis und Soja und verwenden dafir mehrere unterschiedliche Masse flr die Spe-
kulation. Sie finden keine konsistenten Auswirkungen. Diese sind je nach Rohstoff unterschied-
lich und hangen vom verwendeten Spekulationsmass ab.

Es gibt allerdings auch wissenschaftliche Artikel, die zu einem gegenteiligen Schluss gelangen.
Beispielsweise besteht gemass Algieri und Laccedito (2019) flr Agrarrohstoffe ein positiver
Zusammenhang zwischen spekulativen Handelsaktivitaten und der Volatilitdt von Terminmark-
ten. Ludwig (2019) weist zudem darauf hin, dass Spekulation unter Umstanden auch zu einer
Verringerung der Liquiditat fihren kann. Und Bohl et al. (2021) findet Evidenz dafir, dass Spe-
kulation die Markteffizienz allenfalls auch reduzieren kann.

Fazit zu den Ergebnissen der wissenschaftlichen Literatur

Der Wissensstand Uber die Auswirkungen der Spekulation auf die Nahrungsmittelpreise hat
sich in den letzten Jahren mit den zahlreichen wissenschaftlichen Arbeiten, die seit der Volks-
initiative «Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!» veréffentlicht wurden, substanziell verbes-
sert. An der Schlussfolgerung, die aus der wissenschaftlichen Literatur gezogen werden kann,
andert sich allerdings nichts.

Die Uberwiegende Mehrheit der wissenschaftlichen Studien findet kaum Belege dafir, dass
Spekulation mit Nahrungsmitteln einen preistreibenden Einfluss hat. Im Gegenteil, viele Stu-
dien kommen sogar zum Schluss, dass Spekulation einen dampfenden Effekt auf die Preise
hat. Es besteht somit kein Anlass flr den Bundesrat, seine Schlussfolgerung anzupassen. Er
ist weiterhin der Ansicht, dass es wenig wahrscheinlich ist, dass spekulative Geschéafte auf den
Rohstoffterminmarkten eine massgebliche Rolle fur die Preissteigerungen in den letzten
15 Jahren gespielt haben. Vielmehr sind die starken Schwankungen auf grundlegende Fakto-
ren zurtickzufihren, die im Folgenden erlautert werden.

3.2.2 Fundamentale Faktoren

Nachfolgend werden die wichtigsten grundlegenden Faktoren zusammengefasst, die die
Schwankungen der Nahrungsmittelpreise in den letzten 15 Jahren erklaren konnen.

Preisanstiege von 2008 und 2011-20122%°

Auf globaler Ebene haben seit Mitte der 1990er-Jahre das Bevdlkerungswachstum, das stei-
gende Pro-Kopf-Einkommen sowie der héhere Fleischkonsum zu einem starken Anstieg der
weltweiten Nachfrage nach Agrarprodukten gefiihrt. Die Nachfrage nahm insbesondere in den
schnell wachsenden asiatischen Landern stark zu. Das weltweite Angebot konnte mit diesem
Anstieg aufgrund mangelnder Kapazitaten allerdings nur knapp Schritt halten.

Im Jahr 2007 trafen dann tiefe Lagerbestande bei zahlreichen Agrarrohstoffen (siehe Abb. 3)
auf wetterbedingte Ernteausfalle in wichtigen Anbaugebieten. Beispiele sind die Dirren in
Russland, der Ukraine und in Australien oder Frost und Dirre in Argentinien. Als Reaktion
darauf fihrten mehrere grosse Produzentenlander (z. B. Argentinien, China, Russland oder Vi-
etnam) Exportbeschrankungen ein. Dadurch verscharfte sich die Knappheit an international
handelbaren Nahrungsmitteln, was zu starken Preissteigerungen fuhrte. Weltweite Rekordern-
ten bei vielen Nahrungsmitteln im Jahr 2008 bremsten die Preisanstiege und fuhrten zu wieder
ansteigenden Lagerbestanden.

Der Anstieg des Preises flir Reis war hingegen nicht auf eine schlechte Ernte und eine daraus
resultierende Knappheitssituation zurlickzuflihren. Vielmehr stieg die Nachfrage nach Reis
stark an, da die Importlander von Weizen nach Substituten suchten. Der Preisanstieg wurde
ausserdem durch Handelsbeschrankungen von wichtigen Produzentenlandern verstarkt.

20 \Vgl. auch die Botschaft zur Volksinitiative «Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!», den Bericht zur Aus-
senwirtschaftspolitik 2008 (Ziff. 1), den Bericht Nahrungsmittelkrise, Rohstoff- und Ressourcenknappheit
vom 19.8.2009 in Erflllung des Postulats 08.3270 Stadler sowie den Bericht Food Outlook der Ernahrungs-
und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO) von Dezember 2009 (abrufbar unter:
www.fao.org/giews > Reports > Food Outlook).
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Abbildung 3: Entwicklung des weltweiten Lagerbestands an Weizen, Mais, Reis und
Soja?!
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Der erneute Preisanstieg im Zeitraum 2011-2012 wurde wiederum durch ungtinstige Wetter-
bedingungen in den wichtigsten Anbaugebieten ausgeldst. Diese Wetterereignisse umfassten
eine Durre und grosse Waldbrande in Russland, eine Durre in den USA, starke Regenfélle in
Australien und Frostschaden in Indien. Dies flihrte erneut zu starken politischen Reaktionen,
die denen von 2008 ahnelten, wie z. B. ein Verbot von Weizenexporten aus Russland, massive
Weizenkaufe durch China, Agypten, Indonesien und zahlreiche andere Lénder. Diese Mass-
nahmen verscharften die bereits bestehende Knappheit an Agrarprodukten und trieben die
Preise wieder in die Hohe.

Im September 2012 trugen bessere Wetterbedingungen in den USA dazu bei, dass die Ter-
minpreise flir Weizen, Mais, Reis und Soja wieder etwas nachgaben.?? In den darauffolgenden
Jahren blieben Wetterextreme aus, die in wichtigen Anbaugebieten zu grossen Verlusten ge-
fuhrt hatten. Das Angebot an Agrarprodukten konnte sich erholen und tGbertraf sogar die Nach-
frage. Dies flhrte zu sinkenden Preisen und zu weltweit steigenden Lagerbestanden (siehe
Abb. 3).

Preisanstiege von 2021-2022

Im Jahr 2021 waren die Nahrungsmittelmarkte mit den Auswirkungen der Covid-19-Pandemie
konfrontiert, die die Liefer- und Produktionsketten teilweise unterbrochen hat. Gleichzeitig
setzte die Witterung der Getreideproduktion auf der Nordhemisphare stark zu. Hinzu kam im
Jahr 2022 der Angriffskrieg in der Ukraine, einem wichtigen Exporteur von Weizen, Mais,
Gerste und Raps und dem gréssten Exporteur von Sonnenblumen (Ol und Schrot).?® Dieser
Krieg fuhrte zu enormen Ernteausfallen, blockierten Lieferketten, Dingemittelknappheit und
der Vernichtung von Nahrungs- und Futtermitteln. Russische Angriffe auf Exportinfrastrukturen
in der Ukraine erhdhten die Unsicherheit.

Gleichzeitig zeichnete sich 2022 weltweit eine riicklaufige Getreideproduktion ab.?* Dariiber
hinaus wurden seit 2021 zahlreiche Handelsbeschrankungen eingefihrt (siehe Abb. 4). Auf-
grund dieser Faktoren stiegen die Preise fir Weizen, Mais und Soja in den Jahren 2021 und
2022 stark an. Seit Ende 2022 sind die Preise flr Weizen, Mais und Soja wieder deutlich ge-
sunken.

Der Preis fur Reis blieb dagegen anfanglich relativ stabil, ist dann aber im Verlauf von 2023
stark angestiegen. Zum einen bestanden Bedenken, dass das Wetterereignis El Nifio zu einer

21 Quelle: AMIS (abrufbar unter: www.amis-outlook.org > Database > Market Database; Daten erst ab 2000
verflgbar).

22 \/gl. AMIS Market Monitor August 2012, October 2012, November 2012 (abrufbar unter: www.amis-out-
look.org > Market Monitor > Archive).

28 \/gl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (abrufbar unter: www.destatis.de/DE/Themen/Laender-Regio-
nen/Internationales/Thema/landwirtschaft-fischerei/Ukraine-Landwirtschaft.html).

24 Vgl. FAO Food Outlook, June 2022 (abrufbar unter: www.fao.org/giews > Reports > Food Outlook).
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weltweit schlechten Reisproduktion fiihren wird. Zum anderen verhangte Indien im Verlauf der
zweiten Halfte 2023 Beschrankungen fir die Ausfuhr von verschiedenen Reissorten. Diese
versetzten die Reismarkte in Aufruhr und fiihrten zu steigenden Preisen.?®

Abbildung 4: Anzahl der weltweiten Exportbeschrankungen?®
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4 Massnahmen zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der physischen
Markte

Nachfolgend werden, wie vom Postulat gefordert, die wichtigsten der auf internationaler Ebene
seit 2008 getroffenen Massnahmen zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der physischen
Markte beschrieben.?” Dabei wird zwischen Massnahmen im Nachgang zu den Preisanstiegen
von 2008 und 2011-2012 (siehe Ziff. 4.1) und Massnahmen infolge der Preisanstiege
2021-2022 (siehe Ziff. 4.2) unterschieden. Zudem wird der Beitrag der Schweiz aufgezeigt.

41 Massnahmen infolge der Preisanstiege von 2008 und 2011-2012
411 Massnahmen auf internationaler Ebene

Als Reaktion auf die massiven Preisanstiege wahrend der Krisen von 2008 und dann
2011-2012 konzentrierte sich die Weltgemeinschaft darauf, die Funktionsfahigkeit der physi-
schen Markte flr Agrarprodukte zu verbessern, insbesondere durch die Starkung der Markt-
transparenz (z. B. bessere Informationen Uber die Produktion, den Welthandel und die Lager-
bestéande), den Aufbau von Notvorraten, die internationale Handelspolitik (z. B. Aufhebung von
Exportbeschrankungen flr Nahrungsmittel) und eine bessere Koordination der politischen In-
terventionen im Krisenfall.

Insbesondere die Entwicklung des Agrarmarkt-Informationssystems (Agricultural Market Infor-
mation System, AMIS)?8, das am G20-Treffen im Juni 2011 zur Erhéhung der Transparenz auf
den Agrarmarkten geschaffen wurde und von der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisa-
tion der Vereinten Nationen (Food and Agricultural Organization of the United Nations, FAQO)
verwaltet wird, war eine der wichtigsten internationalen politischen Entscheidungen in diesem
Bereich. Hauptziel von AMIS ist es, die weltweite Verfligbarkeit der wichtigsten Agrarrohstoffe
fur Nahrungsmittel zu evaluieren und eine Plattform flir die Koordination politischer Massnah-
men in Zeiten der Unsicherheit an den Markten bereitzustellen. An AMIS nehmen die
G20-Staaten, Spanien und acht?® weitere grosse Export- und Importlander von Agrarprodukten

25 Quelle: AMIS Market Monitor December 2019 — September 2023 (abrufbar unter: www.amis-outlook.org >
Market Monitor > Archive).

26 Quelle: Global Trade Alert (abrufbar unter: www.globaltradealert.org > Sector & Products; Daten erst ab 2009
verflgbar).

27 \/gl. Ziffer 8.1 fiir eine Ubersicht.

28 \/gl. www.amis-outlook.org.

29 Bei den weiteren Léandern handelt es sich um: Agypten, Kasachstan, Nigeria, die Philippinen, Thailand, die
Ukraine, Vietnam und Bangladesch (seit Februar 2024).
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teil, die zusammen einen Anteil von 80 bis 90 Prozent an der Produktion, am Verbrauch und
am Handel der betreffenden Produkte weltweit ausmachen.*°

Durch ihr Engagement in verschiedenen internationalen Organisationen (insb. der FAO, dem
Internationalen Fonds fir landwirtschaftliche Entwicklung [International Fund for Agricultural
Development, IFAD] und der OECD), die das AMIS-Sekretariat bilden, unterstitzt die Schweiz
seit 2011 die Bestrebungen von AMIS zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der internatio-
nalen Agrarmarkte, um die Ernahrungssicherheit zu erhéhen.

Neben der Einflihrung von AMIS rief die FAO zur Bewaltigung des drastischen Anstiegs der
Nahrungsmittelpreise im Dezember 2007 die Initiative on Soaring Food Prices®' ins Leben, um
den Mitgliedslandern bei der Einfihrung von Sofortmassnahmen zur Stimulierung der Ange-
botsreaktion in den folgenden Anbausaisons zu helfen und politische Unterstitzung fir einen
verbesserten Zugang zu Nahrungsmitteln in den am starksten betroffenen Landern zu leisten.
Diese Initiative flihrte zur Veroffentlichung eines Leitfadens?®? fiir politische und programmati-
sche Massnahmen zur Bewaltigung des Anstiegs der Nahrungsmittelpreise auf nationaler
Ebene. Darin sind Instrumente aufgefuhrt, die auf mehreren Ebenen eingesetzt werden kon-
nen, u. a. auf Handels- und makro6konomischer Ebene sowie fir Massnahmen im Hinblick auf
den Verbrauch und die Produktion.

Seit der weltweiten Finanz- und Wirtschaftskrise von 2008 stellt die WTO im Rahmen ihres
Trade Monitoring regelmassig aktuelle Informationen Uber die globalen Trends bei Handels-
massnahmen und die Entwicklung der Handelspolitik bereit. Dieser Transparenzmechanismus
tragt zu einer verbesserten Uberwachung und Vorhersehbarkeit der Marktentwicklungen bei.
Dabei erstellt die WTO unter anderem zweijahrliche Berichte Uber neue handelsbezogene Fak-
ten, die alle Mitglieder der Organisation und Beobachter betreffen. Diese Berichte enthalten
standardmassig einen Abschnitt zu den agrarpolitischen Entwicklungen.

4.1.2 Beitrag der Schweiz im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit

Die Preisanstiege von 2008 und 2011-2012 haben die Aufmerksamkeit der Politik erneut auf
die Ernahrungssicherheit, insbesondere die kleinbauerliche Landwirtschaft sowie den sozialen
Schutz, gelenkt. Im Jahr 2009 waren ungefahr 637 Millionen Menschen unterernahrt.® In die-
sem Zusammenhang wurden zahlreiche Anstrengungen unternommen, um wirksame und ko-
harente sektorlbergreifende und globale Strategien und Regelungen zu entwickeln. Die
Schweiz beteiligte sich hier insbesondere an der Reform des Komitees flir Welternahrungssi-
cherheit (Committee on World Food Security, CFS), damit dieses inklusiver wird®*, arbeitete
aber auch bei der Reform des Nahrungsmittelhilfe-Ubereinkommens (16 Mitgliedslander, da-
runter die Schweiz)®* und 2010 bei der Lancierung der SUN-Bewegung (Scaling Up Nutrition)3®
mit.

Auch die massive Unterfinanzierung von landwirtschaftlichen Familienbetrieben und der Nah-
rungsmittelproduktion seitens der Entwicklungslander und der internationalen Geldgeber in den
20 Jahren vor der Krise wurde kritisiert. Der Anteil der Landwirtschaft an der gesamten 6ffent-
lichen Entwicklungshilfe war zwischen 1980 und 2006 von 17 auf 3,8 Prozent gesunken, wobei
derselbe Trend auch in den nationalen Haushalten zu beobachten war. Die Beharrlichkeit der

30 Vgl. www.amis-outlook.org > About.

31 Vgl. FAO (2008): Initiative on Soaring Food Prices — Programme Document (abrufbar unter:
www.fao.org/fileadmin/user upload/ISFP/ISFP_Programme_Document.pdf).

32 vgl. FAO (2011): FAO’s initiative on soaring food prices — Guide for policy and programmatic actions at
country level to address high food prices (abrufbar unter: www.fao.org/policy-support/tools-and-publica-
tions/resources-details/en/c/472406).

33 Vgl. FAOSTAT (abrufbar unter: www.fao.org/faostat/en/#data/FS). Fiir aktuelle Zahlen siehe Kasten «Fol-
gen des Anstiegs der Nahrungsmittelpreise 2021-2022» in Ziffer 2.

34 In einer der ersten politischen Empfehlungen des CFS geht es denn auch um das Thema Preisvolatilitat
und Ernahrungssicherheit («Price volatiliy and food security», Juli 2011, abrufbar unter:
www.fao.org/cfs/policy-products/en).

35 Vgl. www.foodassistanceconvention.org.

36 Vqgl. https://scalingupnutrition.org.
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Schweizer Entwicklungszusammenarbeit im Landwirtschaftssektor wurde im internationalen
Vergleich wiederum als einmalig angesehen.®’

Die Schweiz hat ihre Aktivitaten in diesem Bereich im selben Zeitraum nicht reduziert, sondern
im Gegenteil intensiviert, da die Landwirtschaft einen Schwerpunkt der Schweizer Entwick-
lungspolitik bildet. Zwischen 2003 und 2008 hat die Schweiz 1,189 Milliarden Franken in diesen
Bereich® investiert, was etwa 13 Prozent des Gesamtbudgets der Entwicklungszusammenar-
beit entspricht. Damit zahlte die Schweiz neben Frankreich und Finnland zu den gréssten Geld-
gebern bei der weltweiten Agrarhilfe. In diesem Zusammenhang rief die DEZA im Oktober 2008
das Globalprogramm Ernahrungssicherheit (Global Programme Food Security) ins Leben — ein
weiterer Beitrag der Schweiz im Hinblick auf eine ganzheitliche Herangehensweise an die
Probleme der Erndhrungssicherheit. Das Programm ist flr die Verwaltung des multilateralen
Entwicklungsportfolios der Schweiz in der Landwirtschaft und im Iandlichen Raum verantwort-
lich und ist seit 2009 innovative Themenpartnerschaften eingegangen, u. a. im Bereich landli-
che Beratungsdienste und globale Landgouvernanz.

Auf multilateraler Ebene unterstiitzt die Schweiz den IFAD, die Weltbank, das Welternahrungs-
programm (WFP; die weltweit grésste humanitare Organisation zur Bekampfung von Hunger
und Mangelernahrung)® und die globale Partnerschaft fiir Agrarforschung CGIAR (Consulta-
tive Group on International Agriculture Research). Mit der finanziellen Unterstitzung der
Schweiz fir die CGIAR konnte sichergestellt werden, dass die Suche der 6ffentlichen Hand
nach Lésungen gegen Ernadhrungsunsicherheit und Armut zugleich reaktiv und innovativ bleibt.
So konnte etwa das International Food Policy Research Institute (IFPRI; eines der Forschungs-
zentren der CGIAR) in den Jahren 2007-2008 Technologieplattformen wie das Portal zur Er-
nahrungssicherheit mit aktuellen landerspezifischen Informationen zur Entwicklung der Ernah-
rungspolitik entwickeln oder sein Forschungsprogramm zu Politiken, Institutionen und Markten
vorantreiben.*°

Die humanitare Hilfe wurde getrennt von der Entwicklungszusammenarbeit verwaltet, war aber
bereits auf die Transition zu langerfristigen Entwicklungsprogrammen ausgerichtet, die auf
Nachhaltigkeit und die Pravention von Krisen und Katastrophen abzielten, um die Krisenanfal-
ligkeit der Bevdlkerung zu verringern (z. B. durch die Verbesserung der Lageranlagen flur Ag-
rarprodukte oder die Schaffung von Friihwarn- oder sichereren Distributionssystemen).*!

4.2 Massnahmen infolge der Preisanstiege von 2021-2022
4.2.1 Massnahmen auf internationaler Ebene

Der massive Anstieg der Nahrungsmittelpreise in den Jahren 2021-2022 nach der militari-
schen Aggression der Russischen Fdderation in der Ukraine fiihrte zu einer starken internatio-
nalen Mobilisierung fur die Erndhrungssicherheit. Dabei ging es um zentrale Fragen wie Markt-
transparenz, den Aufbau von Vorraten, Exportbeschrankungen sowie die zahlreichen logisti-
schen Herausforderungen.*? Fir Letztere spielte die Schwarzmeer-Getreide-Initiative eine

37 Vgl. DEZA-SECO (2010): Wirkungsbericht — Schweizer Entwicklungszusammenarbeit im Landwirtschafts-
sektor 2010 (abrufbar unter: www.eda.admin.ch/eda/de/home/das-eda/publikationen.html/content/publikati-
onen/de/deza/wirkungsberichte/wirkungsbericht-landwirtschaftssektor-2010).

38 Vgl. DEZA-SECO (2010): Wirkungsbericht — Schweizer Entwicklungszusammenarbeit im Landwirtschafts-
sektor 2010.

39 Die Schweiz war 2008 z. B. mit 6,14 USD pro Kopf die zwolftgrosste Geldgeberin des Welternahrungspro-
gramms (vgl. DEZA-SECO (2010): Wirkungsbericht — Schweizer Entwicklungszusammenarbeit im Land-
wirtschaftssektor 2010, S. 21).

40 |FPRI (2013): Highlights of recent IFPRI food policy research for Switzerland (abrufbar unter:
www.ifpri.org/publication/highlights-recent-ifpri-food-policy-research-switzerland).

41" Als Erganzung wurde Schweizer Milchpulver verteilt, ein Instrument der humanitaren Hilfe, das in von Un-
terernahrung stark betroffenen Gebieten eingesetzt wird. Ab 2007 wurden Jahr fur Jahr 3000 Tonnen
Milchpulver im Wert von etwa 20 Mio. CHF durch Schweizer Hilfswerke und das WFP in verschiedenen Re-
gionen der Welt abgegeben, um Fehl- und Unterernahrung entgegenzuwirken (vgl. DEZA-SECO (2010):
Wirkungsbericht — Schweizer Entwicklungszusammenarbeit im Landwirtschaftssektor 2010).

42 \/gl. OECD (2022): The impacts and policy implications of Russia’s aggression against Ukraine on agricul-
tural markets (abrufbar unter: https://doi.org/10.1787/0030a4cd-en).
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massgebliche Rolle, welche zwischen Juli 2022 und Juli 2023 den Export von knapp 33 Millio-
nen Tonnen Weizen, Mais und anderer Nahrungsmittel aus der Ukraine ermdoglichte.*3

Eine richtungsweisende Massnahme im Sinne einer verbesserten Transparenz und Vorher-
sehbarkeit der Markte ist die Ausweitung der in AMIS erfassten Produkte auf Dingemittel,
Pflanzendle und die Logistik des Nahrungsmittelhandels (insb. der Seefracht). AMIS hat auch
die Analysen der Terminmarkte ausgebaut: In Zusammenarbeit mit Euronext, der wichtigsten
europaischen Bdrse fur Derivate auf Agrarrohstoffe, kann AMIS nun auch die Entwicklungen
auf dem Derivatemarkt in Europa abbilden.** Auf inrem Treffen im September 2023 bekraftig-
ten die Staats- und Regierungschefs der G20 ihre Unterstitzung fur AMIS und verpflichteten
sich, die Transparenz der globalen Markte fiir Nahrungsmittel weiter zu starken.*® Auch die
Schweiz unterstitzt diese Bestrebungen.

Zur Unterstitzung von Entwicklungslandern, die Nettoimporteure von Nahrungsmitteln sind
und sich in einer schwierigen Lage befinden, schlug die FAO im Juni 2022 vor, einen neuen
Fonds (Food Import Financing Facility, FIFF)*® fur diejenigen Lander zu schaffen, die mit Blick
auf die Ausgaben fur Nahrungsmittelimporte am krisenanfalligsten sind. Damit sollten Notkaufe
von Nahrungsmitteln finanziert und gleichzeitig Investitionen in nachhaltige und resiliente Pro-
duktionssysteme geférdert werden. Dieser Fonds wurde schliesslich im Oktober 2022 vom In-
ternationalen Wahrungsfonds (IWF) eingerichtet und von diesem unter dem Namen Food
Shock Window*’ verwaltet. Urspriinglich war er fiir ein Jahr vorgesehen, wurde dann aber bis
Marz 2024 verlangert.*® Inzwischen gibt es dieses Instrument nicht mehr.

Gemeinsam tragen die OECD und die FAO auch zur Transparenz und zum Wissensaustausch
bei, indem sie jahrlich den OECD-FAO-Agrarausblick (OECD-FAO Agricultural Outlook) verof-
fentlichen. Dieser enthalt jeweils eine Analyse der Aussichten fur die nationalen, regionalen
und globalen Agrarrohstoffmarkte fiir die nachsten zehn Jahre.*°

Zudem hat die WTO wahrend der Covid-19-Pandemie mit ihren Mitgliedern ein Verfahren zur
Uberprifung der Handelsmassnahmen eingerichtet, die als Reaktion auf die globale Gesund-
heitskrise ergriffen wurden.® Die Ubersicht (iber diese Handelsmassnahmen umfasst einen
spezifischen Abschnitt fur Agrarprodukte.

Zudem resultierte aus der 12. WTO-Ministerkonferenz 2022 eine Erklarung zu Handel und Er-
nahrungsunsicherheit.®' Darin wird die Einrichtung eines Arbeitsprogramms gefordert, das den
am wenigsten entwickelten Landern (LDC) und den nettoimportierenden Entwicklungslandern
(NFIDC) helfen soll, ihre Widerstandsfahigkeit gegeniber Ernahrungsunsicherheit zu erhéhen.
Ausserdem soll es dazu beitragen, den Beschluss von Marrakesch von 1994 Uber Massnah-
men bezlglich moglicher negativer Auswirkungen des Reformprogramms auf LDC und NFIDC
wirksamer und praktikabler zu gestalten. Der im Rahmen des Arbeitsprogramms erstellte Be-

43 Quelle: Vereinte Nationen (abrufbar unter: www.un.org/en/black-sea-grain-initiative > data).

44 Vgl. AMIS (2022): AMIS teams up with Euronext to monitor futures markets (abrufbar unter: www.amis-out-
look.org/news/detail/en/c/1155424/).

45 Vgl. G20 New Delhi Leaders’ Declaration (abrufbar unter: www.mea.gov.in/Images/CPV/G20-New-Delhi-
Leaders-Declaration.pdf).

46 Vgl. FAO (2022): A Global Food Import Financing Facility (FIFF): Responding to soaring food import costs
and addressing the needs of the most exposed — aktualisiert 10.6.2022 (abrufbar unter:
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/a9963e35-361b-40b1-aabd-5e961d459b46/con-
tent).

47 Vgl. IWF (2022): Global Food Crisis and Food Shock Window — Frequently Asked Questions (abrufbar un-
ter: www.imf.org/en/About/FAQ/global-food-crisis-and-food-shock-window).

48 Vgl. IWF (2023): Review of Experience with The Food Shock Window Under The Rapid Financing Instru-
ment and The Rapid Credit Facility, IMF Policy Paper (abrufbar unter: www.imf.org/en/Publications/Policy-
Papers/Issues/2023/06/30/Review-of-Experience-with-The-Food-Shock-Window-Under-The-Rapid-Financ-
ing-Instrument-and-535478).

49 Vgl. OECD-FAO Agricultural Outlook 2023-2032 (abrufbar unter: www.oecd.org/publications/oecd-fao-agri-
cultural-outlook-19991142.htm).

50 vgl. www.wto.org/english/tratop_e/covid19_e/ag_trade_measures_e.htm.

51 Vgl. WTO (2022): Ministerial Declaration on the Emergency Response to Food Insecurity (abrufbar unter:
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/WT/MIN22/28.pdf&Open=True).
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richt mit Empfehlungen wurde im April 2024 von den Mitgliedern im WTO-Agrarausschuss an-
genommen.%? Dieser Bericht enthalt u. a. Empfehlungen zum Zugang zu internationalen Nah-
rungsmittelmarkten, zur Finanzierung von Nahrungsmittelimporten sowie zur Resilienz der
landwirtschaftlichen Produktion in LDC und NFIDC.

Ein wichtiges Ziel der WTO-Agrarverhandlungen ist, das Funktionieren der internationalen
Markte zu verbessern. Neben der Transparenz und der Vorhersehbarkeit setzt sich die
Schweiz in den Verhandlungen auch dafiir ein, dass auf ungerechtfertigte Exportbeschrankun-
gen verzichtet wird und negative Auswirkungen solcher Massnahmen auf die Nahrungsmittel-
preise und auf die internationalen Markte minimiert werden.

Ein weiteres Verhandlungsthema, das in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen hat, ist
die staatliche Lagerhaltung. Wahrend das geltende Agrarabkommen die Finanzierung von La-
gerhaltungskosten fir die Ernahrungssicherheit bereits heute unbegrenzt zulasst, soll mit einer
permanenten Lésung einerseits den WTO-Mitgliedern mehr Spielraum zur Agrarpreisstiitzung
beim Ankauf von Produkten fir staatliche Lagerhaltungsprogramme erméglicht werden. Ande-
rerseits gilt es, mit Vorkehrungen sicherzustellen, dass diese Programme nicht missbrauchlich
angewendet werden oder zu ungewinschten Nebeneffekten auf den internationalen Markten
fuhren.

4.2.2 Beitrag der Schweiz im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit

Die Reaktion der internationalen Zusammenarbeit (IZA) der Schweiz auf diese globale Ernah-
rungskrise konzentriert sich auf drei Schwerpunkte, die sich bezliglich ihres zeitlichen Rah-
mens und ihres Inhalts voneinander unterscheiden.

Erstens hat die Schweiz im Rahmen der humanitaren Hilfe in den von Ernadhrungsunsicherheit
betroffenen Gebieten Nahrungsmittel, Material und Fachleute zur Verfiigung gestellt, und zwar
in Zusammenarbeit mit Partnern wie dem WFP, dem Flichtlingshochkommissariat der Verein-
ten Nationen (UNHCR) und dem Internationalen Komitee vom Roten Kreuz (IKRK). Zusatzliche
Finanzmittel wurden fir die Nahrungsmittelsoforthilfe eingesetzt, etwa fir das Horn von Afrika,
die Sahelzone, den Jemen oder Afghanistan. Die von der Schweiz fir das WFP gesprochenen
Betrage sind einzigartig in der Geschichte (mehr als 100 Mio. CHF fiir 2021 und 2022).%3

Zweitens arbeitet die 1ZA langfristig daran, die globalen Erndhrungssysteme nachhaltiger und
resilienter zu machen. Dazu werden eine Steigerung und Diversifizierung der lokalen Nah-
rungsmittelproduktion sowie die regionale Entwicklung von diversifizierteren Markten und eines
diversifizierteren Handels geférdert. Ziel ist es, die armsten und am starksten benachteiligten
Bevolkerungsgruppen wie Kleinbauern und -bauerinnen, Frauen und Jugendliche zu erreichen,
um ihnen den Zugang zu Wissen, naturlichen Ressourcen, Finanzmitteln und Markten zu er-
leichtern.

Obwohl seit der Krise von 2007-2008 einige Korrekturmassnahmen flir eine nachhaltigere
Ausgestaltung der Ernahrungssysteme ergriffen wurden, sind die armsten Bevdlkerungsgrup-
pen nach wie vor zu stark auf die Einfuhr von Grundnahrungsmitteln angewiesen. Die Schwei-
zer IZA betreibt vor diesem Hintergrund verschiedene Programme. Diese ermdglichen bei-
spielsweise die Finanzierung von KMU, die nahrstoffreichere Nahrungsmittel fir die heimi-
schen Markte herstellen, die Verbesserung der lokalen Wertschépfungsketten durch Agraréko-
logie, die wissenschaftliche Forschung zu verbesserten klimaresistenten landwirtschaftlichen
Sorten oder auch den Kompetenzausbau bei den nationalen Behérden, um den rechtlichen
und regulatorischen Rahmen flr die Produktions- und Verbrauchssysteme im Nahrungsmittel-
bereich zu verbessern.

52 vgl. WTO (2024): Committee adopts recommendations to support vulnerable members in tackling food in-
security (abrufbar unter www.wto.org/english/news _e/news24 e/agri_17apr24_e.htm).

53 Vgl. Globale Ernahrungskrise: Die Schweiz spricht zusétzliche 14,5 Millionen Franken fiir das Welternah-
rungsprogramm der Vereinten Nationen.
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Drittens koordiniert die Schweiz Lésungen innerhalb von multilateralen Gremien, um eine ma-
ximale Wirkung ihrer Beitrage fir die betroffenen Bevolkerungsgruppen sicherzustellen.®* Wie
in Ziffer 4.1.2 erwahnt, leistet die Schweiz beispielsweise einen nachhaltigen Beitrag zu den
Verhandlungen im Komitee fur Welterndhrungssicherheit (CFS) mit Sitz in Rom, das den Vorteil
hat, dass es neben den Mitgliedsstaaten zwei Beratungsgremien umfasst — das eine vertritt
den Privatsektor und das andere die Zivilgesellschaft und indigene Vdlker. Die Schweiz leistet
auch einen Beitrag zu globalen Netzwerken (z. B. International Land Coalition) und regionalen
Initiativen, etwa bei der Afrikanischen Union (Ecological Organic Agriculture Africa) oder in
Ostafrika mit der IGAD (Intergovernmental Authority on Development).

5 Massnahmen zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der Warentermin-
markte

Nachfolgend werden, wie vom Postulat gefordert, die wichtigsten der auf internationaler Ebene
seit 2008 getroffenen Massnahmen zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit der Terminmarkte
beschrieben.%® Dabei wird zwischen Massnahmen im Nachgang zu den Preisanstiegen von
2008 und 2011-2012 (siehe Ziff. 5.1) und Massnahmen infolge der Preisanstiege 2021-2022
(siehe Ziff. 5.2) unterschieden. Zudem wird die Umsetzung dieser Massnahmen in der Schweiz
aufgezeigt.

Wie in Ziffer 3.1 erlautert, spielen die Terminmarkte flr Rohstoffe eine wesentliche Rolle in der
Weltwirtschaft, da sie auf Produzenten- wie auch auf Konsumentenseite die Steuerung preis-
spezifischer Risiken ermoéglichen. Die Integritat und Effizienz dieser Markte sind somit von ent-
scheidender Bedeutung flr die wirtschaftliche Stabilitat. Da die Markte global und miteinander
verbunden sind, spielen internationale Grundsatze und Standards eine zentrale Rolle bei der
Marktregulierung und -Gberwachung.

5.1 Massnahmen infolge der Preisanstiege von 2008 und 2011-2012
5.1.1 Massnahmen auf internationaler Ebene

Angesichts der Sorgen infolge des drastischen Anstiegs der Preise an den Rohstofftermin-
markten in den Jahren 2008 und 2011-2012 und auf Initiative der G20 wurden verschiedene
internationale und nationale Regulierungsmassnahmen fiir eine bessere Uberwachung und
Regulierung der Rohstoffterminmarkte umgesetzt. Diese Massnahmen sollen eine faire und
transparente Funktionsweise des Marktes gewahrleisten, Ubermassige Volatilitat vermeiden
sowie Marktakteure und Investoren schitzen.

An der Seite des Financial Stability Board (FSB) spielte die Internationale Organisation fir Ef-
fektenhandels- und Bdrsenaufsichtsbehérden (I0OSCO) eine entscheidende Rolle bei der Ent-
wicklung von globalen Standards und Best Practices fur die Regulierung der Rohstofftermin-
markte (Principles for the Regulation and Supervision of Commodity Derivatives Markets®).
Diese Standards umfassen eine Reihe von Grundsatzen, Richtlinien und Best Practices, die
entwickelt wurden, um auf globaler Ebene die Regulierung und Uberwachung der Finanz-
markte, einschliesslich der Rohstoffterminmarkte, zu verbessern. Mit diesen Standards sollen
die Integritat der Markte, der Schutz der Investoren und die Stabilitdt des Finanzsystems ge-
starkt werden. Aufgrund ihres prinzipienbasierten Ansatzes geben diese Standards den natio-
nalen Regulierungsbehdrden die noétige Flexibilitat bei der Umsetzung und gewahrleisten
gleichzeitig koharente Ergebnisse.

54 Auf dem Hohepunkt der Erndhrungskrise von 2022 verfolgte die Schweiz die Schaffung des Mechanismus
Global Crisis Response Group on Food, Energy and Finance durch den Generalsekretar der Vereinten Na-
tionen sowie den Austausch innerhalb der Global Alliance for Food Security aufmerksam mit. Letztere war
von der G7 und ihrer deutschen Prasidentschaft sowie der Weltbank ins Leben gerufen worden, um den
Austausch und die Koordination der verschiedenen Ansatze bilateraler wie auch multilateraler Geldgeber zu
ermoglichen.

55 \g|. Ziffer 8.1 fiir eine Ubersicht.

%6 Vgl. www.iosco.org/library/pubdocs/pdf/IOSCOPD726.pdf.
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In Bezug auf Rohstoffderivate haben die IOSCO-Grundsatze auf globaler Ebene unter ande-
rem folgende Entwicklungen ermdglicht: Transparenz der Positionen (Meldepflicht), ver-
scharfte Positionslimiten, verstarkte Marktaufsicht, Regelungen fiir zentrale Gegenparteien, Ri-
sikomanagementpraktiken und grenzuberschreitende Regulierung.

Auf der Grundlage von internationalen Standards und Best Practices haben verschiedene
Rechtsordnungen, die auf dem internationalen Rohstoffmarkt eine zentrale Rolle spielen, ihre
innerstaatlichen Vorschriften angepasst.

In den USA wurden mit dem Dodd-Frank Act (Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer
Protection Act, DFA) wichtige regulatorische Anderungen eingefiihrt, namentlich Bestimmun-
gen zur Regulierung von Rohstoffderivaten. Mit dem DFA wurden die Uberwachung der Roh-
stoffmarkte verstarkt und Reformen zur Férderung der Markttransparenz und -integritat einge-
fuhrt. Die Commodity Futures Trading Commission (CFTC) reguliert Rohstoffderivate, um die
Integritat, Resilienz und Dynamik der Markte zu erhalten. Die ergriffenen Massnahmen haben
Auswirkungen auf den weltweiten Rohstoffhandel.

Die Europaische Union hat die IOSCO-Grundsatze mit der Richtlinie Gber Markte fir Finanzin-
strumente (Directive on Markets in Financial Instruments, MIFID Il) und die Europaische
Marktinfrastrukturverordnung (European Market Infrastructure Regulation, EMIR) umgesetzt,
um die Transparenz und den Anlegerschutz auf den Rohstoffderivatemarkten zu verbessern.
Mit der MiFID Il wurden strengere regulatorische Massnahmen zur Steigerung der Transparenz
und zur Starkung der Marktaufsicht eingefiihrt. Durch die Festlegung von Positionslimiten, Mel-
depflichten und Transparenzvorschriften sollen diese Vorschriften das Potenzial fir Marktmiss-
brauch verringern und ein faires und geordnetes Funktionieren der Rohstoffderivatemarkte ge-
wahrleisten.

5.1.2 Massnahmen der Schweiz

In der Schweiz erfolgt die Umsetzung der internationalen Standards durch das Finanzmarktinf-
rastrukturgesetz vom 19. Juni 2015% (FinfraG). Das FinfraG wurde namentlich als Reaktion
auf die Finanzmarktkrise von 2008 verabschiedet, um die Stabilitdt und Wettbewerbsfahigkeit
des Schweizer Finanzplatzes nachhaltig zu starken, aber auch um die Finanzmarktteilnehmer
zu schitzen und die Gleichbehandlung der Anleger zu gewahrleisten. Es regelt die Organisa-
tion und den Betrieb der Finanzmarktinfrastrukturen sowie die Verhaltenspflichten der Finanz-
marktakteure beim Handel mit Effekten und Derivaten.

Das FinfraG ist 2016 in Kraft getreten und gilt auch fiir Rohstoffderivate. Gemass diesem Ge-
setz mussen Finanzielle sowie Nichtfinanzielle Gegenparteien, die bei Derivatgeschaften (inkl.
OTC- und ausserbdrsliche Geschafte) bestimmte Schwellenwerte Uberschreiten, ihre Transak-
tionen einem Transaktionsregister melden und ihre Risiken mindern. Zudem besteht fur Finan-
zielle und Nichtfinanzielle Gegenparteien eine Pflicht zur Abrechnung Uber eine zentrale Ge-
genpartei, um das Gegenpartei-Kreditrisiko zu verringern. Diese Pflicht stellt eine Erganzung
zu den Risikominderungsmassnahmen flir Derivatgeschafte ohne zentrale Abrechnung dar.

Zudem sollte eine Schweizer Plattform flr den Rohstoffhandel eingreifen kénnen, sobald sie
Missstande bei der Funktionsweise dieses Marktes feststellt. Allerdings gibt es in der Schweiz
weder eine Rohstoffbdrse noch eine Rohstoffderivateborse.%®

Die Bestimmung zu den Positionslimiten wurde auch in der Schweiz eingeflhrt. Damit wird
Gleichwertigkeit gewahrleistet, sollte dies in Zukunft zu einer Voraussetzung werden, insbe-
sondere im Zusammenhang mit der damals gerade eingefiihrten EMIR-Verordnung der EU.
Dementsprechend kann der Bundesrat gemass Artikel 118 FinfraG bei Bedarf Positionslimiten
einfuhren. Die EU- und die US-Vorschriften (CFTC) sehen beide solche Positionslimiten vor
(siehe oben). Bislang hielt es der Bundesrat nicht fur erforderlich, von dieser Méglichkeit Ge-
brauch zu machen. Es ist jedoch nicht auszuschliessen, dass solche Positionslimiten in Zukunft
notwendig sein werden (auch ohne Rohstoffbérsen).

57 SR 958.1
%8 Vgl. Kasten «Die bedeutendsten internationalen Markte fiir Agrarrohstoffe» in Ziffer 3.1.
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Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass internationale Regulierungsinstanzen wie das FSB
oder die IOSCO, denen die Schweiz angehoért, die Entwicklung der Marktbedingungen weiter-
hin Gberwachen und sich daran anpassen.

5.2 Massnahmen infolge der Preisanstiege von 2021-2022

Der drastische Preisanstieg bei den wichtigsten Rohstoffen in den Jahren 2021-2022 und die
extreme Volatilitdt an manchen Rohstoff- und damit verbundenen Derivatemarkten fluhrten zu
einer Spitze bei den Nachschussforderungen, was eine erhéhte Liquiditdtsnachfrage seitens
der Rohstoffunternehmen und anderer Marktakteure nach sich zog und auf manchen Markten
zu Liquiditatsengpassen fuhrte.

Als Reaktion auf diese instabile Situation fliihrte das FSB eine Analyse zu den Aspekten der
finanziellen Stabilitat der Rohstoffmérkte durch, einschliesslich der Derivatemarkte.*® Die Ban-
ken sind die wichtigsten Anbieter von Krediten und Liquiditat flir Finanzierungen sowie von
Abrechnungsdienstleistungen flr Rohstoffunternehmen und die zugrunde liegenden Markte.
Hierdurch wird eine Verbindung zwischen dem Okosystem der Rohstoffe und dem zentralen
Finanzsystem geschaffen. Der Bericht legt dar, dass das Rohstoffékosystem insgesamt weit-
gehend in der Lage war, den Preisschock vom Februar 2022 aufzufangen. Es gab keine gros-
seren Marktstorungen und die Auswirkungen auf das Ubrige Finanzsystem waren gering. Die
Akteure auf den Rohstoffmarkten haben sich an den Volatilitdtsschock angepasst, indem sie
ihr Liquiditatsrisiko zu verringern versuchten und gleichzeitig mehr Kredit- und Marktrisiken ein-
gingen.

Unabhangig von den Entwicklungen auf den internationalen Nahrungsmittelmarkten hat der
Bundesrat im Juni 2024 eine Vernehmlassung zur Anderung des FinfraG eréffnet.®° Diese Vor-
lage stutzt sich auf eine Analyse des Eidgendssischen Finanzdepartements (EFD) aus dem
Jahr 2022.%" Obwohl sich das FinfraG seit seinem Inkrafttreten mehrheitlich bewahrt hat, wurde
in einzelnen Bereichen Handlungsbedarf identifiziert. Angesichts der gesammelten Erfahrun-
gen sowie der nationalen und internationalen Entwicklungen hat sich gezeigt, dass die Trans-
parenz und Rechtssicherheit in bestimmten Regulierungsbereichen weiter gestarkt werden
sollten. Diese Massnahmen stehen mit dem Gegenstand des vorliegenden Berichts zwar nicht
direkt im Zusammenhang, die geplante Gesetzesanderung zielt aber auch auf eine bessere
Funktionsfahigkeit der Markte ab.

Einige der vorgeschlagenen Anpassungen sind flr den vorliegenden Bericht besonders rele-
vant. Einerseits sollte der Nutzen der Meldepflicht von Derivategeschaften erhéht werden, ins-
besondere durch einen einfacheren Zugang zu Schweizer Transaktionsregistern fir auslandi-
sche Aufsichtsbehdrden. Damit soll die Erkennung von globalen Stabilitatsrisiken im Derivate-
markt verbessert werden. Andererseits sollen gezielte Massnahmen die Verhinderung, Aufde-
ckung und Sanktionierung von Insiderhandel und Marktmanipulation verbessern. Die Botschaft
dazu wird fur 2025 erwartet.

6 Beurteilung und mogliche Massnahmen seitens der Schweiz
6.1 Beurteilung der bisher getroffenen Massnahmen

Wie in den Ziffern 4 und 5 dargestellt, wurden auf internationaler Ebene und in der Schweiz
seit 2008 umfangreiche Massnahmen getroffen, um die Funktionsfahigkeit sowohl der physi-
schen als auch der finanziellen Markte fir Agrarrohstoffe zu erhéhen. Weitere Massnahmen
befinden sich in Umsetzung. Zudem hat sich die Schweiz sowohl auf multilateraler als auch auf
bilateraler Ebene fir die Starkung der Ernahrungssicherheit in Entwicklungslandern eingesetzt.

Im Fokus stand dabei insbesondere eine Erhdhung der Transparenz. Mehr Transparenz kann
Informationsasymmetrien unter Marktteilnehmern entgegenwirken und so die Effizienz eines

5 Vgl. FSB (2023): The Financial Stability Aspects of Commodities Markets (abrufbar unter:
www.fsb.org/2023/02/the-financial-stability-aspects-of-commodities-markets).

60 \/gl. Bundesrat erdffnet Vernehmlassung zur Anderung des Finanzmarktinfrastrukturgesetzes.

61 Vgl. Bundesrat gibt Revision des Finanzmarktinfrastrukturgesetzes in Auftrag.
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Marktes erhéhen. Dadurch resultiert eine bessere Allokation der Ressourcen. Eine hdhere
Transparenz hilft damit, unerwartete Preisschwankungen zu vermeiden. Zudem kann auch
Marktmissbrauch besser begegnet werden.

Die Transparenz auf den physischen Markten fir Agrarrohstoffe ist heute namentlich dank
AMIS besser als noch vor 15 Jahren (siehe Ziff. 4.1.1). Insbesondere die Daten zur weltweiten
Lagerhaltung sind dabei ein wichtiger Indikator, gerade in einer Krisenlage. Es lasst sich be-
obachten, dass die Lagerhaltung fir wichtige Agrarglter seit der Nahrungsmittelkrise 2008
weltweit stark zugenommen hat (siehe Abb. 3).

Auch die Transparenz auf den Finanzmarkten hat sich in den letzten 15 Jahren verbessert. Der
Grund dafir ist insbesondere die weltweit verankerte Regulierung der OTC-Derivatemarkte.
Ein Teil dieser Regulierung sieht vor, dass Derivategeschafte an ein Transaktionsregister ge-
meldet werden missen. Die Schweiz hat diese Reformen mit dem FinfraG umgesetzt. Dieses
wird derzeit revidiert, um die Stabilitat des Finanzsystems sowie den Ruf und damit die Wett-
bewerbsfahigkeit des Finanzplatzes Schweiz weiter zu starken (siehe Ziff. 5.1.2 und 5.2). Im
Bereich des Derivatehandels geht es namentlich darum, den Aufsichtsbehdrden einen umfas-
senderen globalen Uberblick tiber den Derivatemarkt zu erméglichen, um so systemische Ri-
siken besser erkennen zu kénnen.

Trotz dieser Fortschritte ist davon auszugehen, dass die Preise der Agrarprodukte auch in Zu-
kunft zeitweilig starke Schwankungen an den internationalen Markten verzeichnen kénnen.
Zwar hilft Transparenz, damit die Marktmechanismen funktionieren. Die hauptsachlichen Trei-
ber hinter Preisschwankungen sind jedoch grundlegende realwirtschaftliche Faktoren (siehe
Ziff. 3). So ist auch weiterhin mit (wetterbedingten) Schwankungen bei der Produktion, zeit-
weise tiefen Lagerbestanden oder geopolitischen Ereignissen zu rechnen. Oder auch damit,
dass exportierende Lander bei stark steigenden Preisen Exportbeschrankungen erlassen und
so die Preisdynamik verstarken. Um Preisschwankungen entgegenzuwirken, sind daher offene
Markte und eine breite Diversifizierung der Handelspartner wichtig. Auch eine nationale Lager-
haltung kann in einer Krise wirksam sein, um sich gegen extreme Preisschwankungen und
Knappheit zu wappnen. Ebenfalls zentral sind gut entwickelte Finanzmarkte, damit sich die
Akteure gegen Preisschwankungen absichern kdnnen. Wie in Ziffer 3.2 dargelegt, ist gemass
den wissenschaftlichen Erkenntnissen Spekulation dabei sogar eher nitzlich.

6.2 Mogliche Massnahmen seitens der Schweiz
Regulierung von Handelsplétzen fiir Rohstoffe

In Bezug auf die Regulierung von Handelsplatzen fur Rohstoffe ist zu beachten, dass sich die
bedeutenden Handelsplatze ausserhalb der Schweiz befinden (siehe Kasten in Ziff. 3.1). In der
Schweiz gibt es derzeit keine Borsen fur Agrarderivate oder fur physische Rohstoffe. Der Hand-
lungsspielraum der Schweiz ist daher sehr klein, was die Regulierung dieser Markte betrifft. Es
ist die Aufgabe der Lander, in denen sich diese Handelsplatze befinden, mit einer geeigneten
Regulierung fur Transparenz zu sorgen und Marktmanipulation zu verhindern. Wenn Schwei-
zer Akteure — beispielsweise die hierzulande angesiedelten Rohstoffhandler — an diesen Mark-
ten aktiv sind, unterliegen sie den dort geltenden Bestimmungen.

Die von der IOSCO unter Fuhrung der G20 und des FSB erarbeiteten Prinzipien zur Regulie-
rung und Uberwachung der Markte fiir Rohstoffderivate werden in der Schweiz mit dem FinfraG
umgesetzt. Da die Regeln des FinfraG auch flr Rohstoffderivate gelten, wiirde ein in der
Schweiz angesiedelter Handelsplatz fir Rohstoffe einer adaquaten Regulierung unterliegen.

Teilnahme der Schweiz an AMIS

Die Schweiz nimmt nicht direkt an AMIS teil. Eine direkte Teilnahme der Schweiz ist von AMIS
denn auch nicht vorgesehen. Gemass den Terms of Reference und den Terms of Procedures®
kénnen andere Lander als jene der G20 nur auf Einladung und auf der Grundlage eines be-
deutenden Anteils an der weltweiten Produktion und am Handel teilnehmen. Dieses Kriterium

62 Beide abrufbar unter: www.amis-outlook.org > About.
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wird durch die Schweiz nicht erfiillt: 2022 stammten weniger als 0,06 Prozent der weltweiten
Weizenproduktion, weniger als 0,01 Prozent der weltweiten Maisproduktion und weniger als
0,002 Prozent der weltweiten Sojaproduktion aus der Schweiz.®® Eine Teilnahme der Schweiz
wirde daher die weltweite Datenlage praktisch nicht verbessern. Die Schweiz ist zudem auch
keine wichtige Drehscheibe fiir den physischen Handel mit Nahrungsmitteln auf globaler
Ebene. Entsprechend besteht seitens AMIS kein Bedarf bzw. es liegt keine Anfrage vor, dass
die Schweiz zur AMIS-Datenbank beitragt. Wie in Ziffer 4.1.1 beschrieben, tragt die Schweiz
jedoch indirekt namentlich Gber ihre Mitgliedschaften in der FAO, im IFAD und in der OECD,
die ihrerseits alle eine Schlusselfunktion in AMIS einnehmen, zu AMIS bei.

Erhéhung der Transparenz beim Handel mit physischen Agrarrohstoffen

Das Postulat wirft die Frage auf, ob die Schweiz dazu beitragen konnte, die Transparenz beim
Handel mit physischen Agrarrohstoffen zu erhéhen, namentlich in Bezug auf die Lager- und
Frachtkapazitaten von Schweizer Rohstoffhandlern. Ein solcher Beitrag kdnnte z. B. darin be-
stehen, in der Schweiz ansassige private Akteure dazu zu verpflichten, ihre weltweite Lager-
haltung fur bestimmte Agrarrohstoffe offenzulegen. Aus Sicht des Bundesrates sollte aus den
folgenden Uberlegungen von einer solchen Massnahme abgesehen werden.

Erstens ist diese Massnahme nicht notwendig. Bei AMIS ist grundsatzlich die Lagerhaltung von
allen Akteuren enthalten. Die von AMIS publizierten Schatzungen zur weltweiten Lagerhaltung
reflektieren somit die Lagerhaltung sowohl von staatlichen als auch von privaten Akteuren fir
die durch AMIS abgedeckten Agrarrohstoffe. Die Schatzungen zur Lagerhaltung, die in die Da-
tenbank von AMIS einfliessen, werden von den jeweiligen Behdrden der teilnehmenden Staa-
ten aus einer nationalen Sichtweise vorgenommen. Das heisst, es geht um die Lagerhaltung
innerhalb eines Landes. Die Lagerbestdnde werden dabei im Wesentlichen auf zwei verschie-
dene Arten gemessen: entweder durch Erhebungen oder basierend auf der Differenz zwischen
Produktion und Verbrauch. Die letztgenannte Methode ist die meistverwendete und wirtschaft-
lichste Lésung. Wenn allerdings die Qualitat der zugrunde liegenden Daten gering ist, kann sie
problematisch sein. Im Gegensatz dazu sind regelmassige und reprasentative Bestandserhe-
bungen kostspielig, kdnnen aber qualitativ bessere Informationen liefern, wenn sie gut konzi-
piert sind und sich an die Hauptakteure richten. Um die Datenqualitat stetig zu verbessern, ist
AMIS u. a. auch in der technischen Unterstitzung der teilnehmenden Lander aktiv und hat in
diesem Rahmen bspw. Leitlinien fir die Planung und Durchflihrung von Getreidebestandser-
hebungen herausgegeben.®

Zweitens ware es weitgehend wirkungslos, wenn die Schweiz hier ansassige private Akteure
dazu verpflichten wirde, ihre weltweite Lagerhaltung offenzulegen. Denn die Lageranlagen der
bedeutenden Akteure befinden sich oftmals nicht in der Schweiz. Zwar haben grosse Lebens-
mittelproduzenten auch Lager in der Schweiz. Hingegen befinden sich die Lageranlagen der in
der Schweiz ansassigen Agrarhandelsfirmen nicht in der Schweiz. Zudem handelt es sich bei
diesen Unternehmen oftmals um multinationale Unternehmen mit Hauptsitz ausserhalb der
Schweiz. Damit ware es fir sie relativ einfach, sich dem Zwang zur Offenlegung der Lagerhal-
tung zu entziehen, indem sie die Lager einer auslandischen Einheit Ubertragen (wenn sich
diese nicht bereits zuvor im Eigentum einer auslandischen Einheit befunden haben). In solchen
Fallen ist es kaum realistisch, dass die Schweiz eine Verpflichtung zur Transparenz durchset-
zen koénnte, zumal eine hoheitliche Durchsetzung auf auslandischem Staatsgebiet aufgrund
des vdlkerrechtlichen Territorialitatsprinzips nicht maoglich ist. Unternehmensgruppen mit
Hauptsitz in der Schweiz kénnten hingegen zu Transparenz fir die gesamte Gruppe verpflichtet
werden. Dies wirde deren Wettbewerbsfahigkeit allerdings erheblich beeintrachtigen, solange
ihre auslandische Konkurrenz nicht denselben Regeln unterworfen ist. Denn bei der Lagerhal-
tung handelt es sich um sensible Geschaftsgeheimnisse, die ein Unternehmen nicht ohne Wei-
teres mit seiner Konkurrenz teilen will. Diese Massnahme ware somit nicht im Interesse der
Schweiz.

63 Quelle: FAOSTAT
64 Vgl. AMIS (2017): Guidelines for designing and implementing grain stock surveys (abrufbar unter:
www.amis-outlook.org/resources-list/detail/en/c/853675).
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7 Schlussfolgerung

Die Uberwiegende Mehrheit der wissenschaftlichen Studien findet kaum Belege dafir, dass
Spekulation mit Nahrungsmitteln einen preistreibenden Einfluss hat. Im Gegenteil, viele Stu-
dien kommen sogar zum Schluss, dass Spekulation einen dampfenden Effekt auf die Preise
hat.

Der Bundesrat ist deshalb unverandert der Ansicht, dass es wenig wahrscheinlich ist, dass
spekulative Geschéafte auf den Rohstoffterminmarkten eine massgebliche Rolle fiir die Preis-
steigerungen in den letzten 15 Jahren gespielt haben. Vielmehr sind die starken Preisschwan-
kungen auf grundlegende Faktoren wie Wetterextreme, niedrige Lagerbestande, Exportbe-
schrankungen und geopolitische Ereignisse wie den Krieg in der Ukraine zuriickzufihren.

Seit 2008 wurden sowohl auf internationaler Ebene als auch in der Schweiz umfangreiche Mas-
snahmen getroffen, um die Transparenz auf den Markten fir Agrarrohstoffe zu erhéhen und
deren Funktionsfahigkeit zu verbessern. Im Zentrum stehen dabei namentlich die Schaffung
von AMIS sowie die international abgestimmte Regulierung der Warenterminmarkte, die auch
in der Schweiz umgesetzt wurde. Weitere Massnahmen befinden sich in Umsetzung. Zudem
hat sich die Schweiz sowohl auf multilateraler als auch auf bilateraler Ebene fir die Starkung
der Ernahrungssicherheit in Entwicklungslandern eingesetzt.

Diese Fortschritte sind begrissenswert. Dennoch ist davon auszugehen, dass die Preise der
Agrarprodukte auch in Zukunft zeitweilig starke Schwankungen an den internationalen Markten
verzeichnen kdnnen. Denn die hauptsachlichen Treiber hinter Preisschwankungen sind grund-
legende realwirtschaftliche Faktoren. Daran kann auch eine erhdhte Transparenz grundsatzlich
nichts andern. Im Allgemeinen kann Transparenz aber die Informationslage zumindest in ei-
nem gewissen Rahmen verbessern. Dies ist dem guten Funktionieren von Markten grundsatz-
lich zutraglich und kann auch dampfend auf Preisschwankungen wirken.

Die Schweiz hatte grundsatzlich zwei Optionen, mit denen sie die Transparenz potenziell weiter
erhdhen kénnte: eine direkte Teilnahme an AMIS oder eine Verpflichtung von hier ansassigen
privaten Akteuren, ihre weltweite Lagerhaltung offenzulegen. Eine direkte Teilnahme an AMIS
ist von AMIS allerdings nicht vorgesehen. Bei AMIS kénnen andere Lander als jene der G20
nur auf Einladung und auf der Grundlage eines bedeutenden Anteils an der weltweiten Pro-
duktion und am Handel teiinehmen. Der weltweite Anteil der Schweiz an den von AMIS erfass-
ten Produkten ist jedoch marginal. Eine Teilnahme der Schweiz wirde daher die weltweite
Datenlage praktisch nicht verbessern. Entsprechend besteht seitens AMIS kein Bedarf bzw. es
liegt keine Anfrage vor, dass die Schweiz zur AMIS-Datenbank beitragt. Eine Verpflichtung von
hier ansassigen privaten Akteuren, ihre weltweite Lagerhaltung offenzulegen, ist nicht notwen-
dig. Die Lagerhaltung von privaten Akteuren ist grundsatzlich in den Daten von AMIS reflektiert.
Zudem ware diese Massnahme weitgehend wirkungslos, da eine solche Verpflichtung in vielen
Fallen relativ einfach umgangen werden konnte.

Vor diesem Hintergrund rat der Bundesrat von einer Umsetzung solcher zusatzlichen Mass-
nahmen ab. Er wird sich in den relevanten internationalen Organisationen wie bspw. der FAO,
dem IFAD, der OECD oder dem FSB jedoch weiterhin fir eine Verbesserung der Transparenz
auf den globalen physischen und finanziellen Markten einsetzen. Solche Verbesserungen mis-
sen auf internationaler Ebene angegangen werden, nicht unilateral. Ebenso wird er sich auf
multilateraler und bilateraler Ebene weiterhin fur die Starkung der Ernahrungssicherheit in Ent-
wicklungslandern einsetzen.
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8 Anhang

8.1 Ubersicht zu den Massnahmen

Massnahmen zur Verbesserung der
Funktionsfahigkeit der physischen
Markte

Massnahmen zur Verbesserung der
Funktionsfahigkeit der Terminmarkte

Einflhrung und Weiterentwicklung
des Agrarmarkt-Informationssystems
(Agricultural Market Information Sys-
tem, AMIS)

Aufbau von Notvorraten in den Ent-

e Entwicklung von Best Practices fur die
Regulierung der Rohstoffterminmarkte
(Principles for the Regulation and Su-
pervision of Commodity Derivatives
Markets; I0SCO)

Schaffung eines WTO-Arbeitspro-
gramms zur Unterstitzung der am
wenigsten entwickelten Lander (LDC)
und der nettoimportierenden Entwick-
lungslander (NFIDC)

Mehr Handlungsspielraum fir WTO-
Mitglieder beim Kauf von Produkten
fur staatliche Lagerhaltungspro-
gramme

Preisan- wicklungslandern e Ausarbeitung von allgemeinen inter-
2 :;':gﬁ d Initiative on Soaring Food Prices der nationalen Standards fir den Deri-
tehandel (FSB
2011-2012 FAO o . vatehandel ( )
Trade Monitoring Exercise der WTO |e USA: Dodd-Frank Act (DFA)
e EU: Richtlinie tber Markte fur Finan-
zinstrumente (MiFID II)
e CH: Finanzmarktinfrastrukturgesetz
(FinfraG)
Schwarzmeer-Getreide-Initiative e Analysebericht zu den Aspekten der
(Juli 2022-Juli 2023) finanziellen Stabilitat der Rohstoff-
Ausweitung der in AMIS erfassten mérkte des FSB
Produkte o CH: Revision des FinfraG (lauft aktu-
Food Import Financing Facility (FIFF) ell)
durch die FAO
Austausch informeller Lageberichte
) Uber Agrarmassnahmen infolge der
Preisan- Covid-19-Pandemie unter WTO-Mit-
stiege gliedern
2021-2022
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8.2 Wissenschaftliche Literatur zu den Auswirkungen der Spekulation auf die Preise
von Nahrungsmitteln
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8.3 Wortlaut des Postulates

Postulat 22.3870 Aussenpolitische Kommission NR vom 27. Juni 2022: Spekulation mit
Nahrungsmitteln

Der Bundesrat wird beauftragt, einen Bericht vorzulegen, welcher aufzeigt, welchen Einfluss
die Spekulation mit Nahrungsmitteln auf die Preise der Grundnahrungsmittel hat. Der Bericht
soll mindestens folgende Punkte abdecken:

e Die Massnahmen, welche nach der letzten Nahrungsmittelkrise 2008 empfohlen wurde und
deren Umsetzung in der Schweiz.

e Die G7 Landwirtschaftsminister kommen zum Schluss, dass sie die Markte, die das Le-
bensmittelsystem beeinflussen, einschliesslich der Terminmarkte, genau beobachten mus-
sen, um vollstandige Transparenz zu gewahrleisten. Ein solches Monitoring ist auch in der
Schweiz nétig. Entsprechend sollte die Transparenz fir derivative Finanzgeschafte und den
physischen Handel mit Agrarrohstoffen (Lager- und Frachtkapazitaten von CH-Handlern)
erhdht werden. Der Bericht soll die mdglichen Massnahmen aufzeigen, welche die Trans-
parenz erhdhen.

e Den Spielraum, welche die Schweiz hat, um die Transparenz zu erhdhen.

Eine Minderheit der Kommission (Blchel, Aebi, Farinelli, Geissbuhler, Griter, Képpel, Page,
Portmann, Silberschmidt) beantragt, das Postulat abzulehnen.

Begriindung

Nach Angaben der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen
(FAO) sind die Lebensmittelpreise um 34 Prozent hdher als letztes Jahr um diese Zeit und
waren seit 1990, als die FAO mit der Aufzeichnung begann, noch nie so hoch. Die Weltbank
schatzt, dass jeder Anstieg der Lebensmittelpreise um einen Prozentpunkt 10 Millionen Men-
schen weltweit in extreme Armut stirzt.

Auch die Zahl der Hungernden nimmt zu. Zudem steigen die Kosten flr die Humanitare Hilfe.
Das Welternahrungsprogramm (WFP) bekannt gegeben, dass es sich bereits mit einem Kos-
tenanstieg von 50 Prozent fir seine weltweiten Aktivitaten konfrontiert sieht.

Die Wissenschaft und Expertinnen sind sich nicht einig Gber den Einfluss von Nahrungsmit-
telspekulation auf die Preisbildung an den Rohstoffmarkten. Allerdings sind die Studien, die die
Indizien und Belege fur diese Einflussnahme liefern, inzwischen zahlreich vertreten.

Der Einfluss der Spekulation zeigte sich bereit wahrend der Nahrungsmittelkrise 2007-2008:
Die Preise fur Mais stiegen um 70 Prozent, fir Reis um 180 Prozent und fir Weizen um
120 Prozent im Vergleich zum Stand von Mitte 2007. Mindestens 40 Millionen Menschen wur-
den dadurch in die Hungersnot getrieben. Gemass Jayati Ghosh (indische Entwicklungsoko-
nomin) lassen sich solche Preisschwankungen nicht durch kurzfristige Angebots- und Nachfra-
gefaktoren oder andere realwirtschaftliche Tendenzen erklaren. Stattdessen sind diese akuten
Preisschwankungen eindeutig das Ergebnis spekulativer Aktivitaten auf diesen Markten.
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