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Problemstellung und Empfehlungen

Konfliktrisiko Rohstoffe?
Herausforderungen und Chancen im Umgang mit knappen Ressourcen

Die Lage auf den Rohstoffmarkten war in den vergangenen Jahren turbu-
lent. Neue Marktteilnehmer aus den aufstrebenden Schwellen- und Ent-
wicklungslindern, allen voran China, sorgten fiir eine rapide ansteigende
Nachfrage und trieben die Preise in die Hohe. Das Angebot konnte kaum
mit der Nachfrage mithalten, und dies nicht nur aufgrund fehlender Kapa-
zitdten in den Forderldndern. Bei zahlreichen Ressourcen hatte man dar-
iiber hinaus Nachfrage-Impulse nicht rechtzeitig erkannt, die auf tech-
nische Innovationen in den Wachstumssektoren Telekommunikation und
Umwelttechnologien zuriickgingen. Dadurch waren Fehleinschitzungen
iiber Bedarfssituationen entstanden. Mit der Finanzkrise brach dieser
Trend 2008/2009 zwar tempordr ab. Doch als sich die Weltwirtschaft 2010
erholte, zogen auch die Rohstoffpreise wieder kriftig an; bislang ist eine
Entspannung an den Markten nicht in Sicht.

Steigende und teils hochvolatile Preise, zunehmende Marktkonzentra-
tionen und staatliche Interventionen auf den Rohstoffmérkten schiiren die
Angst vor kiinftigen Versorgungsengpdssen, zumal erwartet wird, dass
diese zu internationalen Spannungen und gewaltsamen Auseinanderset-
zungen fiilhren konnten. Zahlreiche Vorkommnisse der jiingeren Vergan-
genheit scheinen diese Befiirchtungen zu bestédtigen — etwa der Gasstreit
zwischen Russland, der Ukraine und der EU, die Hungerrevolten in Haiti,
Tunesien und Algerien oder auch der Handelskonflikt zwischen Europa,
den USA und China um Exportbeschrankungen, die Peking etwa auf viele
Metalle verhdngt hat. Die Medien warnen daher vor Ressourcenkriegen,
und zahlreiche Regierungen arbeiten an neuen Rohstoffstrategien.

Die Allokation von Ressourcen gilt als eines der groften Sicherheits-
risiken des 21. Jahrhunderts. Das High Level Panel on Threats, Challenges
and Change, das 2003 vom damaligen UN-Generalsekretir Kofi Annan
einberufen wurde, betonte in einem Bericht von 2004, dass Engpdsse bei
natiirlichen Ressourcen zu Unruhen und Biirgerkriegen beitragen koénn-
ten. Eine vom UN-Umweltprogramm (UNEP) gegriindete Expertengruppe
zu Umwelt, Konflikt und Friedensaufbau stellte 2009 fest, dass es ein
»signifikantes Potential fiir die Verschéirfung von Konflikten um natirliche
Ressourcen in den nédchsten Jahren« gebe. Und die Europdische Sicher-
heitsstrategie der EU bewertete bereits 2003 den »Wettstreit um Natur-
ressourcenc als eine globale Herausforderung.

Die zunehmende Knappheit vieler Rohstoffe birgt tatsdchlich Risiken
und Konfliktpotentiale. Grundsitzlich kann der Wettbewerb um knappe
Ressourcen dann schnell eskalieren, wenn die Parteien entschlossen sind,
die Konkurrenzsituation fiir sich zu entscheiden, und nicht davor zurick-
schrecken, mit 6konomischen bzw. politischen Zwangsmafnahmen oder
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Gewalt zu drohen oder diese anzuwenden. Konkurrenz um Ressourcen
kann zur weiteren Destabilisierung von ohnehin schon politisch fragilen
Landern und Regionen beitragen oder Spannungen in eigentlich koopera-
tiven zwischenstaatlichen Beziehungen auslosen. Konfliktrisiken finden
sich also auf verschiedenen Ebenen; es gibt sie in den Produzenten- und
den Verbrauchsldndern ebenso wie im Verhdltnis zwischen ihnen.

Das Konfliktbarometer des Heidelberger Instituts fiir Internationale Kon-
fliktforschung (HIIK) stellte fiir das Jahr 2009 fest, dass Ressourcen nach
System/Ideologie der zweithdufigste Konfliktgegenstand (22 Prozent aller
Konflikte) waren. Dies markiert einen deutlichen Anstieg gegeniiber dem
Jahr 2000, als Ressourcen hinter Autonomie, nationaler Macht und Terri-
torium nur der viertwichtigste Konfliktgegenstand waren (15 Prozent).
Ressourcen haben nachweislich an Bedeutung fiir das Konfliktgeschehen
in der Welt gewonnen. Doch nicht in jedem Fall ist empirisch nachzuwei-
sen, dass Konkurrenz direkt in einen Konflikt miindet.

Die beiden zentralen Fragen dieser Studie lauten daher: 1. Fiihrt eine
zunehmende Ressourcenknappheit tatsédchlich zu Konflikten bzw. tragt sie
zur Verschéirfung bestehender Konflikte bei? Und wenn ja, unter welchen
Umstdnden ist dies so? 2. Wie konnen potentielle und akute Konflikte um
knappe Ressourcen eingehegt und reguliert werden?

Folgende Ergebnisse wurden zur Beantwortung der ersten Frage erarbeitet:

» Verteilung und Zugang: Nicht die absolute Knappheit, gemessen am phy-
sischen Vorkommen eines Rohstoffs, birgt Konfliktpotentiale. Entschei-
dend sind vielmehr eine ungleiche Verteilung und ein ungleicher Zu-
gang. Bei vielen Rohstoffen ist sowohl die geographische als auch die
unternehmerische Konzentration hoch. Zudem finden sich Lagerstitten
oftmals in politisch instabilen Lindern. Dies vergrofRert das Konflikt-
potential.

» Dependenzen und Interdependenzen: Linder sind in unterschiedlichem MafRe
verwundbar gegentiber Versorgungsengpdssen und Preisschwankungen.
Wie hoch die Vulnerabilitét ist, hdngt vor allem von der jeweiligen Ex-
port- bzw. Importabhéngigkeit (etwa im Verhdltnis zum Bruttoinlands-
produkt) sowie der Bedarfssituation ab. Interdependenzen zwischen Lin-
dern koénnen Anreize zur Kooperation bieten, wihrend sich einseitige
Dependenzen hiufig konfliktverschirfend auszuwirken drohen.

» Konfliktursachen: Konflikte um Ressourcen entstehen nur selten aus der
reinen Verteilungskonkurrenz heraus - und wenn doch, so zeichnen sie
sich durch einen geringeren Eskalationsgrad aus als etwa klassische
Konflikte um Territorien. Das Eskalationsrisiko steigt jedoch, wenn Res-
sourcenkonkurrenz mit anderen Konfliktgegenstinden verkniipft wird.
Weitere Faktoren sind beispielsweise die innerstaatliche Machtvertei-
lung zwischen Regierungseliten und gesellschaftlichen Gruppen, der
Kampf um regionale Vorherrschaft oder ideologische Streitigkeiten.

» Wahrnehmung und »Versicherheitlichung«: Ob Konkurrenz um einen Roh-
stoff zum Konflikt fithrt, hdngt nicht nur von objektiven Problemen bei
Zugang und Verteilung ab. Wichtig ist auch, wie die Situation medial



und politisch dargestellt wird und wie die jeweiligen Akteure sie subjek-
tiv wahrnehmen. Eine aufgeheizte Rhetorik und »Panikmache« kénnen
die Bedrohungsperzeption verstarken.

» Problemlosungskapazititen: Ob aus Konkurrenz tatsiachlich ein latenter
oder manifester Konflikt entsteht, hdngt schlieRlich auch von den Pro-
blemldsungskapazititen (und dem entsprechenden Willen) der beteilig-
ten Akteure ab.

» Ressourcenmanagement und -governance: Es gibt zahlreiche Instrumente, mit
denen sich Konfliktrisiken reduzieren und bestehende Konflikte ein-
hegen lassen. Neben dem nationalen Ressourcenmanagement zdhlen
dazu internationale Regelwerke und Streitschlichtungsverfahren. Einige
dieser Instrumente haben sich bereits bewihrt, andere sind noch in der
Aufbau- und Entwicklungsphase.

Folgende Empfehlungen wurden zur Beantwortung der zweiten zentralen

Frage dieser Studie erarbeitet:

» Entpolemisierung: Sollen zwischenstaatliche Ressourcenkonflikte ver-
mieden oder eingehegt werden, so ist es wichtig, den Diskurs zu ent-
polemisieren. Kampfansagen und eine aggressive Rhetorik sind ebenso
schéddlich fiir einen nachhaltigen, konfliktfreien Umgang mit Ressour-
cen wie politisches Handeln auf der Basis unzureichender Informatio-
nen. In vielen Rohstoffmirkten fehlt es jedoch an Transparenz, weil die
Datenlage ausgesprochen schlecht ist. Es war daher ein Schritt in die
richtige Richtung, dass im Oktober 2010 die Deutsche Rohstoffagentur
gegriindet wurde, die ein Rohstoff-Informationssystem aufbauen soll.
Zudem bedarf es einer systematischen, ressourcenspezifischen Risiko-
analyse. Denkbar wire die Einfiihrung eines Frithwarnsystems. Dabei
darf der Blick aber nicht allein auf 6konomische Risiken gerichtet sein;
auch politische, soziale und 6kologische Faktoren sollten einbezogen
werden.

» Umfassende Rohstoffstrategie: Evident ist, dass rein politikfeldspezifische
Ansdtze zum Scheitern verurteilt sind. Vielmehr bedarf es eines inte-
grierten Ansatzes fiir eine Rohstoffstrategie, die Wirtschafts- und Ent-
wicklungspolitik, Aullen- und Sicherheitspolitik, Umwelt- und Techno-
logiepolitik miteinander verbindet, also ressortiibergreifend wirkt. In
der EU gibt es seit Ende 2005 eine offizielle Ressourcenstrategie, die
solche Ziele verfolgt; in Deutschland seit 2006. Im Herbst 2010 hat die
Bundesregierung eine neue Rohstoffstrategie fiir Metalle formuliert,
die eine gute Basis fiir eine umfassendere Ressourcenpolitik bietet.

» Ressourcenmanagement: Ein wichtiger Eckpfeiler der deutschen Rohstoff-
strategie ist das Ressourcenmanagement. Dazu gehoren alle (staatlichen
wie unternehmerischen) Mafnahmen im Bereich von Analyse, Uber-
wachung, Entwicklung und Implementierung, die darauf zielen, den Be-
stand einer Ressource innerhalb wiinschenswerter Grenzen zu halten.
Beispielhaft zu nennen sind hier die Verbesserung der Material- und
Ressourceneffizienz, eine Steigerung des Recyclinganteils, die Entwick-
lung von Substituten, eine stirkere Nutzung heimischer Lagerstitten
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und die Riickwirtsintegration (etwa durch Ubernahme von Zuliefer-
firmen und Beteiligungen im Rohstoffbereich). Wichtig ist allerdings,
dass Rohstoffpolitik nicht allein binnenorientiert sein darf. Sie sollte
vielmehr durch eine internationale Komponente ergdnzt werden. Dabei
ist stets zu berticksichtigen, wie sich die eigenen Strategien sowohl auf
Produzenten- als auch auf andere Verbrauchslinder auswirken und
welche Konfliktrisiken sich jeweils ergeben kénnen.

Ressourcengovernance: Der zweite Eckpfeiler einer erfolgversprechenden
Rohstoffstrategie ist Ressourcengovernance. Hierzu gehort beispiels-
weise der Aufbau regionaler und internationaler Institutionen, die fiir
mehr Transparenz sorgen, die aber auch helfen, den Zugang zu Ressour-
cen und deren Verteilung zu regulieren oder auch die negativen 6kolo-
gischen und sozialen Effekte der Rohstoff-Férderung einzuddmmen.
Nicht fiir alle Konfliktszenarien eignen sich dabei globale Ansitze. Re-
gional begrenzte Konfliktrisiken sind prinzipiell regional zu managen.
Die deutsche und europdische Politik sollte deshalb daran festhalten,
national und regional ausgerichtete Governance-Projekte zu unterstiit-
zen. Sie kann so die Rahmenbedingungen fordern, die den Prozess der
Verhandlungen zwischen den betroffenen Staaten tiber einen gerechten
Ressourcenzugang erleichtern. Internationale Konfliktrisiken hingegen
lassen sich nur aufinternationaler Ebene erfolgversprechend angehen.
Will man der Herausforderung einer ressourcenspezifischen, gleichwohl
politikfeldiibergreifenden internationalen Rohstoffpolitik gerecht wer-
den, gilt es vor allem, bestehende formelle wie informelle Institutionen
und deren Instrumente zu erweitern - dies betrifft etwa das Internatio-
nale Energieforum (IEF) oder auch das International Panel on the Sus-
tainable Use of Natural Resources der Vereinten Nationen.
Konfliktregulierung: Eskaliert trotz Ressourcenmanagement und -gover-
nance die Konkurrenz um knappe Ressourcen zu einem Konflikt, wird
die dritte Sdule einer umfassenden Rohstoffstrategie relevant, die Kon-
fliktregulierung. Darunter koénnen letztlich alle MaRnahmen subsu-
miert werden, die entweder prdventiv verhindern, dass ein latenter Kon-
flikt offen ausbricht, oder die versuchen, bestehende Konflikte (auch
Krisen und Kriege) einzuhegen und zu de-eskalieren. Konflikte iiber Ex-
portrestriktionen im Handel mit Metallen oder auch tber ausldndische
Direktinvestitionen in Landfliche (umgangssprachlich als land grab
bezeichnet) zeigen, dass bestehende Institutionen wie die Welthandels-
organisation nicht ausreichend geriistet sind, um das wachsende Kon-
fliktpotential einzuddmmen. Auch hier gilt es also, bestehende Institu-
tionen anzupassen — nicht zuletzt, um Sicherheiten zu schaffen ange-
sichts der starken Importabhingigkeit Deutschlands und der EU bei
vielen Rohstoffen. Die umfassendste und nachhaltigste Konfliktpriven-
tion geschieht gleichwohl durch eine langfristige Transformation wirt-
schaftlicher und politischer Strukturen.

Stormy-Annika Mildner [ Solveig Richter | Gitta Lauster
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»Hungerrevolten<', »Olpreis-Explosionen«?, »Der Neue Kalte Krieg. Kampf Turbulente
um die Rohstoffe«’ — Schlagzeilen wie diese legen die Befiirchtung nahe, Preisentwicklung
dass wir uns unmittelbar vor einer durch Rohstoffknappheit ausgeldsten
globalen Sicherheitskrise befinden. Die Angst vor Versorgungsliicken hat
ihren Ursprung in den turbulenten Markt- und Preisentwicklungen der
letzten Jahre. Nachdem die Preise fiir viele Rohstoffe im Zuge der Wirt-
schafts- und Finanzkrise 2008/2009 voriibergehend eingebrochen waren,
sind sie mit der wirtschaftlichen Erholung wieder sprunghaft angestiegen.
Wurde im Januar 2009 ein Barrel Ol mit 50 US-Dollar veranschlagt, liegt
der Preis mittlerweile wieder bei rund 100 Dollar (Stand: Februar 2011).*
Noch dramatischer ist die Entwicklung bei Industriemetallen: Eine Tonne
Kupfer kostete vor zwei Jahren noch etwa 3000 Dollar; inzwischen erwar-
ten die Analysten von Barclays Capital, dass der Kupferpreis 2011 im
Durchschnitt bei 9950 Dollar pro Tonne liegen konnte.” Bei Getreide kam
es zu einem neuen Rekordwert: Der Preisindex fiir die wichtigsten Grund-
nahrungsmittel (wie Weizen und Reis) der Welterndhrungsorganisation
FAO erreichte im Dezember 2010 den hochsten Stand seit seiner Einfiih-
rung zu Beginn der neunziger Jahre.® Angeheizt wurde diese Entwicklung
2010/2011 von den Diirren in Russland und Argentinien sowie den Uber-
schwemmungen in Pakistan und Australien. Exportrestriktionen wie die
Russlands auf Getreide oder auch Chinas Drohung, den Export Seltener
Erden einzuschrianken, schiiren die Angst und damit auch die Spekulation
an den Rohstoffmarkten. Jiingst warnte der Weltenergierat vor einem stei-
genden Grad der Verwundbarkeit Deutschlands bei der Energieversor-
gung.” Laut EU-Kommission sind zahlreiche Metalle als kritisch einzustu-

1 »Hohe Lebensmittelpreise. Hungerrevolte auf Haiti«, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
(Onlineausgabe), 9.4.2008, aufrufbar unter <www.faz.net>.

2 »Olpreis-Explosion. Gaskunden drohen Zusatzkosten von Tausenden Euro«, in: Spiegel
Online, 7.7.2008, <www.spiegel.de/wirtschaft/0,1518,563907,00.html> (Zugriff am 17.1.
2011).

3 Erich Follath/Alexander Jung (Hg.), Der neue Kalte Krieg. Kampf um die Rohstoffe, Miinchen
2006.

4 Oil Price Net, <www.oil-price.net> (Zugriff am 14.1.2011).

5 Bjorn Junker, »Kupferpreis von mehr als 10 000 USD pro Tonnec, in: Goldinvest.de,
10.12.2010, <www.goldinvest.de/index.php/barclays-capital-erwartet-fuer-2011-kupferpreis-
von-mehr-als-10000-usd-pro-tonne-19203> (Zugriff am 17.1.2011).

6 FAO, Global Food Price Monitor, 14.1.2010, <www.fao.org/giews/english/gfpm/GFPM_01_
2011.pdf>; FAO, FAO Initiative on Soaring Food Prices, <www.fao.org/isfp/about/en/> (Zugriff
am 13.1.2011).

7 Hans Georg Buttermann/Florian Freund, Sicherheit unserer Energieversorgung — Indikatoren
zur Messung von Verletzbarkeit und Risiken, Studie im Auftrag des Weltenergierats Deutsch-
land, Berlin 2010.
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fen, was ihre Verfiigbarkeit fiir die europiische Industrie angeht.® Zudem
warnt die FAO auch fiir das Jahr 2011 vor neuen Preisschocks auf den
Agrarmirkten und Versorgungsengpissen.’ Im Jahr 2010 ging die Zahl der
weltweit hungernden Menschen zwar leicht zuriick, doch die wieder anzie-
henden Nahrungsmittelpreise gelten nach wie vor als Problem.

Das Thema Rohstoffknappheit und -konkurrenz hat also weiter an Bri-
sanz gewonnen - und nicht nur deshalb, weil stark steigende bzw. hochst
volatile Rohstoffpreise die Volkswirtschaften vor groRe Herausforderungen
stellen. Dartiber hinaus kénnen sich Verdnderungen bei Nahrungsmittel-
preisen oder der Trinkwasserversorgung - etwa durch den Klimawandel
oder die Erschépfung von Quellen - sehr unmittelbar auf die Lebensquali-
tat der betroffenen Bevolkerung auswirken. Doch ganz gleich, ob es sich
um essentielle natiirliche Rohstoffe wie Nahrungsmittel oder Wasser han-
delt, um Kraftstoffe fiir Transport und Produktion, um Luxusgiiter oder
Baumaterialien: Steigende und/oder volatile Preise, eine hohe Nachfrage
nach wichtigen Ressourcen und deren zunehmende Verknappung sowie
die steigende Zahl staatlicher Marktinterventionen ndhren regional wie
global Befiirchtungen, dass die Versorgung mit Rohstoffen das Sicherheits-
risiko des 21. Jahrhunderts werden konnte.

Akteure der internationalen Politik unterstreichen das durch knappe
Rohstoffe entstehende Konfliktpotential, so etwa das 2003 vom damaligen
UN-Generalsekretidr Kofi Annan einberufene High Level Panel on Threats,
Challenges and Change.'® Das UN-Umweltprogramm griindete 2008 eine
Expertengruppe zu Umwelt, Konflikt und Friedensaufbau; dem Gremium
zufolge gibt es ein »signifikantes Potential fiir die Verschidrfung von Kon-
flikten um natiirliche Ressourcen in den nichsten Jahren«.'' Und die
Sicherheitsstrategie der EU prognostizierte schon 2003, der »Wettstreit um
Naturressourcen [...] diirfte fiir weitere Turbulenzen sorgenc."?

8 European Commission, DG Enterprise and Competition, Critical Raw Materials in the EU.
Report of the Ad-hoc Working Group on Defining Critical Raw Materials, Briissel 2010, <http://
ec.europa.eu/enterprise/policies/raw-materials/files/docs/report-b_en.pdf>  (Zugriff am
17.1.2011).

9 FAO, Food Outlook. Global Market Analysis, November 2010, <www.fao.org/docrep/013/
al969e(al969e00.pdf> (Zugriff am 17.1.2011); siehe auch Amulya Nagaraj, »FAO Warns of
Food Price Shocke in 2011«, in: International Business Times, 7.1.2011, <http://africa.
ibtimes.com/articles/98112/20110107/food-price-commodities.htm> (Zugriff am 14.1.2011).
10 United Nations General Assembly, A More Secure World: Our Shared Responsibility. Report of
the Secretary General’s High-Level Panel on Threats, Challenges and Change, 2004, <www.un.org/
secureworld> (Zugriff am 17.1.2011).

11 United Nations Environmental Program, From Conflict to Peacebuilding. The Role of Natural
Resources and the Environment, Februar 2009, <www.unep.org/pdf/pcdmb_policy_01.pdf>
(Zugriffam 17.1.2011).

12 Europdischer Rat, Ein sicheres Europa in einer besseren Welt. Europdische Sicherheitsstrategie,
Dezember 2003, <www.consilium.europa.eufuedocs/cmsUpload/031208ESSIIDE.pdf> (Zu-
griffam 17.1.2011).
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Knappe Ressourcen

Nattirliche Ressourcen (der im deutschen Sprachraum héufig dquivalent Was sind nattrliche
verwendete Begriff ist »Rohstoffe«'”) sind alle diejenigen Stoffe, die seitens Ressourcen?
der Natur bereitgestellt werden und grundsatzlich fiir menschliche

Zwecke nutzbar zu machen sind. Sie umfassen energetische und nicht-
energetische ebenso wie erneuerbare und erschépfbare Ressourcen. Er-

schopfbare, nichterneuerbare Ressourcen sind Materialien, die sich im

Laufe der Erdgeschichte gebildet haben. Sie erneuern sich zwar in geolo-

gischen Perioden, aber nicht innerhalb menschlicher Zeithorizonte. Dar-

unter fallen beispielsweise Gesteine, Sedimente, Salze oder fossile Brenn-

stoffe wie Braunkohle, Steinkohle, Erdgas, Erdol und Torf. Erschopfbare,
nichterneuerbare, aber recyclebare Ressourcen konnen unter Zuhilfenah-

me physikalischer Prozesse wiederverwendet werden (Mineralien, Metalle).

Erneuerbare Ressourcen sind reproduzierbar. Unterscheiden kann man

dabei zwischen solchen mit Vorratsminderung (Boden, Wilder, Grund-

wasser, Biokraftstoffe) und solchen ohne Vorratsminderung (direkte Son-

nenenergie, Gezeiten, Wind, Geothermie).

Zentrale Indikatoren, um die Knappheit von Rohstoffen zu bestimmen, Statische Reichweite
sind Bedarf/Nachfrage und die statische Reichweite. Letztere misst den als Richtwert
Zeitraum, fir den noch ausreichende Vorkommen bekannt und abbaubar
sind. Die statische Reichweite wird in Jahren angegeben und stellt die
Reserven in Relation zu ihrer Nutzung. Allerdings handelt es sich dabei
um eine blof’e Momentaufnahme. Die statische Reichweite ldsst unbertick-
sichtigt, dass es sich bei steigenden Preisen auch lohnen kann, Vorkom-
men geringeren Konzentrationsgrades abzubauen oder Substitute zu ent-
wickeln. Ebenso ausgeblendet bleiben neue Moglichkeiten, die sich durch
Innovation und Recycling ergeben konnen.

Wichtiger als die statische Reichweite sind daher Bedarf und Nachfrage. Absolute und
Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist Knappheit ohnehin kein absoluter relative Knappheit
(gemessen an der physischen Erschopfbarkeit), sondern ein relativer - und
zuweilen hochst subjektiver — Begriff. Entscheidend ist nicht allein die
absolute physische Menge, in der eine Ressource vorkommt, sondern viel-
mehr das jeweilige Verhiltnis zu Bedarf und Nachfrage. Knappheit ist da-
her auch nicht gleichzusetzen mit Seltenheit (die sich an der absoluten
Héaufigkeit des Vorkommens bemisst). Selten vorkommende Ressourcen
miussen nicht unbedingt knapp sein; sie sind es dann nicht, wenn kein
Bedarf an ihnen besteht.

Hauptursache fiir die Preissteigerungen der vergangenen Jahre war vor Langfristige und
allem die zunehmende Nachfrage, wobei zwischen strukturellen (langfris- kurzfristige Faktoren
tigen) und konjunkturellen (kurzfristigen) Nachfrage-Effekten unterschie-
den werden kann. Verantwortlich fiir den langfristigen Nachfrageschub
seit der Jahrtausendwende sind in erster Linie der »China-Effekt« sowie die
Verdnderung der Nachfragestruktur durch das Wachstum in Branchen wie

13 Fir eine Definition von Ressourcen und Rohstoffen siehe das Glossar in dieser Studie
im Anhang, S. 221 und S. 222.
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der Informations- und Umwelttechnologie. Weitere langfristige Trends, die
kinftig zu einer Verknappung von Ressourcen fithren koénnen, sind
demographische Entwicklungen - bis 2050 wird die Weltbevolkerung um
ein Drittel wachsen —, Urbanisierung und der damit verbundene steigende
Verbrauch von Materialien, Wasser und Energie, ein verdndertes Konsum-
und Mobilitdtsverhalten infolge von Einkommenssteigerungen gerade in
den Entwicklungslindern und nicht zuletzt der Klimawandel. Kurzfristig
wird die Preisbildung durch zyklische Elemente bestimmt. Preistreiber vor
der Wirtschafts- und Finanzkrise waren etwa - neben der konjunktur-
bedingten Nachfrage — die Verteuerung der Energierohstoffe, die dazu
fithrte, dass Produktions- und Frachtkosten stiegen. Ein weiterer Faktor
war der Einfluss von Spekulanten auf die Preisbildung.

Konkurrenz (Rivalitit) wird auf den Mairkten grundsdtzlich iber den
marktwirtschaftlichen Konkurrenzmechanismus geldst. Funktionieren die
Mirkte, bildet sich tiber den Marktmechanismus ein Preis, der Angebot
und Nachfrage ins Gleichgewicht bringt. Unter der Bedingung eines ord-
nungsgemallen rechtlichen Rahmens ist die Allokation (die Zuteilung von
knappen Giitern und Faktoren zu alternativen Verwendungszwecken) tiber
den Preismechanismus eine prinzipiell friedliche Losung. Langfristig
erfolgen Kapazititsanpassungen. Steigen Nachfrage und Preise, wird mehr
investiert und Kapazititen werden ausgebaut. Gerade auf den Rohstoff
markten funktioniert dieser Mechanismus jedoch hdufig nur unzurei-
chend. Wie die Fallbeispiele Ol und metallische Ressourcen zeigen, man-
gelt es hdufig an Transparenz etwa bei Preisbildung, Zahlungen und Ein-
kiinften, weil die Datenlage schlecht ist. Hohe Preisschwankungen schaf
fen Planungsunsicherheiten, Investitionen bleiben aus und Kapazititen
werden nicht im notwendigen Malle erweitert. Bei vielen Rohstoffen zeigt
sich zudem ein hoher (geographischer und/oder unternehmerischer) Kon-
zentrationsgrad auf der Anbieterseite. Investitions- und Markteintritts-
barrieren, oligopolistische Strukturen und Unsicherheiten tiber die kiinf-
tige Nachfrage stehen raschen Investitionen ebenso entgegen wie hohe
Kapitalkosten, lange Investitionszeitriume (bei denen sich Renditen erst
nach einigen Jahren ergeben) und Investitionsrisiken.

Dartiber hinaus wirken neben dem Preis zahlreiche andere Mechanis-
men auf die Verteilung der Ressourcen ein: 1. Hoheitliche Gewalt (Beispiel
»Land grab«, vgl. den Beitrag S. 67ff), 2. staatliche Rationierung (Beispiel
Wasser, vgl. das entsprechende Kapitel zum »Blauen Goldg, S. 21ff), 3. ille-
gale Nutzung (Beispiel unregulierte oder illegale Ausbeutung von Fisch-
griinden oder Waldbestdnden, vgl. die Beitrdge zu Landhunger und Fisch-
sterben, S. 61ff) und 4. Brachialgewalt (etwa bei Coltan und Diamanten in
Afrika, vgl. das Kapitel zu Metallen, S. 133ff). Die Rohstoffmirkte weisen
einen hohen Grad an staatlicher Intervention auf; darunter fallen Reserve-
haltung durch den Staat, Steuern, Subventionen und Exportbeschrankun-
gen sowie Zolle und Quoten. Die Motive reichen dabei von 6konomischen
iiber soziale bis hin zu 6kologischen Zielen. Hiufig soll durch Intervention
auf nationaler Ebene ein Marktversagen bereinigt werden. Dies gelingt
jedoch nicht immer; oft sind internationale Marktverzerrungen die Folge.
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Auch wenn die Mirkte teilweise nicht optimal funktionieren, heif3t dies Konkurrenz ist nicht
nicht, dass aus Konkurrenz unweigerlich ein Konflikt entstehen muss. gleich Konflikt
Dazu kommt es erst, wenn die bestehende Allokationsart von einem oder
mehreren Marktteilnehmern angefochten wird, etwa weil sie aufgrund des
hohen Preises sozial inakzeptabel ist.

Ressourcenkonflikte

Entsprechend einer Definition des Heidelberger Instituts fiir Internatio- Entstehung von
nale Konfliktforschung (HIIK) sind Konflikte »Interessengegensitze (Posi- Ressourcenkonflikten
tionsdifferenzen) um nationale Werte (zum Beispiel Territorium, Sezes-
sion, Dekolonisation, Autonomie, System/Ideologie, nationale Macht, re-
gionale Vorherrschaft, internationale Macht, Ressourcen) von einiger
Dauer und Reichweite zwischen mindestens zwei Parteien (organisierte
Gruppen, Staaten, Staatengruppen, Staatenorganisationen), die entschlos-
sen sind, sie [die Interessengegensitze] zu ihren Gunsten zu entschei-
den«."* Ressourcenkonflikte im engeren Sinne entstehen, wenn friedliche
Allokationsmechanismen zur Regulierung der Konkurrenz um knappe Res-
sourcen versagt haben und die Konfliktparteien danach streben, die Kon-
kurrenz fiir sich zu entscheiden. Dies kann zunichst nur rhetorisch
geschehen (latenter Konflikt), aber auch unter Androhung (manifester Kon-
flikt) oder Einsatz von Gewalt erfolgen (Krisen und Kriege)."” Beispielsweise
stehen die Anrainerstaaten der zentralasiatischen Fliisse Amudarja und
Syrdarja (vgl. den Beitrag S. 34ff) in einem Nutzungs- und Verteilungsstreit,
bei dem es nicht nur wiederholt zu verbalen Drohgebidrden kam (manifes-
ter Konflikt), sondern auch zu 6konomischen Zwangsmalnahmen, etwa
indem Energielieferungen zurtickgehalten wurden. Die Konkurrenz um
den Zugang zu Fischgriinden und um deren Nutzung (vgl. das Kapitel zu
Landhunger und Fischsterben, S. 61ff) fithrte in der Vergangenheit bereits
zu gewaltsamen Konflikten. Gleichwohl wurde etwa in den »Kabeljau-
kriegen« ab 1952 zwischen Island, GroRbritannien und Deutschland nur
voriibergehend Gewalt eingesetzt, nicht aber systematisch und kontinuier-
lich (manifester Konflikt bis Krise).

Der Begriff Ressourcenkonflikt wird in Politik und Wissenschaft hiufig Konfliktressourcen
auch synonym fiir eine andere Konfliktkonstellation verwendet: Dabei ist
nicht der Rohstoff an sich Konfliktgegenstand; vielmehr dienen die mit
ihm erzielten Einkommen der Finanzierung von Konflikten und Krisen,
denen andere Motive zugrunde liegen, etwa Autonomie- und Sezessions-
bestrebungen. In diesen Féllen sollte man nach Ansicht der Autoren dieser
Sammelstudie eher von Konfliktressourcen sprechen. Wie sich die Konflikt-
dynamik in beiden Konstellationen unterscheidet, ldsst sich gut am Bei-
spiel metallischer Ressourcen (vgl. das entsprechende Kapitel, S. 133ff) ver-

14 Vgl. Heidelberger Institut fiir Internationale Konfliktforschung (HIIK), »Methodik ab
2003¢, <http://hiik.de/de/methodik/methodik_ab_2003.html> (Zugriffam 17.1.2011).

15 Jorn Richert/Solveig Richter, »Kooperation und Eskalation? Warum Rohstoffknappheit
nicht zwangsldufig zu Konflikten fiihrt«, in: Internationale Politik, 64 (November/Dezember
2009) 11-12, S. 10-16.
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deutlichen. Eine typische Instrumentalisierung von Ressourcen erfolgte
durch Rebellengruppen beim Coltanabbau in der Demokratischen Repu-
blik Kongo oder mit den sogenannten Blutdiamanten in Sierra Leone.
Beim Handel mit Seltenen Erden hingegen besteht das Risiko eines Res-
sourcenkonflikts im engeren Sinne - zwischen dem Angebots-Mono-
polisten China und Nachfragern wie der EU oder den USA.

Risiken und Konfliktpotentiale im Zusammenhang mit Ressourcen
finden sich auf verschiedenen Ebenen - in den Produzenten- und den Ver-
braucherldndern, aber auch im Verhdltnis zwischen ihnen. Konkurrenz
um Ressourcen kann innerstaatlich dazu beitragen, dass politisch ohnehin
schon fragile Linder weiter destabilisiert werden, oder ein Grund sein fiir
Spannungen in eigentlich kooperativen zwischenstaatlichen Beziehungen.

Auf innerstaatlicher Ebene lassen sich zwei Konflikttypen beobachten:
1. durch Knappheit von Ressourcen verursachte Konflikte und 2.durch
Ressourcenreichtum induzierte Konflikte. Bei Konflikten um knappe Res-
sourcen auf lokaler Ebene geht es meist um die Versorgung der jeweils
ansdssigen Bevolkerungsgruppen (vgl. den Beitrag zu indigenen Voélkern,
S. 203ff). Unruhen entstehen etwa dann, wenn sich bestimmte Bevolke-
rungsgruppen bei der Verteilung der Ressourcen und der Ressourcen-
einkiinfte benachteiligt fithlen. Man spricht hier von Konflikten, die durch
»grievance« (engl. Missstdnde) ausgelost werden. Oftmals geht es dabei um
»common-pool resources«, also Allgemeingiiter-Ressourcen, die vielen Be-
volkerungsgruppen zugidnglich sind, diesen meist als Lebensgrundlage
dienen und deren Zugehorigkeit nicht eindeutig zu kldren ist, wie im Falle
der erneuerbaren Ressourcen Land, Wald und Wasser.

Neben Ressourcenknappheit kann auch Ressourcenreichtum zu Konflik-
ten fithren (Stichwort: Ressourcenfluch), wie der Beitrag zu innerstaat-
lichen Ressourcenkonflikten in dieser Studie zeigt. Ressourcenvorkommen
und -einnahmen wecken Begehrlichkeiten bei staatlichen und zivilgesell-
schaftlichen Akteuren, die versuchen, ihren Anteil an den 6konomischen
Renten zu erhohen (rrent-seeking«'®). Hiufig ist in diesem Kontext von
durch »greed« (engl. Habgier) motivierten Konflikten die Rede. Besonders
anfdllig dafiir sind Staaten mit schwachen Institutionen und schlechter
Regierungsfithrung. Auch negative externe Effekte der Ressourcenforde-
rung konnen Konflikte nach sich ziehen.

Laut Konfliktbarometer des HIIK tiberwogen 2009 die innerstaatlichen
Ressourcenkonflikte; es kann jedoch auch in zwischenstaatlichen Bezie-
hungen zu Konflikten um Ressourcen kommen. Griinde hierfiir kénnen
beispielsweise staatliche Interventionen auf den Rohstoffmérkten sein,
etwa wenn das internationale Angebot durch Exportrestriktionen kiinst-
lich verknappt wird. Konflikte koénnen auch entstehen, wenn versucht
wird, den Zugang zu Ressourcen im Ausland durch Direktinvestitionen zu
sichern. Neben diesen Marktzugangskonflikten ist eine Reihe ordnungs-
politischer Streitigkeiten zu beobachten, ausgeldst etwa durch unter-

16 Rent-seeking bezeichnet hier den Versuch, die Verteilung von Ressourcenrenten zu be-
einflussen.
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schiedliche Vorstellungen dartiiber, wie die Nutzung natiirlicher Ressour-
cen reguliert werden soll.

Diese Sammelstudie widmet sich vor allem den Ressourcenkonflikten Grenze zwischen Konflikt-
im engeren Sinne, wobei der Fokus auf den zwischenstaatlichen Konflik- typen ist durchldssig
ten liegt. Die Grenze zwischen den jeweiligen Typen (Ressourcenkonflikten
und Konfliktressourcen, zwischenstaatlichen und innerstaatlichen Kon-
flikten) erweist sich jedoch als durchldssig. Dies ist insbesondere dann der
Fall, wenn sich die 6konomische Konkurrenz um die Ausbeutung einer
Konfliktressource verselbstindigt und zu einer eigenstdndigen Ursache fiir
einen Konflikt zwischen den beteiligten Parteien wird. Aufschlussreich ist
hier die Fallstudie iiber Agrarprodukte (vgl. den Beitrag zum Thema »Land
grabg, S. 67ff): Je mehr die Versorgungssituation in Madagaskar durch aus-
lindische Direktinvestitionen verschirft wurde, desto erfolgreicher konn-
ten gesellschaftliche Gruppen in einem politisch instabilen Umfeld diese
Ressource fiir Machtinteressen instrumentalisieren.

Es handelt sich um komplexe Prozesse, wenn Knappheit iiber Konkur- Ressourcen sind selten
renz zu einem Konflikt fithrt. Bei weitem nicht jede Knappheitssituation alleinige Konfliktursache
muss unmittelbar einen (latenten oder manifesten) Konflikt, eine Krise
oder gar einen Krieg auslosen. Ganz im Gegenteil: Den Erwartungen zum
Trotz kommt es nur sehr selten allein aufgrund der Knappheit eines Roh-
stoffs zur Auseinandersetzung. Ressourcenkonflikte sind weitaus héiufiger
das Ergebnis einer Politisierung und anschliefRenden »Versicherheit-
lichung« der vermeintlichen Knappheitssituation. Die Knappheit einer Res-
source wird dann von einer Partei entweder mit anderen Konfliktgegen-
stdnden verknipft oder als Bedrohung der eigenen (nationalen) Sicherheit
interpretiert. Die Folge ist, dass nicht mehr friedliche Allokationsmecha-
nismen die Konkurrenz um eine Ressource aufldsen, sondern andere Ziele
und Instrumente eine grofRere Rolle spielen, etwa eine geostrategisch moti-
vierte Politik. Auf diese Weise entstehen komplexe Konfliktkonstellationen,
die von Multikausalitit geprdgt sind und neben der Knappheit von Res-
sourcen weitere Konfliktgegenstinde umfassen. Dies spiegelt sich sehr
deutlich in den Daten des HIIK und den in dieser Sammelstudie untersuch-
ten Fallbeispielen wider.

Statistisch gesehen sind reine Ressourcenkonflikte ein seltenes Phdno- Nur wenige reine
men: Obwohl Ressourcen bei den 365 im Jahr 2009 gezihlten Konflikten Ressourcenkonflikte
der zweithdufigste Konfliktgegenstand waren (mit 80 Fédllen etwa 22 Pro-
zent; nach System/Ideologie mit 111 Féllen), dokumentiert das Konflikt-
barometer nur sieben Fille mit Ressourcen als alleinigem Konfliktgegen-
stand.'” Bei der iiberwiegenden Zahl von Konflikten um Ressourcen waren
andere Motive ebenfalls ursidchlich, allen voran territoriale Streitigkeiten
(24 Fille), Kampf um regionale Vorherrschaft (19), ideologische und syste-

17 Diese sieben Fille sind: Ungarn—Slowakei (seit 1989 anhaltender, latenter Konflikt);
Brasilien (seit 1995 manifester Konflikt zwischen der Regierung und der Landlosenbewe-
gung Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, MST); Uruguay—-Argentinien (laten-
ter Konflikt seit 2006); Timor-Leste-Australien (latenter Konflikt seit 2002); Jordanien—
Israel (latenter Wasserkonflikt seit 1945); Libanon-Israel (latenter Wasserkonflikt seit
2001); Tiirkei-Syrien (latenter Konflikt seit 1983).
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mische Differenzen (13) oder die Frage von Autonomie (11, Doppelnennun-
gen moglich).

Ressourcenkonflikte sind zudem nicht zwangsldaufig von hohem Eskala-
tionsgrad: Alle sieben reinen Ressourcenkonflikte 2009 waren von niedri-
ger Intensitdt (latenter Konflikt sechs, manifester Konflikt einer). Bei den
31 Konflikten hoherer Intensitdt (ernste Krise oder Krieg mit Gewalt-
anwendung) traten nur in zehn Fillen Ressourcen als ein Konfliktgegen-
stand auf, wobei kein einziger Krieg um Ressourcen ausgetragen wurde.
Auch bei Konflikten mittlerer oder geringer Intensitit ldsst sich anhand
des Konfliktbarometers keine Dominanz von Ressourcen als Ursache fest-
stellen: Nur bei 25 von 112 Krisen mit sporadischer Gewaltanwendung
spielten Ressourcen eine Rolle (circa 22 Prozent); bei den insgesamt 222
manifesten oder latenten Konflikten ohne Gewaltanwendung nur in 45
Fillen. Auch eine Eskalation von Ressourcenkonflikten ist nicht zu erken-
nen: Nur 9 von 80 Konflikten mit Ressourcen verschérften sich 2009 im
Vergleich zu 2008. Beim tberwiegenden Teil blieb die Intensitdt konstant
(48 Félle) oder verringerte sich sogar (17 Félle). Die sechs restlichen Kon-
flikte waren entweder neu entstanden (4) oder endeten im Jahr 2009 (2).

Die nachfolgenden Einzelstudien illustrieren diese statistischen Daten
anschaulich: In nahezu allen untersuchten Fillen eskalierte die Konkur-
renz um knappe Ressourcen zu einem Konflikt oder einer Krise, weil die
Konkurrenzsituation politisiert und der rein 6konomische Verteilungs-
streit mit anderen Konfliktgegenstinden verkniipft wurde. Machtstreben
und regionale Vorherrschaft spielen eine wesentliche Rolle in den Ausein-
andersetzungen zwischen den Anrainern des Nils oder jenen der zentral-
asiatischen Fliisse Amudarja und Syrdarja (vgl. das Kapitel zu Wasser,
S. 21ff). Territoriale Streitigkeiten verschirften die Konkurrenz um Fisch-
griinde; der Kampf um nationale Macht, teils gepaart mit ethnischen Diffe-
renzen, lag dem Konflikt um Land in Madagaskar zugrunde (siehe den Bei-
trag S. 67ff). Streitigkeiten um energetische und metallische Ressourcen
sind meist verflochten mit einer Konfrontation um Territorium und/oder
internationale Macht (vgl. die Kapitel zu energetischen [S. 93ff] und metal-
lischen Ressourcen [S. 133ff]). Gerade diese Verkniipfung mit anderen Kon-
fliktgegenstinden erschwert es, Auseinandersetzungen beizulegen.

Umgekehrt gilt: Eine iberwiegend 6konomische Verteilungskonkurrenz
fihrt wesentlich schneller zu gemeinsamen LOosungsansdtzen. Dieses Er-
gebnis untermauert auch die Fallstudie zum globalen Olmarkt im Kapitel
liber energetische Ressourcen (S. 101ff): Hier wird aufgezeigt, dass gerade
die Geopolitisierung der Diskussion iiber den weltweiten Olhandel den
Blick auf Kooperationsanreize lange verstellt hat. Die Unsicherheiten tiber
den Olpreis in den letzten Jahren fithrten nicht zur Eskalation, sondern
zur Griindung des Internationalen Energieforums (IEF) — einer Institution,
mit deren Hilfe alle Marktteilnehmer ihr gemeinsames 6konomisches
Interesse kooperativ durchsetzen wollen. Auch das Beispiel der Nile Basin
Initiative (siehe den Beitrag S. 44ff) zeigt, in welchem MaRe Potentiale fiir
eine Kooperation zwischen Konkurrenten um die knappe Ressource Wasser
bestehen.
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Die Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Konfliktfeldern und das Ressourcenrisiken als
Eskalationsniveau eines Konflikts stehen nicht immer in einem direkten Politisches Kalkiil
kausalen Zusammenhang. Fir die Entstehung eines ressourcenzentrierten
Konflikts ist etwa nicht allein entscheidend, ob die 6konomischen Indika-
toren tatsdchlich ein hohes Mal} an Verwundbarkeit aufweisen. Ob, wann
und in welcher Konstellation es zu einem Konflikt kommt, hingt auch
wesentlich von der Wahrnehmung der Marktteilnehmer ab. In welcher
Weise sich eine dkonomische Knappheitskonstellation erfolgversprechend
politisieren ldsst, wird im Wesentlichen von den auf nationaler oder inter-
nationaler Ebene dominierenden Perzeptions- und Deutungsmustern
bestimmt. So lassen sich durchaus Ressourcenkonflikte beobachten, denen
kein signifikantes MaRR an 6konomischer, wohl aber an politisch wahr-
genommener Verwundbarkeit zugrunde liegt. Beispielsweise ldsst sich der
Konflikt um Biokraftstoffe (vgl. den Beitrag S. 114ff) zum grofRen Teil da-
durch erkldren, dass die Strategien der Marktteilnehmer von vollig unter-
schiedlichen normativen Bewertungsmafstiben geprigt und damit zum
Teil inkompatibel sind. Wahrend Deutschland und die EU primdr klima-
politische Ziele verwirklichen wollen, geht es den USA um eine weitere
Reduzierung der Energieabhingigkeit und Brasilien um eine Steigerung
seiner Exporte.
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Einleitung

Einleitung:
Wasser als Ressource und Konfliktgegenstand

Marianne Beisheim

Wasser gilt als »blaues Gold«." Die Vorkommen dieser Ressource sind nicht Ressourcenvorkommen
so grofR, wie man denken kénnte: Nur bei 2,5 Prozent der weltweiten Was-

serressourcen handelt es sich um Stiffwasser, und davon sind nur 0,3 Pro-

zent in Seen und Fliissen relativ leicht zugdnglich und kurzfristig erneuer-

bar (vgl. Abbildung 1).> Dauer und Raten der Erneuerung von SiiRwasser-

ressourcen variieren regional stark und hdngen unter anderem von den

Niederschlagsmengen im Ressourceneinzugsgebiet ab. Das Grundwasser in

fossilen wasserfithrenden Gesteinsschichten unter der Sahara beispiels-

weise ist Millionen Jahre alt und erneuert sich heute nicht mehr.

Abbildung 1
Die Ressource Wasser

Gletscher und
permanente
Schneedecke
68,9%

Salzwasser
97,5%

SuRwasser
2,5%

Grundwasser
Andere 29 9%

(Bodenfeuchte,
Sumpfwasser und
Dauerfrost) 0,9%

SiRwasser in
Flussen und Seen
0,3%

Quelle: United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO), Water in
a Changing World, Paris/London 2009 (eigene Ubersetzung).

1 Maude Barlow/Tony Clarke, Blaues Gold. Das globale Geschdft mit dem Wasser, Miinchen:
Kunstmann, 2004.

2 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO), Water in a
Changing World, Paris/London 2009.
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Ob Wasser als 6konomisches oder als 6ffentliches Gut behandelt werden
sollte, ist Thema in der politischen Debatte tiber den Umgang mit der Res-
source. 1992 formulierte die Internationale Konferenz tiber Wasser und
die Umwelt die sogenannten Dublin-Prinzipien. Danach ist Wasser ein
Wirtschaftsgut, dessen Preis Knappheit signalisieren soll, um Verschwen-
dung vorzubeugen.’ Diese Auffassung wurde im Kontext einer teils heftig
gefiihrten Debatte iiber die Privatisierung der Wasserversorgung von zivil-
gesellschaftlichen Akteuren kritisiert, die eine Kampagne mit dem Titel
»Wasser als Menschenrecht« initiierten. 2002 wurde das Menschenrecht
auf Wasser vom zustindigen Ausschuss der Vereinten Nationen fiir die
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte im Allgemei-
nen Rechtskommentar Nr. 15 bestitigt.* Staaten haben demnach die Letzt-
verantwortung dafiir, dass ihre Birger Zugang zu qualitativ annehmba-
rem und erschwinglichem - so die Kompromissformel in der kontroversen
Preisfrage — Trinkwasser in ausreichender Menge haben. Ende Juli 2010
hat die UN-Generalversammlung eine Resolution zum Menschenrecht auf
sauberes Trinkwasser angenommen. Das Menschenrecht auf Wasser wird
damit Teil der UN-Menschenrechtserklirung von 1948 und erhilt in allen
192 UN-Mitgliedstaaten Giltigkeit. Es ist jedoch volkerrechtlich nicht ver-
bindlich und lésst sich auch nicht einklagen.

Wasser wird vor allem im Landwirtschaftssektor genutzt (70 Prozent),
gefolgt von Industrie (20 Prozent) und Privathaushalten (10 Prozent).’
Sicher ist, dass Bevolkerungswachstum und Urbanisierung einen Anstieg
der Wassernutzung bewirken werden. Die groften Zuwdchse werden in
der Landwirtschaft erwartet, wo die Ausdehnung bewdisserter Flichen vor
allem in Entwicklungsldndern die Wassernachfrage beleben wird. Der
weltweite Wasserverbrauch hat sich seit 1930 versechsfacht, wofiir sowohl
das Bevolkerungswachstum als auch die Zunahme des durchschnittlichen
Wasserverbrauchs pro Kopf verantwortlich sind. Die steigende Nachfrage
trifft in manchen Regionen auf ein zuriickgehendes Angebot. Uber die zu-
kiinftige Entwicklung herrscht groRe Unsicherheit, die zuginglichen Pro-
gnosen basieren auf dlteren Daten (vgl. Abbildung 2).

Das Ausmaf der Ressourcenknappheit wird als »Wasserstress« gemes-
sen.® In bestimmten Gebieten ist dieser besonders hoch, zum Beispiel im
Nahen Osten oder in Teilen Afrikas. Eine OECD-Studie prognostiziert, dass
sich die Zahl der Menschen, die in von hochgradigem Wasserstress
betroffenen Regionen leben, bis 2030 um eine weitere Milliarde auf {iber

3 Zur kritischen Debatte iiber Preismodelle im Wassersektor von Entwicklungsldandern
vgl. Lena Partzsch, Okofaire Preise im Welthandelsregime: Wasser — natiirliche Ressource, Handels-
ware und Menschenrecht, Wuppertal: Wuppertal-Institut fiir Klima, Umwelt, Energie, 2007
(Wuppertal Papers Nr.167); in OECD-Lindern vgl. Organisation for Economic Cooper-
ation and Development (OECD), The Price of Water: Trends in OECD Countries, Paris 1999.

4 Beate Rudolf, Menschenrecht Wasser?, Frankfurt a. M.: Lang, 2007.

5 UNESCO, Water in a Changing World [wie Fn. 2], S. 99.

6 Ob Wasserstress vorliegt, ldsst sich berechnen, indem man die jihrlich entnommene
Wassermenge in einem Gebiet durch die jdhrlich verfiigbare Menge teilt. Als kritische
Obergrenze gilt ein Wert von 0,4 - Wasserstress entsteht demnach, wenn mehr als 40 Pro-
zent des verfiigbaren Wassers genutzt werden.



3,9 Milliarden erhoht; betroffen wdren dann fast die Hélfte der Welt-
bevolkerung und 80 Prozent der Bevélkerung in Entwicklungslindern.’”
Bislang ist die absolute Knappheit der Ressource jedoch weniger konflikt-
trachtig als deren Verteilung und Nutzung. Entsprechend haben wir es bei
der Konkurrenz um Wasser hauptsdchlich mit einem Ressourcenkonflikt
bzw. einem Ressourcenmanagementproblem zu tun. Insofern geht es
darum, Konflikte zu verregeln, die sich bei der Nutzung und Verteilung
von Wasser ergeben.

Abbildung 2
Weltweiter Wasserverbrauch, 1900-2025 (in Milliarden Kubikmeter)
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0 : ‘ ‘
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Quelle: I. A. Shiklomanov, »Appraisal and Assessment of World Water Resources, in: Water
International, 25 (2000) 1, S. 11-32.

Meist ist Armut die Ursache, wenn es an Zugang zu sauberem Trink-
wasser oder zu einem Abwassersystem fehlt. Im Jahr 2000 verpflichteten
sich die Staats- und Regierungschefs mit ihrer »Millenniumserklarung« in
der UN-Generalversammlung, den Anteil der in absoluter Armut lebenden
Menschen bis zum Jahr 2015 zu halbieren. Im »Kompass zur Umsetzung
der Millenniumserkldrung« wurde diese Verpflichtung in Form der acht
Millenniumsentwicklungsziele (MDGs) weiter konkretisiert. Hier wurde
unter anderem formuliert, dass zwischen 1990 und 2015 der Anteil der
Menschen, die keinen nachhaltigen Zugang zu sauberem Trinkwasser
haben, um die Halfte gesenkt werden soll. Seit 1990 konnte fiir rund 1,8
Milliarden Menschen eine dauerhafte Trinkwasserversorgung hergestellt
werden, womit der Anteil jener, die Zugang zu sauberem Trinkwasser
haben, weltweit auf rund 87 Prozent gestiegen ist — regional schwanken

7 OECD Environmental Outlook to 2030, Paris: OECD, 2008.
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die Daten allerdings stark.® Trotz dieser Erfolge haben nach Berechnungen
von Weltgesundheitsorganisation (WHO) und UNICEF weltweit immer
noch 884 Millionen Menschen keinen Zugang zu sauberem Trinkwasser.
Viel schlechter ist die Bilanz bei der Entsorgung: 2,6 Milliarden Menschen
haben keinen Zugang zu addquaten sanitdren Einrichtungen. Dies hat
Folgen fiir die Wasserqualitdat: Rund 1,5 Millionen Kinder sterben jedes
Jahr an Krankheiten, die auf verunreinigtes Trinkwasser zurtickzufiihren
sind, meist handelt es sich um Durchfallerkrankungen.

Wie die angesprochenen Prognosen nahelegen, werden in Zukunft Kon-
flikte um den Zugang zu sauberem SiifSwasser zunehmen. Verschirfen
wird sich die Lage durch (1) Ubernutzung und Verschwendung, (2) Ver-
schmutzung und (3) Schidigungen des Okosystems, insbesondere durch
den Klimawandel. Aufgrund der regionalen Unterschiede im Wasserange-
bot, in der Nachfrage und im Stand der Wasserinfrastruktur ist eine diffe-
renzierte Bestandsaufnahme notwendig, die unter anderem zwischen
reichtums- oder armutsbedingten Problemen in Industrie- bzw. Entwick-
lungslandern unterscheidet.

(1) Der grofite Teil des genutzten StiRwassers wird in der Landwirtschaft
verbraucht. In Entwicklungslindern sind vor allem ineffiziente Bewadsse-
rungstechnologien Ursache grofRer Verluste. Das Beispiel des Aralsees, des
ehemals viertgrofiten StiRwassersees der Erde, verdeutlicht, wie eine grof-
technisch angelegte Bewdsserung von Baumwollplantagen dazu fithren
konnte, dass der See mehr als 70 Prozent seines Volumens verloren hat,
das Restwasser stark versalzte und Fauna und Flora massiv geschddigt
wurden. Als Folge der Ubernutzung von Fluss- oder Seewasser versiegen
grolRe Fliisse oft vor ihrer Miindung. Beispiele sind der Gelbe Fluss, der
Jordan, der Amu- und Syrdarja (beides Zufliisse des Aralsees), in Trocken-
zeiten teilweise auch Euphrat, Tigris und Indus.” Zu Zwecken der landwirt-
schaftlichen Bewdsserung wird dann oft Grundwasser gepumpt, wodurch
immer tiefer liegende Wasserreservoirs angezapft werden. Da sich die
Reservoirs unter Umstidnden nicht mehr vollstindig erneuern, wird der
Grundwasserspiegel dauerhaft immer weiter abgesenkt. In Kiistengebieten
kann durch iiberméifiige Grundwassernutzung fiir Bewdsserungszwecke
Salzwasser in das Grundwasser eindringen, das daraufhin nicht mehr
trinkbar ist. Dabei verbleiben die auf diese Weise produzierten landwirt-
schaftlichen Erzeugnisse oft nicht einmal in den Entwicklungsldndern.
Vielmehr findet ausgerechnet in jenen Lindern, die ohnehin schon unter
Wasserstress leiden, ein Export von sogenanntem virtuellen Wasser statt,
liber wasserintensiv produzierte Giiter wie Lebensmittel, aber auch Klei-

8 1990 hatten 71 Prozent, 2008 84 Prozent der Menschen in Entwicklungslindern Zu-
gang zu sauberem Trinkwasser. Im nordlichen Afrika liegt der Anteil bei 92 Prozent, in
Afrika siidlich der Sahara aber nur bei 60 Prozent. Hinzu kommt ein grof3es Stadt-Land-
Gefdlle. WHO/UNICEF Joint Monitoring Programme for Water Supply and Sanitation,
Progress on Sanitation and Drinking-water: 2010 Update, Genf 2010, S. 13, 52.

9 Fred Pearce, Wenn die Fliisse versiegen, Miinchen: Kunstmann, 2007.



dung oder Industriegiiter.'’ Verschirft wird das Problem durch die Ent-
wicklung zur intensiven Landwirtschaft und durch den Anbau von Bio-
kraftstoffen. Auch in Zukunft wird die landwirtschaftliche Produktion die
Nachfrage nach Wasser weiter steigern, zwischen den Jahren 2000 und
2030 wird in den Entwicklungsldndern ein Anstieg um bis zu 67 Prozent
erwartet.'’

Generell gilt in den Entwicklungs- und Schwellenlindern die demogra-
phische Entwicklung als ein Haupttreiber von Wasserstress, kombiniert
mit steigenden Lebensstandards.'? Steigende Lebensstandards und ver-
stirkte Industrialisierung sind zudem ausschlaggebend dafiir, dass ver-
mehrt auf Wasserressourcen zur Energiegewinnung zugegriffen wird. In
vielen Verfahren der Energiegewinnung werden grof3e Mengen Wasser be-
notigt. Das gilt fiir konventionelle (Kiihlung von AKWs, Olsand-Extraktion,
Kohleverfliissigung) ebenso wie fiir alternative Verfahren (Biodiesel, Hydro-
power). Vor allem in Afrika, Asien und Lateinamerika existiert ein grofRes
Potential fiir Staudammprojekte, die in der Regel Konflikte zwischen
Nutzergruppen hervorrufen und 6kologische Risiken bergen.

Sowohl in Entwicklungs- als auch in Industrielindern sind Wasser-
verluste durch marode Leitungsnetze ein Problem - Verluste in einer
GroRenordnung um die 50 Prozent sind keine Seltenheit."

In den Industrieldndern ist der Pro-Kopf-Verbrauch von Wasser um ein
Vielfaches hoher als in Entwicklungslindern. Der sogenannte Wasser-FufR-
abdruck' betrigt pro Kopf fiir die USA rund 2500 Kubikmeter, fiir China
dagegen nur 700 Kubikmeter. Ubernutzung und Verschwendung sind hier
in Wachstum und Industrialisierung begriindet, in Konsum- und Freizeit-
gewohnheiten.'” Dabei ist Wasserknappheit auch in Teilen der reichen
Industrieldnder ein groRes Problem, etwa im Westen der USA."® Beispiels-

10 Virtuelles Wasser ist das Wasser, das zur Erzeugung eines Produkts aufgewendet wird.
Da die Zahlen hierzu stark variieren, seien nur einige typische Beispiele genannt: fiir die
Produktion eines Kilos Weizen werden insgesamt etwa 1300 Liter Wasser benotigt, fir die
von einem Kilo Soja 1800 Liter, Reis 3400 Liter, die eines Baumwoll-T-Shirts 2700 Liter
und eines Kilos Rindfleisch 15 500 Liter (Arjen Y. Hoekstra/Ashok K. Chapagain, Globali-
zation of Water. Sharing the Panet’s Feshwater Resources, Malden, MA: Blackwell, 2008).

11 UNESCO, Water: A Shared Responsibility, Paris/New York 2006.

12 UNESCO, Water in a Changing World [wie Fn. 2]. Vgl. dazu in dieser Studie den Beitrag
von Steffen Angenendt, S. 184ff.

13 Weltweit gehen angeblich mehr als 32 Milliarden Kubikmeter Trinkwasser allein
durch Leckagen verloren; vgl. Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit
(GTZ), Fortschritt durch Vielfalt, Eschborn 2010 (develoPPP-Report 30), S. 9.

14 Der Wasser-Fuflabdruck eines Landes umfasst die Gesamtmenge an Wasser, die fiir die
Produktion der Giiter und Dienstleistungen benétigt wird, die die Bevolkerung dieses
Landes in Anspruch nimmt, <www.wasserfussabdruck.org> (Zugriff am 20.2.2011). Daten
aus Arjen Y. Hoekstra/Ashok K. Chapagain, »Water Footprints of Nations: Water Use by
People as a Function of Their Consumption Pattern«, in: Water Resources Management, 21
(2007) 1, S. 35-48.

15 Ein gern angefiihrtes Beispiel fiir letzteres: Ein Golfplatz verbraucht im Durchschnitt
so viel Wasser wie eine Kleinstadt mit 15 000 Einwohnern.

16 Edella Schlager, »Challenges of Governing Groundwater in U.S. Western Statesg, in:
Hydrogeology Journal, 14 (2006), S. 350-360.
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weise wurde in den letzten 50 Jahren dem groften Grundwasserspeicher
Nordamerikas, dem »Ogallala Aquifer«, so viel Wasser entnommen, wie in
500 000 Jahren nachflieRt. Im Unterschied zu den drmeren Lindern kann
Wasserknappheit in Industrielindern gegebenenfalls durch technische
Mafinahmen kompensiert werden, beispielsweise durch Meerwasser-
entsalzung, die allerdings sehr kostenintensiv ist und viel Energie ver-
braucht. In Entwicklungslindern gilt eher die kostengiinstigere Aufberei-
tung von Schmutzwasser als Option zur Ausweitung des Angebots.

(2) Die Verschmutzung vorhandener Wasserressourcen ist in den Ent-
wicklungslindern oft armutsbedingt. Uber 90 Prozent der Haushalts- und
70 Prozent der Industrieabwisser gelangen ungeklirt in Fliisse und Seen."”
Verstddterung und die Zunahme urbaner Slums verschlimmern die Lage.
Auch der Eintrag von Pestiziden und Diinger aus der Landwirtschaft ist ein
Problem. Ubernutzung und Verschmutzung von Wasser haben gravierende
Konsequenzen fiir den Gesundheitsbereich.'® Wenn beispielsweise die
Selbstreinigungskraft der Fliisse durch zu geringes Wasservolumen (als
Folge der oben genannten Ubernutzung) nachlisst, steigt die Zahl der
Cholera-Félle. Auch Auswirkungen auf die Nahrungsmittelsicherheit sind
Zu erwarten, sei es wegen Problemen bei der Bewdsserung oder wegen
schrumpfender Fischbestidnde.

In den Industrielindern wird Wasser unter anderem durch nicht sach-
gerechtes Entsorgen von Chemikalien, Medikamenten, Batterien und
Altélen verunreinigt. Auch die Landwirtschaft sorgt nach wie vor fiir
erhebliche Belastungen. Zwar konnte die Verschmutzung von Fliissen mit
klassischen Schadstoffen wie zum Beispiel Schwermetallen deutlich redu-
ziert werden. Dafiir sind aber neue Schadstoffe hinzugekommen, etwa
Medikamentenreste, fiir deren Beseitigung effektive Kldrtechniken fehlen.

(3) Unter den oOkosystemaren Verdanderungen ist vor allem der Klima-
wandel von Bedeutung." Im Zuge dieses Wandels treten vermehrt extreme
Wetterereignisse auf, die den Wasserhaushalt beeintrdchtigen. Der Welt-
klimarat hat in einem Bericht zum Thema bestatigt, dass Frischwasser-
ressourcen von Klimaverinderungen in Mitleidenschaft gezogen werden.”
In vielen Regionen steigt mit einer erh6hten Niederschlagsvariabilitdt das
Risiko extremer Ereignisse wie Fluten und Diirren. Diese Extremereignisse
und die erwarteten hoheren Wassertemperaturen verschirfen auch
diverse Probleme der Wasserverschmutzung — mit moglichen negativen
Folgen fiir Okosysteme, Gesundheit und Kosten der Wasserversorgung.
Hinzu kommt, dass infolge des Meeresspiegelanstiegs Kiistenregionen ver-
salzen, was die Verfiigbarkeit von SitiRwasser weiter einschrinken wird.

17 Kampagne Menschenrecht Wasser <www.menschen-recht-wasser.de> (Seite nicht
mehr online abrufbar).

18 Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverinderungen
(WBGU), Wege zu einem nachhaltigen Umgang mit Siifwasser, Berlin 1997, S. 231f.

19 Vgl. dazu in dieser Studie den Beitrag von Susanne Droge, S. 173ff.

20 B. C. Bates/Z. W. Kundzewicz[S. Wu/]. P. Palutikof (Hg.), Climate Change and Water.
Technical Paper of the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Genf: IPCC
Secretariat, 2008.



Auch das Abschmelzen der Gletscher und Schneedecken verringert das
Wasserdargebot. Ein Fiinftel der Weltbevolkerung in China, Indien, Nepal
und Bangladesch ist auf das Wasser der Gletscher im Himalaya-Gebiet
angewiesen. Schwindet der Wasserzufluss aus den Gletschern, dann wiren
der Gelbe Fluss und der Ganges nur noch wiahrend der Regenzeiten gefiillt.
Ernteeinbuf3en zwischen 30 und 50 Prozent in China und Indien kénnten
die Folge sein.”! Gleichzeitig wiirden solche Entwicklungen massive Wan-
derungsbewegungen auslésen - mit entsprechend erhohtem Konflikt-
potential in der Region.*

Die genannten Beispiele verdeutlichen: Es bestehen vielfiltige Wechsel-
wirkungen zwischen dem Wasserthema und politisch brisanten Themen
wie Landwirtschaft/Erndhrung, Gesundheit, Energieversorgung oder Mi-
gration.”® Aufgrund dieser komplexen Zusammenhinge und geschilderten
Trends werden Ressourcenkonflikte im Bereich Wasser bei weiterer nicht-
nachhaltiger Bewirtschaftung und ungleicher Verteilung an Bedeutung
gewinnen. Ob sie sich tatsdchlich von latenten zu manifesten Konflikten
entwickeln, hdngt auch vom Problemldsungspotential in der jeweiligen
Region ab.** MaRgebliche Faktoren sind etwa die Wirtschaftskraft eines
Standortes und damit die finanziellen Moglichkeiten, auf Wasserknapp-
heit zu reagieren, aber auch wasserbezogenes Know-how, die Menge und
Qualitdt der vorhandenen Infrastruktur fiir die Wasserver- und -ent-
sorgung sowie generell die Effizienz und Stabilitit der relevanten poli-
tischen Institutionen.

Governance: Akteure und Institutionen

Konkurrenz um die Nutzung von Wasserressourcen ist ein altbekanntes
Problem. Es sind jedoch nicht allein natiirliche hydrologische Probleme
beim Wasserangebot, sondern vor allem politisch motivierte Probleme bei
der Verteilung der (gegebenenfalls knappen) Wasserressourcen, die Kon-
flikte hervorrufen. Politischer Handlungsspielraum besteht daher vor
allem beim Management der Nachfrage nach Wasser.”> Dieses Manage-
ment ist jedoch wieder mit konflikttrichtigen Interessengegensitzen

21 Strategic Foresight Group, The Himalayan Challenge: Water Security in Emerging Asia,
Mumbai 2010.

22 Bereits 2007 identifizierte eine im Auftrag von International Alert erstellte (hin-
sichtlich ihrer Datengrundlage allerdings umstrittene) Studie 46 Linder, in denen
klimawandelbedingte Wasserknappheit mit hoher Wahrscheinlichkeit Anlass fiir gewalt-
tdtige Auseinandersetzungen sein wird. Dan Smith/Janani Vivekananda, A Climate of Con-
flict. The Links between Climate Change, Peace and War, London 2007. Eine Folgestudie zeigt
Handlungsmoglichkeiten auf: Dan Smith/Janani Vivekananda, Climate Change, Conflict and
Fragility. Understanding the Linkages, Shaping Effective Responses, London 2009.

23 Vgl. zu diesen Wechselwirkungen auch UNESCO, Water in a Changing World [wie Fn. 2].
24 Zur Einschédtzung der »Kritikalitit« von Ressourcenkonflikten vgl. WBGU, Wege zu
einem nachhaltigen Umgang mit SiiSwasser [wie Fn. 18], S. 129ff.

25 Annabelle Houdret, Knappes Wasser, reichlich Konflikte? Lokale Wasserkonflikte und die Rolle
der Entwicklungszusammenarbeit, Duisburg: Institut fiir Entwicklung und Frieden (INEF),
2008 (INEF Policy Brief 3/2008), S. 2.
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bestimmter Wirtschaftssektoren (zum Beispiel Tourismus versus Landwirt-
schaft), Regionen (Stadt versus Land) oder von Fluss-Ober- und -Unter-
liegern verbunden. Hinter diesen Gegensidtzen stehen unterschiedliche
Nutzergruppen, die zugleich die potentiellen Konfliktakteure sind. Dabei
koénnen Konflikte zwischen, aber auch innerhalb von Nutzergruppen auf-
treten, und das sowohl inner- als auch zwischenstaatlich. Relevant sind
nicht nur die objektiven Probleme bei Zugang und Verteilung, sondern
auch die rhetorische Darstellung und subjektive Wahrnehmung der Pro-
blematik durch die jeweiligen Akteure.

Neben den involvierten Konfliktakteuren gibt es ein breites Spektrum
potentieller Governance-Akteure, seien es internationale, staatliche und
nichtstaatliche bzw. in einigen Lidndern auch traditionale Konfliktlésungs-
instanzen. Zunichst sind es die Staaten selbst, die mehr oder weniger
engagiert national, bilateral oder regional aktiv werden. Dabei sind viele
Staaten sehr darauf bedacht, beim Zugriff auf die Ressource ihre Souvera-
nitidt zu wahren. Oft fiihren Korruption und Renteninteressen der Eliten
zu Missmanagement im Wassersektor. Die private Wasserwirtschaft tritt
nicht nur als Investor, sondern auch als Governance-Akteur auf, zum Bei-
spiel im Rahmen offentlich-privater Partnerschaften wie der Global Water
Partnership oder der EU Water Initiative, die Konzepte zum Wassermanage-
ment erarbeiten und verbreiten. International beschéftigt sich eine Viel-
zahl multilateraler Organisationen mit dem Thema Wasser (unter ande-
rem UN Water als Koordinationsgremium innerhalb der Vereinten Natio-
nen oder die Weltbank). Allerdings existiert im Bereich Wasser kein ein-
heitliches globales Regime (vergleichbar etwa mit dem Klimaregime).?
Gleichwohl gibt es (je nach Zahlung) 400 bis tiber 2000 spezifische Wasser-
abkommen.”’ Viele davon sind volkerrechtliche Instrumente zur Regelung
der grenziberschreitenden Gewdssernutzung.

Als Abkommen auf multilateraler Ebene sind erneut die Dublin-Prin-
zipien, der Kommentar Nr. 15 zum Menschenrecht auf Wasser und die
MDGs zu nennen. Eine weitere international anerkannte Norm ist das so-
genannte Integrierte Wasserressourcen-Management (IWRM). Der zugrun-
deliegende Ansatz stellt sowohl das Okosystem als Ganzes als auch die
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen in den Mittelpunkt. Die integrier-
te Sichtweise soll helfen, sdmtliche unterschiedlichen Nutzungsanspriiche
(auch grenziiberschreitend) gegeneinander abzuwiegen. Unter Beteiligung
aller Nutzer soll ein moglichst grofer Konsens dariiber herbeigefiihrt
werden, wie das maximale menschliche Wohl unter Berticksichtigung der
Nachhaltigkeit lebenswichtiger Okosysteme realisiert werden kann. Beim
grenziiberschreitenden Wassermanagement setzt IWRM auf das sogenann-

26 Ken Conca, Governing Water: Contentious Transnational Politics and Global Institution Build-
ing, Cambridge, MA 2005, und Matthias Finger/Ludivine Tamiotti/Jeremy Allouche (Hg.),
The Multi-Governance of Water, Albany, NY: State University of New York Press, 2006, und
Claudia Pahl-Wostl/Joyeeta Gupta/Daniel Petry, »Governance and the Global Water Sys-
tem, in: Global Governance, 14 (2008), S. 419-435.

27 Vgl. beispielsweise die Datenbank International Freshwater Treaties Database <www.
transboundarywaters.orst.edu/database/interfreshtreatdata.html> (Zugriff am 23.7.2010).



te benefit sharing.”® Die Idee ist, sich abzeichnende Konflikte dadurch zu
transformieren, dass nicht das Wasser, sondern der Nutzen aus der Koope-
ration unter den Konfliktparteien aufgeteilt wird. Dies setzt jedoch voraus,
dass die Kooperation tatsdchlich Gewinne abwirft, die in einer Weise teil-
bar sind, dass alle Nutzergruppen bessergestellt sind als in einer Situation,
in der sie nicht miteinander kooperieren. Obwohl von Geber- wie von Part-
nerlindern als Standard anerkannt, wurde das IWRM-Konzept in Entwick-
lungsldndern bislang kaum in entsprechend ausgestaltete nationale oder
regionale Wasserpolitiken umgesetzt. Stattdessen regelt eine Vielzahl loka-
ler und nationaler Regelungen, bilateraler und regionaler Abkommen Fra-
gen der grenziiberschreitenden Wassernutzung.

In den beiden Fallbeispielen, die anschlieRend untersucht werden, be-
schiftigt uns die Ressource Wasser dort, wo sie zum Gegenstand konkur-
rierender und konfligierender Nutzungsinteressen wird. Der zwischen-
staatliche Umgang mit Konflikten ist vor allem im Kontext von internatio-
nalen Wasserldufen gut zu beobachten. Bereits 1997 wurde die »Kon-
vention tiber das Recht der nichtschifffahrtlichen Nutzung internationaler
Wasserldufe« von der UN-Generalversammlung verabschiedet. Danach ist
ein internationaler Wasserlauf ein System von Oberflichen- und Grund-
wasser, das aufgrund deren physikalischer Beziehung eine Einheit bildet
und normalerweise in einem gemeinsamen Abfluss miindet. Formuliert
werden Minimalstandards fiir das Verhalten der Anrainerstaaten eines
derartigen gemeinsamen Gewdssers, etwa der Grundsatz der »ausgewo-
genen und verniinftigen Nutzungsaufteilung« (Art. 5) und das Verbot der
»erheblichen grenziiberschreitenden Beeintriachtigung« (Art. 7). Deutsch-
land hat die Konvention am 15. Januar 2007 ratifiziert. 35 Ratifikationen
sind notwendig, damit sie in Kraft treten kann; aktuell fehlen noch 15
(Stand: November 2010). Auch danach wdire sie lediglich eine Rahmen-
konvention, die weiter konkretisiert werden miisste, beispielsweise mit
Blick auf wirksame Instrumente zur Umsetzung.

Fir Fille grenziiberschreitenden Wassermanagements ist schlief3lich
auch der Bericht der Weltstaudammkommission (WCD) von Interesse.
Weltweit existieren rund 45000 Grofistauddmme. Die Weltstaudamm-
kommission hat in einem partizipativen Prozess (rechtlich unverbindliche)
Standards zur sozial- und umweltvertrdaglichen Umsetzung entsprechen-
der Bauprojekte erarbeitet. Unter anderem empfiehlt sie in ihrem Bericht,
die Rechte und Bediirfnisse der direkt vom Bau betroffenen Bevolkerungs-
gruppen im Gebiet des Stausees und am Unterlauf des Flusses stédrker zu
berticksichtigen. Insbesondere zivilgesellschaftliche Gruppen machen sich
fiir die Einhaltung der WCD-Richtlinien stark® und werfen der Staudamm-

28 Vgl. Axel Klaphake/Olivia Voils, Kooperation an internationalen Fliissen aus dkonomischer
Perspektive, Bonn: Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE), 2005 (DIE Discussion
Papers, 6/2005), und Ines Dombrowsky, »Revisiting the Potential for Benefit Sharing in
the Management of Transboundary Rivers¢, in: Water Policy, 11 (2009), S. 125-140.

29 Beispielsweise das International-Rivers-Netzwerk, <www.internationalrivers.org>
(Zugriff am 23.7.2010). Auch UNEPs Dams and Development Project (DDP) versucht die
Implementierung voranzubringen, <www.unep.org/dams> (Zugriff am 23.7.2010).
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industrie, aber auch Geberorganisationen wie der Weltbank vor, die ge-
meinsam ausgehandelten Minimalstandards in ihrer Arbeit nicht hin-
reichend zu beachten.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die existierenden Ansdtze
grenziiberschreitender Wassergovernance volkerrechtlich eher unverbind-
lich, teilweise noch nicht in Kraft und meist (noch) nicht (vollstindig)
implementiert sind.

Wasserkriege?

Die These vom »Krieg um das Wasser« hatte vor allem Anfang der neun-
ziger Jahre Konjunktur.*® Empirische Studien zeigen jedoch, dass es beim
Management der Ressource Wasser zwar einige gewaltsame Konflikte gab,
dass bislang aber die friedliche Kooperation iiberwiegt (vgl. Abbildung 3).%'
Das jiingste Update einschldgiger Daten bestdtigt dies auch fiir die Zeit
zwischen 2000 und 2008: 33 Prozent der Aktivititen wurden als konfliktiv
klassifiziert, 63 Prozent als kooperativ.32

Letztlich verstellt die Debatte iiber zwischenstaatliche Wasserkriege die
Moglichkeit einer differenzierteren Konfliktanalyse. Auch wenn es bislang
keine zwischenstaatlichen Kriege ausschlief3lich um Wasser gegeben hat,
findet sich eine Wasserkomponente doch in vielen Konflikten, die als terri-
torial, sozial, ethnisch oder religiés motiviert wahrgenommen werden.*
Beispiele sind zwischenstaatliche Konflikte unterhalb der Kriegsschwelle,
etwa zwischen Indien und Pakistan, und vor allem substaatliche Konflikte,
oft ethnopolitisch aufgeladen wie beispielsweise unter Nomaden oder
zwischen Nomaden und sesshaften Hirten in Afrika.**

Die Wasserthematik spielt bei Konflikten auf unterschiedliche Weise
eine Rolle: Zundichst als eine von meist mehreren Ursachen eines Konflikts
und dann teilweise auch als Katalysator; sie kann Beschleuniger der
Eskalation sein oder auch die friedliche Bearbeitung des Konflikts begiin-
stigen. Schlie8lich haben anders motivierte Konflikte meist auch Folgen

30 Vgl. J. R. Starr, »Water Warsg, in: Foreign Policy, 82 (1991), S. 17-36; J. Bulloch/A. Dar-
wish, Water Wars: Coming Conflicts in the Middle East, London 1993. Als jlingstes Beispiel
siehe auch Cleo Paskal, Global Warring. How Environmental, Economic, and Political Crises Will
Redraw the World Map, New York, NY: Palgrave Macmillan, 2010.

31 Vgl. die Daten zu entsprechenden Vorfillen in der »Transboundary Freshwater Dis-
pute Database«, <www.transboundarywaters.orst.edu> (Zugriff am 23.7.2010), auf denen
auch Abbildung 3 basiert.

32 UNESCO/World Water Assessment Programme, Updating the International Water Events
Database, Dialogue Paper, Paris 2009.

33 Frank Biermann et al., »Umweltzerstorung als Konfliktursache?«, in: Zeitschrift fiir inter-
nationale Beziehungen, 2 (Dezember 1998), S. 304-308; Susanne Neubert/Waltina Scheu-
mann, »Kein Blut fiir Wasser: Wasserknappheit muss nicht zu Kriegen fiihreng, in: Inter-
nationale Politik, 58 (2003) 3, S. 31-38.

34 Vgl. etwa die Arbeiten von Peter H. Gleick und Kollegen, die eine umfassende Chrono-
logie verschiedenartiger Wasserkonflikte fithren: <www.worldwater.org/conflict/index.
html> (Zugriff am 23.7.2010). Breit rezipiert auch: Vandana Shiva, Der Kampf um das blaue
Gold: Ursachen und Folgen der Wasserverknappung, Zirich: Rotpunkt-Verlag, 2003.



fiir die Ressource Wasser, etwa wenn im Zuge von Kriegen Wasser ver-
knappt oder verschmutzt wird.

Die im Folgenden ausgewdhlten Fallbeispiele behandeln Wasser als Kon-
fliktursache, und dies stets eingebettet in breitere politische, geostrate-
gische, ethnisch-kulturelle, wirtschaftliche oder auch 6kologische Zusam-
menhénge. In der Literatur werden diverse Konfliktszenarien unterschie-
den und notwendige Bedingungen fiir den gewaltsamen Ausbruch von

Abbildung 3
Kooperative und konfliktive zwischenstaatliche Aktivititen in
grenziiberschreitenden Flusseinzugsgebieten, 1946-1999
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Quelle: Aaron Wolf]Shira Yoffe/Marc Giordano, »International Waters: Identifying Basins at
Riskg, in: Water Policy, 5 (2003) 1, S. 31-62.

Konflikten identifiziert.*® Als potentiell hinzukommender konfliktférdern-
der Faktor gilt die Marginalisierung von Bevolkerungsgruppen aufgrund

35 Vgl. zum Beispiel Houdret, Knappes Wasser, reichlich Konflikte? [wie Fn. 25]; Annabelle
Houdret, Wasserkonflikte sind Machtkonflikte: Ursachen und Lésungsansdtze in Marokko, Wies-
baden 2010; WBGU, Wege zu einem nachhaltigen Umgang mit SiiSwasser [wie Fn. 18]; Gilinther
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ihres Einkommens, ihrer sozialen Stellung oder ihrer religiosen, eth-
nischen oder politischen Zugehorigkeit — die zumeist vor der eigentlichen
Eskalation eines sogenannten Wasserkonfliktes erfolgt.® Der ein-
geschrdankte Zugang zu der Ressource ist dann eher der auslosende Faktor
als die malfdgebliche Ursache. Fiir die Zukunft wird erwartet, dass demo-
graphische Entwicklungen das Konfliktpotential verschérfen: Fiir Regio-
nen, in denen Konflikte um Wasser besonders wahrscheinlich sind - bei-
spielsweise am Amu- und Syrdarja, an Ganges, Jordan, Nil und im Tigris-
Euphrat-System -, wird prognostiziert, dass die Bevolkerungszahl in den
nichsten 25 Jahren um 30 bis 70 Prozent steigen wird.”” Relevant fiir die
Wahrscheinlichkeit einer Verregelung ist nicht zuletzt auch der Grad der
Asymmetrie des Konflikts bzw. des Krafteverhidltnisses von Unter- und
Oberliegern.

Die Fallbeispiele: Rivalititen®® zwischen Anrainerstaaten
internationaler Wasserliufe

Weltweit durchqueren 263 internationale Wasserldufe Gebiete von 145
Staaten, in denen rund 40 Prozent der Weltbevolkerung leben und 60 Pro-
zent des SiiRwassers zur Verfiigung stehen.” Darunter sind der Jordan,
Tigris und Euphrat, Indus, Ganges und Brahmaputra, Mekong, Nil und
Okavango. 19 der grenziiberschreitenden Gewdsser haben mehr als finf
Anrainerstaaten. Konflikte zwischen Ober- und Unterliegern entziinden
sich oft an Dammbauprojekten, wie dies beispielsweise beim Drei-Schluch-
ten-Projekt am Jangtse in China und beim Atatirk-Staudammprojekt an
Euphrat und Tigris der Fall war.”’ Die hier ausgewihlten Fille sind der
Amu- und Syrdarja, die beiden Hauptzufliisse des Aralsees, und der Nil, der
zehn Anrainerstaaten mit Wasser versorgt. Abbildung 4 verdeutlicht, dass
aktuellen Daten zufolge die beiden Regionen, die von diesen internatio-
nalen Wasserldufen durchzogen werden, als »extrem risikoreich« im Hin-
blick auf die Wasserthematik gelten.*'

Baechler/Kurt R. Spillmann, Okologische Konflikte in der Dritten Welt und Wege ihrer friedlichen
Bearbeitung, Chur et al.: Rilegger, 1996.

36 Vgl. dazu in dieser Studie den Beitrag von Antje Neumann, S. 204{f.

37 Sandra Postel, Der Kampf ums Wasser: Die Chancen einer bedarfsorientierten Verteilungspolitik,
Schwalbach, Ts.: Wochenschau-Verlag, 1999; vgl. auch Sandra Postel/Brian Richter, Rivers
for Life: Managing Water for People and Nature, Washington, D.C.: Island Press, 2003.

38 Etymologisch verweist das Wort Rivale auf die konkurrierende Nutzung eines Wasser-
laufs (lat. rivus, rivalis).

39 UNESCO, First UN World Water Development Report: Water for People, Water for Life, Paris/
New York/Oxford 2003, S. 303.

40 WBGU, Wege zu einem nachhaltigen Umgang mit StiSwasser [wie Fn. 18], S. 185f.

41 Maplecroft, Water Security Risk Index 2010, <www.maplecroft.com/about/news/water-
security.html> (Zugriff am 23.7.2010). Maplecroft benennt folgende Kriterien fiir diese
Einschdtzung: »der Zugang zu besserem Trinkwasser und Sanitdreinrichtungen, die Ver-
fligbarkeit von erneuerbarem Wasser und die Verldsslichkeit von weiteren Versorgungs-
stellen; und die Wasserabhingigkeit der Wirtschaft eines jeden Landes« (eigene Uber-
setzung).



In den folgenden Beitrigen zu den beiden Ressourcenkonflikten werden
zundchst die relevanten Konfliktakteure identifiziert und ihre Wahr-
nehmung des Problems analysiert. AuRerdem wird untersucht, warum die
Governance-Institutionen (nicht mehr oder noch) nicht funktionieren. Die
beiden Félle dhneln sich in der Grundkonstellation: Ober- und Unterlieger
streiten schon linger um Nutzungsrechte. Hier wie dort spielen histo-
rische Faktoren und Konflikte in verwandten Bereichen eine Rolle, wobei
die Ressource Wasser im Zentrum steht. In beiden Fillen kam es trotz ver-
baler Drohgebédrden bislang nicht zum zwischenstaatlichen Krieg. Die
detaillierte Analyse zeigt aber auch Unterschiede auf: Obwohl sich im Falle
des Amu- und Syrdarja ebenso wie in dem des Nils die Ressourcenknapp-
heit verscharft, variieren das AusmafR, die Qualitit und der Erfolg der
regionalen Kooperation bei der Ressourcengovernance.

Abbildung 4
Wasserrisikoindex: Fallbeispiele fiir Wasserldufe in risikoreichen Regionen
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten von Maplecroft, Water Security Risk Index 2010, <www.
maplecroft.com/about/news/water-security.html>.
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Amudarja und Syrdarja:
Konfrontation statt Kooperation

Andrea Schmitz

Die groflen Flisse Zentralasiens sind durchwegs grenziiberschreitende
Wasserldufe, die sich aus den Hochgebirgsgletschern Kirgistans und Ta-
dschikistans speisen. Sie bilden die Grundlage der Bewdsserungslandwirt-
schaft in den weitrdumigen Trockengebieten, die sich noérdlich und west-
lich der Gebirge erstrecken. Neben Chui, Talas, Ili und Irtysch, die im kir-
gisischen (Chui und Talas) bzw. chinesischen (Ili und Irtysch) Teil des Tian
Schan und des Alai-Massivs entspringen und von dort nach Kasachstan
flieRen, sind dies vor allem der Amudarja und der Syrdarja, die gleich
mehrere zentralasiatische Staaten durchqueren und rund 60 Millionen
Menschen versorgen (vgl. Abbildung 5).

Der Amudarja, mit 70 bis 80 Milliarden Kubikmeter im Jahr der wasser-
reichste Fluss Zentralasiens,' speist sich aus zwei Zufliissen: dem Wachsch,
der im kirgisischen Teil des Pamir entspringt, jedoch den grofiten Teil
seines 786 km langen Weges durch Tadschikistan flieRt, und dem
Pjandsch, der sich an der Nahtstelle von Pamir und Hindukusch formiert
und auf einer Linge von 1125 km die Grenze zwischen Tadschikistan und
Afghanistan bildet. Nach der Vereinigung der beiden Zufliisse im dulf3ers-
ten Stidwesten Tadschikistans markiert der Amudarja zuerst die afgha-
nisch-usbekische, dann die afghanisch-turkmenische Grenze. Zum Teil als
turkmenisch-usbekischer Grenzfluss flieRt er daraufhin in nordwestlicher
Richtung erst durch Turkmenistan und dann durch Usbekistan, um
schlief3lich am Stidende des Aralsees zu versanden.

Der zweite groRe und mit etwas tiber 3000 km ldngste Fluss Zentral-
asiens, der Syrdarja, speist sich ebenfalls aus zwei Zufliissen, dem Naryn
und dem Karadarja, die im kirgisischen Teil des Tian-Schan- bzw. Alai-
Gebirges entspringen. Nach deren Vereinigung im usbekischen Teil des
Ferghanatals flief3t der Syrdarja tiber tadschikisches Gebiet erneut nach
Usbekistan, wendet sich dann Richtung Norden, nach Kasachstan, und
miindet in den nordoéstlichen Teil des Aralsees.

Politische Geographie

Die Ressource Wasser ist in den ariden und semi-ariden Gebieten Zentral-
asiens seit jeher ungleich verteilt. Zum Streit kam es vor allem dort, wo
Wasser knapp war: in den dicht besiedelten und landwirtschaftlich
genutzten Gegenden des Mittel- und Unterlaufs der beiden grofden Fliisse.
Wihrend der weitaus groflte Teil des Wassers beider Fliisse in den Gebirgs-

1 Zu den quantitativen Angaben vgl. UN Special Programme for the Economies of
Central Asia (SPECA), Strengthening Cooperation for Rational and Efficient Use of Water and
Energy Resources in Central Asia, New York 2004.
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regionen Kirgistans und Tadschikistans sowie Afghanistans entspringt,
werden in diesen drei Staaten nur 17 Prozent des oberflichlichen Wasser-
aufkommens genutzt - zum einen fiir die Landwirtschaft, zum anderen
zur Erzeugung von Hydroenergie. Das Gros des Verbrauchs entfillt mit 83
Prozent auf Kasachstan, Usbekistan und Turkmenistan, die das Wasser
nach einem bestimmten Quotensystem” vor allem fiir den seit der Sowjet-
zeit groRflichig betriebenen Anbau von Baumwolle nutzen.

Abbildung 5
Amu- und Syrdarja
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die Konzentration auf den Anbau dieses Rohstoffs erfordert ein ausge- Ressourcenzugang und
kliigeltes System der Wassernutzung.” Um die jahreszeitliche Verteilung -nutzung
des Wassers fiir die Nutzung im Bewdsserungsfeldbau und fiir die Gewin-
nung von Hydroenergie zu regulieren, wurden seit 1960 Staudimme

2 Ebd.S. 36.

3 Zum Folgenden vgl. Ernst Giehse[Jenniver Sehring/Alexej Trouchine, Zwischenstaatliche
Wassernutzungskonflikte in Zentralasien, GieRen: Zentrum fiir internationale Entwicklungs-
und Umweltforschung, 2004 (Discussion Paper Nr. 18); sowie Ernst Giehse/Jenniver
Sehring, »Konflikte ums Wasser. Nutzungskonkurrenz in Zentralasienc, in: Osteuropa, 57
(August-September 2007), S. 483-496.
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errichtet: in Kirgistan der Toktogul-Staudamm am Naryn, dem wichtigsten
Zufluss des Syrdarja, und in Tadschikistan der Nurek-Staudamm am
Wachsch. Damit im Sommer ausreichende Mengen zur Ableitung auf die
Baumwollfelder der Unterlieger zur Verfiigung standen, wurde das Wasser
im Winter gestaut. Fir Kirgistan und Tadschikistan bedeutete dies, just in
Zeiten des Spitzenverbrauchs auf die Erzeugung von Hydroenergie zu ver-
zichten. Als Kompensation stellten ihnen die Unterlieger Usbekistan, Turk-
menistan und Kasachstan andere Energietridger zur Verfiigung, vor allem
Erdol, Erdgas und Kohle.

Dieses System war schon zur Sowjetzeit umstritten. Vor allem Kirgistan
sah darin einen Mechanismus, der in erster Linie den Unterliegern nutzte,
die Oberlieger aber benachteiligte — zumal es wie Tadschikistan auch die
Kosten fiir den Betrieb und die Instandhaltung der Staudimme zu tragen
hatte.* Die Quotenregelung sorgte aber auch bei den Unterliegern fiir
Streit. Unter dem Diktat der Fiinfjahrespldne, die stetige Produktionsstei-
gerungen vorsahen, wuchs der Bedarf an Wasser kontinuierlich. Die Baum-
wollproduzenten, vor allem Usbekistan und Turkmenistan, suchten die
ihnen jeweils zustehenden Mengen auf Kosten der Nachbarn zu maxi-
mieren. Daraus entstehende Konflikte lieRen sich im gemeinsamen Wirt-
schaftsraum der Sowjetunion noch eindimmen, indem man die Benach-
teiligten mit der Lieferung von Energietrdgern und Massenkonsumgiitern
entschidigte. Mit der Auflésung der Sowjetunion und der staatlichen Un-
abhdngigkeit der zentralasiatischen Teilrepubliken aber brach dieses inte-
grierte Energiesystem zusammen. Die Frage der Verteilung und Nutzung
des Wassers wurde nun zu einem Politikum ersten Ranges, das unter den
Vorzeichen des Klimawandels und des prospektiven, durch den Riickzug
der Gletscher in Pamir und Tian Schan bedingten Absinkens der Fluss-
pegel® zunehmend an Brisanz gewinnt.

Konfliktkonstellation und -akteure

Im Streit um das Wasser in Zentralasien stehen sich mit den Ober- und
Unterliegern zwei Akteursgruppen gegeniiber, die in einem anachronis-
tischen Energieversorgungssystem miteinander verklammert sind, dessen
Regeln ihren Bediirfnissen nicht mehr entsprechen. Die beiden Gruppen
unterscheiden sich in zentralen Punkten. Zum einen hinsichtlich der
Ressourcenausstattung: erneuerbare und fossile Rohstoffe sind ungleich
unter ihnen verteilt; zweitens haben sie unterschiedliche Nutzungsinter-
essen und drittens divergieren die Ansichten tiber den Wert der getausch-
ten Ressourcen betrdchtlich - hier ein leicht zugidnglicher, teilweise er-
neuerbarer Rohstoff, dort aufwendig geforderte fossile Energietrager.

4 Ebd,, S. 485.

5 Vgl. Tobias Siegfried et al., »Coping with International Water Conflict in Central Asia:
Implications of Climate Change and Melting Ice in the Syr Darya Catchment, in: Climate
Change and Security, 250th anniversary conference organized for the Royal Norwegian
Society of Sciences and Letters, Trondheim, Norway, 21-24 June 2010, <http://climsec.
prio.no/papers/siegfried_etAl_2010_2.pdf>.
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Die drei Staaten am Unterlauf von Syrdarja und Amudarja — Kasachstan, Unterlieger
Usbekistan und Turkmenistan - verfiigen tiber bedeutende Reserven fossi-
ler Energietrdger. Im Zuge der Umstellung von Plan- auf Marktwirtschaft
und der zunehmenden Integration der neuen unabhingigen Staaten ins
kapitalistische Wirtschaftssystem pragten sie die typischen Merkmale von
Rentierstaaten aus, deren Okonomie hauptsichlich vom Rohstoffexport
abhdngt. In Anbetracht der damit zu erzielenden Einkiinfte waren
Kasachstan, Turkmenistan und Usbekistan immer weniger bereit, die sub-
ventionierten Energielieferungen an Kirgistan und Tadschikistan aufrecht-
zuerhalten. Sukzessive gingen sie dazu iber, die Preise auf Weltmarkt-
niveau anzuheben.

Im Gegensatz zu ihren ressourcenreichen Nachbarn sind die Oberlieger Oberlieger
des Syr- und Amudarja, Kirgistan und Tadschikistan, auch zwanzig Jahre
nach ihrer staatlichen Unabhéngigkeit auf dem Stand von Entwicklungs-
lindern geblieben. Beides sind schwache Staaten, die {iber keine nennens-
werten Quantititen exportfihiger Rohstoffe verfiigen. Ihr einziger Reich-
tum ist das Wasser. Vor allem Tadschikistan hat ein hohes Potential zur
Erzeugung und Vermarktung von Hydroenergie. Mit etwa 15 Milliarden
Kilowattstunden (kWh) pro Jahr, die nach Russland geliefert werden, ist es
der grofdte Produzent von Strom aus Wasserkraft im postsowjetischen
Raum.® Auch Kirgistan exportiert Strom - nach Kasachstan, Usbekistan,
Tadschikistan, Russland und China. Dennoch herrscht in Kirgistan und im
Norden Tadschikistans im Winter Mangel an Energie: Um Strom zu
erzeugen, muss gespeichertes Wassers abgelassen werden — das dann aber
im Sommer fehlt, wenn es gilt, die Felder der Unterlieger ausreichend zu
versorgen. Wollen die Oberlieger dem steigenden Bewdsserungsbedarf ent-
sprechen, dann miissen sie die erforderliche Menge Wasser im Winter
speichern. In der Folge konnen sie aber nicht mehr genug Wasser zur
Erzeugung von Hydroenergie ablassen, um den eigenen Bedarf an Warme
und Elektrizitit zu decken.

Konfliktdynamik

Aus diesem Grund sind Kirgistan und Tadschikistan dazu tibergegangen,
das gespeicherte Wasser am Naryn bzw. am Wachsch im Winter vermehrt
zur Energieproduktion zu nutzen und die Bediirfhisse der Bewdsserungs-
wirtschaft hintanzustellen. Dies hat zur Folge, dass es im Winter vor allem
am Syrdarja regelmiRig zu Uberschwemmungen kommt, unter denen vor
allem Kasachstan und Usbekistan leiden, die im Sommer zudem immer
weniger Wasser fiir die Bewdsserung der Felder zur Verfiigung haben.

Der Streit um das Wasser hat sich zugespitzt, seitdem Kirgistan und
Tadschikistan angekiindigt haben, die Erzeugung von Strom aus Wasser-
kraft zu forcieren, um von den Energielieferungen der Unterlieger un-
abhingig zu werden. Gleichzeitig wollen sie sich die Option verschaffen,

6 Vgl. United Nations Development Programme (UNDP), Tapping the Potential. Improving
Water Management in Tajikistan, Dushanbe 2003, S. 43-45.
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Elektrizitit nach Afghanistan und Pakistan zu exportieren, wo eine stei-
gende Nachfrage erwartet wird. Im Mittelpunkt stehen dabei zwei Grof3-
projekte: die Staudimme Kambar-Ata 1 und 2 am Naryn und der Rogun-
Staudamm am Wachsch, die zusammen 6,2 Milliarden kWh erzeugen
kénnten.”

Der Bau der Kambar-Ata-Kaskade begann 1986, konnte aber aus Geld-
mangel nicht fortgesetzt werden. Bis 2009 waren nur 40 Prozent der
gesamten Bauarbeiten ausgefiihrt worden. Die Fertigstellung wiirde etwa 2
Milliarden US-Dollar kosten - eine Summe, die Kirgistan, dessen Staats-
haushalt bei etwas iiber 1 Milliarde US-Dollar liegt, nicht aufbringen
kann.® Um das Vorhaben fiir Investoren attraktiv zu machen, wurde 2007
ein umstrittenes Gesetz iiber die Privatisierung des Stromnetzes erlassen
und mit potentiellen Investoren verhandelt, darunter auch russische
Unternehmen.’ Im Januar 2009 sagte Russland Investitionen mit einem
Volumen von tber 1,7 Milliarden US-Dollar zu, widerrief diese Zusage
dann aber aufgrund des Verdachts der Veruntreuung bereits investierter
Gelder. Der im April 2010 gestiirzte kirgisische Prasident Bakiev soll die
noch im Frihjahr 2009 ausgezahlte erste Tranche des Kredits, rund 300
Millionen US-Dollar, fiir private Geschifte verwendet haben.'® Inzwischen
wurde das Staudammvorhaben jedoch wieder aufgenommen, die kirgi-
sische Regierung scheint fest entschlossen, den Bau von Kambar-Ata voran-
zutreiben. "’

Auch Tadschikistan strebt mehr Autonomie bei der Energieversorgung
an und will den Export von Energie ausbauen. Zu diesem Zweck sollen der
Betrieb des Nurek-Staudamms auf verstirkte Energieproduktion im Winter
umgestellt und weitere Stauddmme am Wachsch gebaut werden. Das
groflte Bauprojekt ist der Rogun-Staudamm, der eine Hohe von 335 Metern
erreichen, 3,6 Milliarden kWh im Jahr erzeugen und damit einer der grofR-
ten Stauddmme der Welt werden soll. Ebenso wie Kambar-Ata 1 ist auch
Rogun ein Projekt der spdten Sowjetdra, dessen Umsetzung bei Ausbruch
des tadschikischen Biirgerkrieges im Jahr 1991 unterbrochen wurde. Fir
den Weiterbau des Damms, der nach Schidtzungen zwei bis vier Milliarden
US-Dollar kosten wird, fehlen seither die Investoren. China, vor allem aber
russische Unternehmen zeigten zwar Interesse an dem Projekt, zogen sich

7 Vgl. Eurasian Development Bank, Water and Energy Resources in Central Asia: Utilization and
Development Issues, Almaty, 24.4.2008 (Industry Report Nr. 2), <www.eabr.org/media/img/
engfresearch-and-publications/AnalyticalReports/Report_2_water_and_energy_EDB.pdf>.
8 Vgl. Economist Intelligence Unit, Country Report Kyrgyz Republic, London, Mai 2010, S. 21.
9 Vgl. Giehse[Sehring, »Konflikte ums Wasser« [wie Fn. 3|, S.487f; Alisher Khamidov,
»Kyrgyzstan: Government Presses ahead with Controversial Plan to Privatize Electricity
Grid«, 14.4.2008, <www.eurasianet.org/departments/insight/articles/eav041508.shtml>
(Zugriff am 14.4.2009).

10 »Kyrgyzstan: Moscow Withholding Promised Aid to Bishkekg, Eurasia Insight, 16.2.2010,
<www.eurasianet.org>; John C. K. Daly, »The Impact of Energy Issues on the Kyrgyz Up-
heaval«, in: Central Asia-Caucasus Institute Analyst, 23.6.2010, <www.cacianalyst.org/?q=
node/5351>.

11 Vgl. »Kyrgyzstan Unveils US$200 Mln, Part Russian-Funded Hydro Plantc, in: Asia Pulse,
3.9.2010.
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dann aber doch zuriick.'? Die Griinde sind unklar, es ist aber anzuneh-
men, dass neben den hohen Kosten auch politische Risiken eine Rolle
spielen, die an der 6konomischen Rentabilitit zweifeln lassen. Dies betrifft
in erster Linie die ablehnende Haltung Usbekistans.

Risikoperzeptionen und Risikomanagement

Obwohl die Staudammprojekte in Kirgistan und Tadschikistan das Wasser- Konfliktressource Wasser
management in Zentralasien prinzipiell erheblich verbessern kénnten und

somit den Bediirfnissen aller Beteiligten besser entsprechen wiirden, ist

vor allem Usbekistan strikt gegen die Errichtung der Stauddmme. Usbekis-

tan ist bereits stark in Mitleidenschaft gezogen, weil die fiir den Toktogul-

Stausee in Kirgistan geltende Abflussregelung verdndert wurde. Nun

fiirchtet die Regierung Karimow, dass der Rogun-Damm, dhnlich dem

kirgisischen Kambar-Ata, zu einem madchtigen politischen Druckmittel

werden und Tadschikistan dazu verfithren konnte, Gebiete in Usbekistan

von der Wasserversorgung abzuschneiden."

In der Tat wiirde der Damm, einmal fertiggestellt, im Verbund mit den Konfliktressource Energie
weiteren projektierten Staudimmen am Wachsch die Moglichkeit erdff-
nen, den Gesamtlauf des Amudarja erheblich stdarker zu regulieren, als
dies bisher der Fall ist. Vor allem aber wiirden die Stauddmme Kirgistan
und Tadschikistan unabhidngig machen von den Energielieferungen bzw.
Leitungsnetzen Usbekistans, das in der Folge keinen wirksamen Kontroll-
bzw. Sanktionsmechanismus mehr hétte, um sich gegen RegelverstoRe der
Oberlieger zur Wehr zu setzen. Dass die Energielieferungen an Kirgistan
und Tadschikistan ein madchtiges Sanktionsinstrument fiir Usbekistan
sind, zeigte sich exemplarisch im Winter 2007/2008, als das System
wechselseitiger Energielieferungen aufgrund des stark gestiegenen Ver-
brauchs zusammenbrach und weil Usbekistan die Weiterleitung von Elek-
trizitdt an Kirgistan und Tadschikistan stoppte. Dies 16ste in den beiden
Lindern eine schwere Energiekrise aus, die das ganze Ausmal} des Miss-
managements im Energiesektor, aber auch die Abhdngigkeit der Ober-
lieger von Usbekistan als Liefer- und Transitland offenbarte."*

Als Folge der Krise verhdrteten sich die Fronten zwischen Usbekistan Konflikteskalation
und den Oberliegern. An den im September 2008 gefiihrten Verhandlun-
gen iiber ein Abkommen, das die reziproken Lieferungen von Wasser, Ol
und Kohle sowie Elektrizitdt zwischen Kasachstan, Usbekistan, Turkmenis-
tan, Kirgistan und Tadschikistan regeln sollte, nahm Usbekistan nicht
teil.'”” Zudem unterbrach das Land im folgenden Winter 2008/2009 die

12 Dazu Giehse/Sehring, »Konflikte ums Wasser« [wie Fn. 3], S. 491f.

13 Vgl. Giehse/Sehring[/Trouchine, Zwischenstaatliche Wassernutzungskonflikte in Zentralasien
[wie Fn. 3], S. 13.

14 Vgl. Erica Marat, »Winter Shows Need for Central Asian Energy Coordinationg, in:
Eurasia Daily Monitor, 5 (22.2.2008) 34, <www.jamestown.org/single/?no_cache=1&tx_
ttnews|tt_news|=33402>.

15 Vgl. Erica Marat, »Towards a Water Regime in the Syr Darya Basing, in: Central Asia-
Caucasus Institute Analyst, 12.11.2008, <www.cacianalyst.org/?q=node[4980>.
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Energielieferungen an die Oberlieger mit der Begriindung, die Voraus-
zahlungen seien nicht geleistet worden, und suspendierte im Herbst 2009
seine Mitgliedschaft im regionalen Energieverbund.'® Dariiber hinaus
wirft Tadschikistan der usbekischen Regierung vor, politische Druckmittel
einzusetzen, um den von Tadschikistan forcierten Bau des Rogun-Damms
zu verhindern,'” und verlangte eine unabhingige Begutachtung des Pro-
jekts, die auch eine Evaluation der 6kologischen Risiken fiir die Region
umfassen sollte.'® Im April 2010 kiindigte die Weltbank an, eine Machbar-
keitsstudie zu finanzieren, die die Forderungen Usbekistans berticksich-
tigt."” Es scheint, als sei damit ein entscheidender Schritt in Richtung
einer Ubereinkunft zwischen den Konfliktparteien getan. Allerdings ist
fraglich, ob Usbekistan das Ergebnis der Studie akzeptieren wiirde, sollte
sie zu dem Ergebnis kommen, dass die 6kologischen Bedenken unbegriin-
det sind. Denn die grof3te Sorge der usbekischen Seite wire damit nattr-
lich nicht behoben: dass Tadschikistan den Staudamm als politisches
Druckmittel einsetzen kénnte.

Die Politisierung der Wasserproblematik ist insofern das grof3te Hinder-
nis fiir eine Ubereinkunft zur Regelung des Konflikts. Diese Politisierung
ist auch ein Reflex auf die gewachsene Bedeutung der Region als Ressour-
cenlieferant fiir Russland, China und den Westen, aber auch auf die logis-
tische Einbindung Zentralasiens in den Afghanistan-Krieg. Das Werben
externer Machte um Kooperation und die damit einhergehende bilaterale
wirtschafts-, finanz- und sicherheitspolitische Unterstiitzung haben dazu
gefiihrt, dass sich die zentralasiatischen Staaten zunehmend als Konkur-
renten um den lukrativen Export von Ol, Gas, Elektrizitit und eben auch
Wasser wahrnehmen. Zudem hat die strategische Aufwertung, die Zentral-
asien seit dem Ende der Sowjetunion erfuhr, nationale Abschottungs-
tendenzen und unilaterale, dem Primat des »nationalen Interesses« fol-
gende Politikstile begiinstigt, die die Fragmentierung der Region voran-
treiben und die Interessengegensétze vertiefen.

16 Der Verbund war in den siebziger Jahren gegriindet worden, um die regionale Strom-
versorgung (Produktion und Verbrauch) zu koordinieren und zu beaufsichtigen. Seit dem
Zerfall der Sowjetunion hat der Verbund zunehmend an Kompetenzen verloren. Heute
hat er nur noch eine Uberwachungsfunktion, mit der aber keinerlei Verpflichtungen
bzw. Entscheidungskompetenzen einhergehen.

17 So weigerte sich Usbekistan im Winter 2010 wochenlang, rund 2000 Giiterwaggons
mit fiir Rogun bestimmten Baumaterialien iber sein Schienennetz weiterzutransportie-
ren. Zur Begrindung wurden »technische Probleme« angefiihrt, an denen Tadschikistan
jedoch Zweifel hat. Vgl. Suhrob Majidov, »Tajikistan-Uzbekistan Relations Freeze over
Roghun Project, in: Central Asia-Caucasus Institute Analyst, 17.2.2010, via <www.cacianalyst.
org/?q=node[5271>.

18 Vgl. Majidov, »Tajikistan-Uzbekistan Relations Freeze over Roghun Project¢, ebd.,
sowie Erkin Ahmadov, »Uzbekistan’s Ecological Movement Demonstrates against Tajik
Aluminium Company«, in: Central Asia-Caucasus Institute Analyst, 6.3.2010, <www.
cacianalyst.org/?q=node/5308>.

19 Vgl. Alexander Sodiqov, »World Bank to Assess Rogun Hydropower Project in
Tajikistanc, Central Asia-Caucasus Institute Analyst, 28.4.2010, <www.cacianalyst.org/?q=node/
5321>; siehe auch »World Bank Vice-President for Europe and Central Asia Philippe Le
Houerou Visits Tajikistang, 29.4.2010, <http://go.worldbank.org/9GMNTK7M20>.
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Regionale Anldufe zur Konfliktregelung

Samtliche geltenden Vereinbarungen tiiber die Nutzung und Verteilung
des Wassers von Amu- und Syrdarja beruhen letztlich auf den Barter-
arrangements der Sowjetzeit und damit auf Volkergewohnheitsrecht.

Nach dem Zerfall der Sowjetunion erwiesen sich die Asymmetrien bei Rechtsgrundlagen und

der Wassernutzung und -verteilung als Quelle zunehmender Spannungen. Organisationen
Bereits 1992 wurde daher auf Initiative Kasachstans und Usbekistans in
Almaty ein Abkommen tiber das gemeinsame Management und den
Schutz der geteilten Wasserressourcen unterzeichnet.?® Darin wurde fest-
gelegt, dass man so lange am geltenden Reglement festhalten wolle, bis
eine neue Ubereinkunft gefunden sei - die es bisher allerdings nicht gibt.
Eine im Jahr darauf gegriindete Interstate Commission for Water Coordi-
nation (ICWC) - sie ist die einzige Regionalorganisation, der alle fiinf zen-
tralasiatischen Staaten angehoren - sollte die Nutzung und Allokation des
Wassers tiberwachen. Sie hatte damit wenig Erfolg, wie die anhaltenden
Dissonanzen zwischen den Konfliktparteien bewiesen.

Die ICWC wurde 1999 in den International Fund for Saving the Aral Sea Institutionelle Schwéachen

(IFAS) integriert, unter dessen Dach sich auch die 1994 gegriindete Inter-
State Commission for Sustainable Development (ICSD) befindet. Die Zu-
standigkeiten und Entscheidungsbefugnisse des IFAS sind allerdings nicht
klar von denen der ICWC und der ICSD abgegrenzt, die Aktivitidten der ein-
zelnen Organe folglich schlecht koordiniert. De facto agieren die drei
Organisationen weitgehend unabhéingig voneinander, so dass nach wie vor
kein wirksamer Mechanismus fiir die regionale Zusammenarbeit beim
Wassermanagement existiert. Eine weitere Schwache ist die unzureichen-
de Koordination zwischen den verschiedenen Management-Ebenen des
IFAS, die sich negativ auch auf die Mittelbeschaffung auswirkt,”’ was zur
Folge hat, dass die MaRnahmen auf regionaler Ebene fast durchwegs von
internationalen Gebern finanziert werden. Dartiber hinaus krankt der IFAS
daran, dass die fiir Energie und Umwelt zustindigen Ministerien der
Mitgliedstaaten nicht reprasentiert sind und folglich nur die quantitative
Wasserverteilung in den Blick genommen wird; Fragen der komplexen
Energiegewinnung durch die Nutzung von Wasserkraft — und damit der
Kern des Streits - werden dagegen ausgeblendet.*

Der bisher letzte Versuch, die daraus erwachsenden Interessenkonflikte Streitpunkte
zu regeln, war eine Ubereinkunft zwischen Kasachstan, Tadschikistan und
Kirgistan im Jahr 2008 tiiber reziproke Energielieferungen. Allerdings

20 Die Vereinbarung ist unter <www.cawater-info.net/library/eng/l/ca_cooperation.pdf>
abrufbar.

21 Vgl. im Einzelnen Strengthening the Institutional and Legal Framework of the International
Fund for Saving the Aral Sea: Review and Proposals, Discussion Paper, 31.1.2010, <www.ec-ifas.
org/index.php?option=com_content&view=article&id=65&Itemid=17&lang=en>; Stephen
Hodgson, Strategic Water Resources in Central Asia: In Search of a New International Legal Order,
Mai 2010 (EU-Central Asia Monitoring [EUCAM] Policy Brief Nr. 14), S. 3; Giehse/Sehring,
»Konflikte ums Wasser« [wie Fn. 3], S. 493.

22 Vgl. Strengthening the Institutional and Legal Framework [wie Fn. 21].
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nahm wiederum Usbekistan nicht teil — also just der Staat, von dem Kir-
gistan und Tadschikistan den Grofteil ihres Erdgases beziehen. Streit-
punkt im Vorfeld war die Frage nach dem Status des Syrdarja. Usbekistan
insistiert auf einer Anerkennung der Prinzipien, die sich aus der UN-Kon-
vention tiber das Recht der nichtschifffahrtlichen Nutzung internationaler
Wasserldufe ergeben. Kirgistan stellt sich dem jedoch entgegen, denn diese
Anerkennung wiirde bedeuten, dass nur fiir die mit dem Wassermanage-
ment verbundenen Dienstleistungen (wie etwa Speicherung des Wassers
und Wartung der technischen Infrastruktur) Kompensationszahlungen
verlangt werden konnen, nicht aber fiir das Wasser selbst. Eben dies aber —
die Wertgleichheit fossiler und erneuerbarer Energietrdger — mochte Kir-
gistan durchsetzen.*

Mangels einer konsensualen Einigung dartiber, welches Recht bei der
Nutzung und Verteilung des Wassers von Amu- und Syrdarja zur Anwen-
dung kommen und wie sich das Wassermanagement in Zentralasien kinf
tig gestalten soll, ist es bei zeitlich befristeten Vereinbarungen auf bi-
lateraler Basis geblieben, die nicht konsequent eingehalten bzw. von den
beteiligten Akteuren immer wieder gebrochen werden.** Die Folgen wur-
den oben skizziert: mit »technischen Problemen« begriindete Lieferstopps
oder -engpdsse, die bei den Oberliegern zu Strom- und Heizungsausfillen
in den Wintermonaten fithren und bei Unterliegern zu Uberschwemmun-
gen bzw. Wassermangel im Sommer, weil die Oberlieger das Wasser nicht
zum vorgesehenen Zeitpunkt und in ausreichender Menge ableiten.

Externe Governance-Initiativen

Das wasserpolitische Engagement der internationalen Gemeinschaft hat
sich vor allem auf den Aralsee konzentriert. Dartiber hinaus widmen sich
zahlreiche Projekte der Technischen Zusammenarbeit der Verbesserung
der Trinkwasserversorgung bzw. der Wasserqualitit in einzelnen zentral-
asiatischen Staaten. Fast alle einschldgigen internationalen Organisatio-
nen und zahlreiche bilaterale Geberorganisationen sind auf diesem Feld
tatig. Die Mehrzahl der Projekte ist dabei auf die einzelstaatliche Ebene
fokussiert, was den Priferenzen der Empfingerstaaten entgegenkommen
mag und damit dem fiir die Entwicklungszusammenarbeit paradigma-
tischen, die Eigenverantwortung der Partner betonenden Prinzip der
»ownership«. Am Kern des Problems der zwischenstaatlichen Wasservertei-
lung bzw. -nutzung aber geht der bilaterale Projektansatz vorbei.

Etwas anders verhdlt es sich bei der EU, die die regionale Komponente in
der Zusammenarbeit mit Zentralasien grundsdtzlich im Blick hat. Umwelt-
vertrdglichkeit und Wasser bilden einen der sieben Schwerpunkte der
2007 verabschiedeten EU-Zentralasienstrategie. Explizit wird dabei auf die

23 Vgl. Hodgson, Strategic Water Resources in Central Asia [wie Fn. 21], S. 3; Marat, »Towards a
Water Regime in the Syr Darya Basin« [wie Fn. 15].

24 Vgl. in diesem Zusammenhang auch die Fallstudie von Thomas Bernauer und Tobias
Siegfried, »Compliance and Performance in International Water Agreements: The Case of
the Naryn/Syr Darya Basing, in: Global Governance 14 (2008), S. 479-501.
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Notwendigkeit eines regionalen Ansatzes zum Schutz der grenziiberschrei-
tenden Wasserressourcen verwiesen und der »Aufbau regionaler Kapazita-
ten fiir die integrierte Wasserwirtschaft und die Stromerzeugung durch
Wasserkraft« empfohlen.?® Eine im Frithjahr 2007 eingerichtete EU-Central
Asia Joint Expert Working Group, die im Rahmen der EU Water Initiative
(EUWI) operiert, soll die Implementierung der Wasser- und Umwelt-
programme der EU in Zentralasien unterstiitzen. Als Beitrag Deutschlands
zur Umsetzung der EU-Zentralasienstrategie wurde 2008 eine »Umwelt-
und Wasserinitiative« ins Leben gerufen. Schwerpunkte sind vor allem der
Aufbau regionaler Kompetenzen durch Forderung entsprechender For-
schungsprojekte und -einrichtungen sowie Austausch und Vernetzung von
Experten, also der Transfer von Know-how. Damit geht die EU-Initiative
aber letztlich nicht tiber das in der Technischen Zusammenarbeit Ubliche
hinaus. Institutionelle Aspekte und Nutzungsfragen spielen kaum eine
Rolle.*® Die Wirksamkeit der MaRnahmen wird jedoch begrenzt bleiben,
solange bei den zentralasiatischen Partnern die Einsicht fehlt, dass die Pro-
bleme der Wasserverteilung und -nutzung an Amu- und Syrdarja nicht auf
nationalstaatlicher Ebene zu losen sind, sondern einen breiteren Ansatz
erfordern, der die Bereitschaft zur Ubernahme regionaler Verantwortung
voraussetzt.

In den zwei Jahren ihres Bestehens hat die EU-Wasserinitiative in Zen- Ertrag der EU-Wasser-
tralasien immerhin eines erbracht: eine erhéhte Frequenz hochrangiger initiative
Konferenzen zum Thema und damit moglicherweise auch ein wachsendes
Bewusstsein auf Seiten zentralasiatischer Entscheidungstriager fiir die
Brisanz der Wasserproblematik. So einigten sich die Vertreter der EU und
der zentralasiatischen Staaten bei einem Spitzentreffen zu Umwelt- und
Wasserfragen im November 2009 in Rom auf ein gemeinsames Kommuni-
qué, in dem alle Beteiligten ihre Bereitschaft betonen, die Kooperation in
Wasserfragen voranzutreiben.”’

Die Chancen dafiir, dass es internationalen Akteuren gelingt, die Ver- Notwendigkeit integrier-
antwortlichen in Zentralasien zu einem Umdenken in der Wasserpolitik ter regionaler Losungs-
zu bewegen und sie von integrierten Ansitzen zu iiberzeugen, sind jedoch ~ansdtze
recht gering. Grund sind die wachsenden Interessengegensdtze zwischen
den zentralasiatischen Staaten, die es naheliegender erscheinen lassen, auf
nationale Alleingdnge und kurzfristige bilaterale Absprachen anstatt auf
regionale Ansdtze bei der Problemlosung zu vertrauen. Auf diese Weise
wird zwar vermieden, dass die chronischen Konflikte um Wasser zwischen
Ober- und Unterliegern eine kritische Schwelle iiberschreiten, eine nach-
haltige Konfliktregelung lasst sich dadurch aber nicht erzielen.

25 Council of the European Union, The European Union and Central Asia: Strategy for a New
Partnership, 31.5.2007, <http:/[register.consilium.europa.eu/pdflen/07/st10/st10113.en07.pdf>.
26 Vgl. Hodgson, Strategic Water Resources in Central Asia [wie Fn. 22|, S. 4f.

27 Vgl. European Commission External Relations, »Platform for Environment and Water
Cooperation«. The Third EU-Central Asia High Level Conference, Rome, 5-6 November 2009,
Joint Communiqué between European Union and Central Asian Countries, in: <http://ec.
europa.eu/external_relations/central_asia/docs/conference_environment_water_1109_en.pdf>
(Zugriff am 30.12.2009).
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Der Nil:
Kooperation, aber keine Konfliktlosung?

Tobias von Lossow | Stephan Roll

Der Nil bildet das lingste und flinftgroRte Flusssystem der Welt. Auf
seinem fast 7000 Kilometer langen Weg von Zentral- und Ostafrika zum
Mittelmeer durchflieft er die zehn Staaten Burundi, Ruanda, Tansania,
Demokratische Republik Kongo, Uganda, Kenia, Athiopien, Eritrea, Sudan
und Agypten. Dabei passiert er verschiedenste Klimazonen, vom tro-
pischen Regenwald mit hohen Niederschlagsmengen am Oberlauf bis zur
Vollwiistenregion der 6stlichen Sahara an Unterlauf und Miindung, in der
Niederschldge sehr selten sind. Das Gesamteinzugsgebiet des Flusses
umfasst etwa drei Millionen Quadratkilometer und damit mehr als ein
Zehntel des afrikanischen Kontinents.' Im direkten Einzugsgebiet des Nils
leben etwa 140 Millionen Menschen. Mit einem gesamten jahrlichen
Wasservolumen von 84 Milliarden Kubikmeter ist die Wassermenge des
Nils im Vergleich zu anderen grofRen Stromen jedoch relativ gering.

Der Fluss wird durch zwei grofRere Strome — den Weifden und den Blau-
en Nil - gebildet, die sich in Khartum vereinigen. Der Grofiteil der Gesamt-
wassermenge wird iiber den Blauen Nil zugefiihrt, der sich aus Zufliissen
im dthiopischen Hochland speist und urspringlich dem Tanasee ent-
springt. Da die Wassermenge des Blauen Nils saisonal stark schwankt,
hingt es allerdings vom WeiRen Nil ab, ob die Wasserversorgung konti-
nuierlich und ganzjdhrig gewdhrleistet ist. Die Zufliisse des WeifRen Nils,
der seinen Ursprung im Quellfluss Kagera in Burundi hat, finden sich ent-
lang des dquatorialen Seenplateaus.”

Konstellation und Akteure

Die Oberlieger am Weifden Nil nutzen das Flusswasser bislang kaum, auch
weil sie iiber alternative Wasserquellen verfiigen. Die Hauptakteure im
Verteilungskonflikt um das Nilwasser sind Athiopien, Agypten und Sudan.
Athiopien, aus dem 86 Prozent des gesamten am Assuan-Staudamm gespei-
cherten Nilwassers stammen,’ nutzt seine Potentiale zur Energiegewin-
nung und landwirtschaftlichen Bewdsserung nur in geringem Male.
Agypten hingegen ist in seiner Wasserversorgung nahezu komplett vom
Nil abhdngig, da es auf dem eigenen Territorium keine alternativen

1 Vgl. Tesfaye Tafesse, »Hydropolitics in the Nile Basin: Breaking the Stalemate?«, in: Nord-
Siid aktuell, (1999) 4, S. 655.

2 Vgl. Debay Tadesse, The Nile: Is It a Curse or Blessing?, Pretoria: Institute for Security
Studies (ISS), November 2008 (ISS Papers, 174), S. 3. Der Kagera River (auch Victoria-Nil
genannt) bildet den Hauptzufluss des Victoriasees.

3 Vgl. Tadesse, The Nile [wie Fn 2], S. 4.
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Abbildung 6
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Quelle: Eigene Darstellung.

Wasserquellen besitzt. Nach eigenen Angaben nutzt es jahrlich etwa 55,5
Milliarden Kubikmeter Nilwasser.* Der Sudan wiederum befindet sich
nicht nur geographisch in einer Mittlerposition zwischen Athiopien und
Agypten. Einerseits ist Khartum um intakte Beziehungen zum arabischen
Bruderstaat im Nilbecken bemiiht, mochte andererseits aber — wie die
anderen Oberlieger - seinen steigenden Wasser- und Energiebedarf auch
durch die Nutzung des Nilwassers decken. Aufgrund dieser geographi-
schen und hydrologischen Bedingungen besteht eine konflikttrichtige
Asymmetrie: Wahrend die Oberlieger iber das Wasser verfiigen (allen vor-

4 Vgl. The Information and Decision Support Center (IDSC), Hal dakhalat Misr ‘asr al-faqr al-
ma’i? [Ist Agypten in eine Epoche der Wasserarmut eingetreten?|, Juni 2009 (Monatsreport
Nr. 30), S. 7.
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an Athiopien), wird es in besonderem Mafke von den Unterliegern bendotigt
und verbraucht (Agypten als nordlichster Unterlieger hat den héchsten
Wasserbedarf und -verbrauch).

Da alle Anrainer hohe Bevolkerungswachstumsraten aufweisen, sich
O0konomisch entwickeln und an einer Ausweitung der landwirtschaft-
lichen Produktion und der Energiegewinnung interessiert sind, steigt der
Wasserbedarf in der gesamten Nilregion drastisch an. Bedingt durch ver-
dnderte Niederschlagsmuster infolge des Klimawandels und massiver
Ubernutzung fiihrt der Nil jedoch immer weniger Wasser, und die Wasser-
qualitit verschlechtert sich aufgrund zunehmender Verschmutzung ste-
tig.> Als Folge droht sich der Konflikt um das Nilwasser in einer Region zu
verschérfen, in der das Potential fiir Konflikte — zwischenstaatliche Span-
nungen und unruhige politische Verhéltnisse in einzelnen Staaten — ohne-
hin grofR ist. Und weil die Frage der Nilwassernutzung fiir die Bevolkerung
der Anrainerstaaten von elementarer Bedeutung ist, kann sie von den
Regierungen leicht fiir (andere) politische Zwecke instrumentalisiert
werden. Die gegenwadrtigen Nutzungskonkurrenzen reihen sich in eine
lange Historie von Konflikten ein, wobei es in den zwischenstaatlichen
Beziehungen der Nilanrainer neben konkreten Androhungen militdrischer
Gewalt auch Angebote und Ansdtze zur Kooperation gab.

Konfliktregelung: Anfiange der Kooperation im Nilbecken

Der Konflikt um das Nilwasser reicht zurtick bis zur vertraglichen Aus-
gestaltung der Wassernutzungsrechte Ende des 19. Jahrhunderts, die unter
britischer Kolonialherrschaft in Agypten und dem 6stlichen Afrika
erfolgte. Durch Vertrdge mit den beiden anderen Kolonialméachten in der
Region, Frankreich und Italien, aber auch mit Athiopien sicherte sich
Grofbritannien ein Vetorecht bei Entscheidungen iiber Wasserbauprojek-
te am Oberlauf des Nils. Mit diesem rechtlichen Instrument sollte zum
einen die Wasserversorgung in Agypten sichergestellt und zum anderen
ein Druckmittel gegen potentielle dgyptische Unabhédngigkeitsbestrebun-
gen geschaffen werden.®

Nach Ende der britischen Herrschaft wurde Agypten 1929 das Recht zu-
gesichert, gegen Wasserbauprojekte in den von Grofbritannien zu dieser
Zeit kontrollierten Oberliegerstaaten ein Veto einzulegen. Die nutzbare
Wassermenge wurde von Agypten und GroRbritannien auf durchschnitt-
lich 52 Milliarden Kubikmeter festgelegt. Geméf} der bisherigen Nutzung
wurden Agypten 48 Milliarden Kubikmeter (92,3 Prozent) und Sudan 4 Mil-
liarden Kubikmeter (7,7 Prozent) zugesprochen.” Zudem erkannte GroR-

5 Vgl. Tadesse, The Nile [wie Fn 2], S. 3; vgl. Ulrich Ratsch/Florence Mege, »HeiRRer Krieg um
kiihles Nass? Auswirkungen des Klimawandels auf Wasserkonflikte, in: Friedensgutachten
2008, Miinster: BICC et al., 2008, S. 225.

6 Vgl. Terje Tvedt, »About the Importance of Studying the Modern History of the Coun-
tries of the Nile Basin in a Nile Perspective«, in: Terje Tvedt (Hg.), The River Nile in the Post-
Colonial Age, London 2010, S. 4.

7 John Waterbury, The Nile Basin, New Haven 2002, S. 73.
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britannien Agyptens »natiirliche und historische Rechte am Nilwasser« an,
ohne diese jedoch niher zu bestimmen.®

1959 schloss Agypten mit dem seit 1956 unabhingigen Sudan ein weite- Vertrige der Unterlieger
res Nilwasserabkommen, auf das sich beide Lander bis heute berufen. Not-
wendig geworden war dieses neue Abkommen durch den gestiegenen Was-
serverbrauch des Sudan und den Bau des Assuan-Damms,’ der die gesamte
nutzbare Wassermenge auf 74 Milliarden Kubikmeter vergrof3erte. Die
neue Verteilungsregelung sah fiir Agypten 55,5 Milliarden Kubikmeter (75
Prozent) und fiir Sudan 18,5 Milliarden Kubikmeter (25 Prozent) vor. Die
beiden Linder kamen auflerdem tberein, ihre Nil-Politik zu koordinieren
und mit Blick auf andere Linder abzustimmen, was in den darauf folgen-
den Jahrzehnten trotz erheblicher zwischenstaatlicher Spannungen auch
weitestgehend geschah. Weiterhin wurde eine Kooperation bei Entwick-
lungsprojekten vereinbart, die das Ziel hatten, den Wasserzufluss des
Weillen Nils zu optimieren. Das erste gemeinsame Wasserbauprojekt war
der Bau des Jonglei-Kanals im Siidsudan, der dafiir sorgen sollte, dass die
Flussmenge des WeiRen Nils um 4,7 Milliarden Kubikmeter ansteigt.'’ Der
1978 begonnene Kanalbau, der mit Risiken fiir die Bevolkerung und das
Okosystem behaftet war, musste allerdings aufgrund des Biirgerkriegs im
Sudan nach fiinf Jahren eingestellt werden.

Der Vertrag zwischen Agypten und Sudan, in dem der Status quo von Spannung mit Athiopien
1959 ohne Abstimmung mit den anderen Nilanrainern festgeschrieben
wurde, verursachte massive Spannungen mit Athiopien. Auf dthiopische
Ankiindigungen, die Wassernutzung auszubauen und den Blauen Nil
stiarker fiir landwirtschaftliche Bewidsserung und Energiegewinnung nutz-
bar zu machen, reagierte die dgyptische Seite sogar mit indirekten Kriegs-
drohungen.'' Allerdings setzte die dthiopische Seite mangels finanzieller
Ressourcen nur einen geringen Teil entsprechender Pline um. Bis zur Jahr-
tausendwende hatte Athiopien Schitzungen zufolge weniger als drei Pro-
zent des potentiell bewdasserbaren Landes und nur etwa zwei Prozent des
Potentials an Wasserkraft nutzbar gemacht."

8 Vgl. Arthur Okoth-Owiro, The Nile Treaty, Nairobi: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2004
(Occasional Papers East Africa, Nr. 9), S. 8.

9 Der Dammbau machte aufgrund des beabsichtigten Wasserstaus MaRnahmen zur Um-
siedlung der nubischen Bevélkerung sowohl auf dgyptischer als auch auf sudanesischer
Seite erforderlich. Deshalb mussten Verhandlungen mit der sudanesischen Regierung
gefiihrt werden.

10 Durch den Kanal sollte der WeifRe Nil am Sudd, einer Sumpflandschaft im Stidsudan,
vorbeigeleitet werden, damit sich die Wassermenge des Hauptstroms erhohte; vgl.
Yohannes Okbazghi, Water Resources and Inter-Ripearian Relationships in the Nile Basin, Albany,
NY 2008, S. 74.

11 Dem dgyptischen Prdsidenten Anwar as-Sadat etwa wird der Ausspruch nachgesagt:
»The only matter that could take Egypt to war again is water¢; vgl. Kassian Stroh, »Der
Konflikt um das Wasser des Nils«, in: Peter Imbusch/Ralf Zoll, Friedens- und Konflikt-
forschung: Eine Einfiihrung, 5. Auflage, Wiesbaden 2010, S. 287-308 (297).

12 Yacob Arsano, »Institutional Development and Water Management in the Ethiopian
Nile Basing, in: Tvedt (Hg.), The River Nile in the Post-Colonial Age [wie Fn. 6], S. 161 und S. 172.
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1967 unternahm Agypten erstmals einen Versuch, die Nilfrage auf regio-
naler Ebene zu thematisieren. Ziel war es, den Oberliegern beim Ausbau
ihrer Wasserressourcen zu helfen, um auf diesem Wege die dgyptischen
Anspriiche auf das Nilwasser dauerhaft abzusichern. Hierzu wurde das
Hydrometeorological Survey (Hydromet) ins Leben gerufen, ein Projekt zur
Sammlung hydrologischer Daten. Wegen des dthiopischen Widerstandes
gegen die Festsetzung eines hydrologischen Status quo blieb das Vorhaben
allerdings weitgehend erfolglos."®

Problemlésung durch die Nile Basin Initiative?

In den neunziger Jahren schalteten sich verstirkt Geberldnder und inter-
nationale Organisationen in die Bemihungen um regionale Kooperation
im Nilbecken ein, die 1999 zur Griindung der Nile Basin Initiative (NBI)
fiihrten. Zuvor war 1992 mit Hilfe der Weltbank und des UNDP als
Folgeorganisation des Hydromet das Technical Cooperation Committeee
for the Promotion of Development and Environmental Protection of the
Nile Basin (TECCONILE) ins Leben gerufen worden. Auch wenn sich
Athiopien wie schon bei Hydromet auf einen Beobachterstatus beschriank-
te, war die Ausgangssituation von TECCONILE vergleichsweise giinstig.
Nach Ende des Biirgerkriegs war die neue dthiopische Staatsfiihrung
grundsdtzlich daran interessiert, in die internationale Arena zurickzu-
kehren. Sie beteiligte sich auch aktiv an der Ausarbeitung des Nile River
Basin Action Plan, der 1995 auf Ministerebene verabschiedet wurde und
mehr als 20 Entwicklungs- und Kooperationsprojekte umfasste (unter
anderem Wasserressourcenplanung, Ressourcenschutz und regionale
Kooperation). Als Erfolg Athiopiens galt insbesondere die von allen Nil-
anrainern beschlossene Einrichtung eines Expertengremiums, das einen
»beckenweiten, multidisziplindren Rahmen fiir rechtliche und institu-
tionelle Vereinbarungen« erarbeiten sollte.'* Athiopien hatte sich damit
gegeniiber Agypten durchgesetzt — die Frage der Nilwasserverteilung wur-
de nicht grundsitzlich aus dem Kooperationsprozess ausgeklammert. '
Nach einer Reihe politischer Spannungen kam es jedoch in der Mitte der
neunziger Jahre zum weitgehenden Stillstand der Kooperation unter
TECCONILE. Der Mordanschlag auf den &gyptischen Prdsidenten Husni
Mubarak in der dthiopischen Hauptstadt Addis Abeba im Jahr 1995, die
ablehnende Haltung Agyptens gegeniiber ithiopischen Bewisserungs-
projekten, die dem Ausbau der Landwirtschaft dienen sollten, und die An-
kiindigung der dgyptischen Regierung, ein gigantisches Projekt zur Bewas-
serung der siidlichen Wiiste nahe dem Nasser-Stausee zu verwirklichen
(»Toshka-Projekt«), erschwerten die Zusammenarbeit vor allem dieser
beiden Nilanrainer. Umso bemerkenswerter war, dass es internationalen
Gebern, allen voran der Weltbank und dem UNDP, Ende der neunziger
Jahre gelang, die Anrainerstaaten zu bewegen, einen neuen Anlauf zur

13 Vgl. Waterbury, The Nile Basin [wie Fn. 7], S. 76ff.
14 Vgl. Stroh, »Der Konflikt um das Wasser des Nils« [wie Fn. 11], S. 292.
15 Vgl. Waterbury, The Nile Basin [wie Fn. 7], S. 78.
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Intensivierung der regionalen Kooperation im Nilbecken zu nehmen: 1999
einigten sich die Wasserminister aller Nilanrainer auf die Griindung der
Nile Basin Initiative.'®

Die NBI setzte einerseits die vorangegangenen multilateralen Koopera- Nile Basin Initiative
tionsbemiihungen fort, war andererseits aber auch ein Neuanfang in der
regionalen Zusammenarbeit, da sie von allen Nilbeckenanrainern gleicher-
malden unterstiitzt wurde. Erklértes Ziel der NBI ist es, »nachhaltige sozio-
O6konomische Entwicklung durch die gerechte Nutzung der gemeinsamen
Wasserressourcen des Nilbeckens zu erreichen«.'” Hierzu wurde ein Stra-
tegic Action Program erarbeitet, das sich wiederum in zwei Programm-
linien unterteilt: Das Shared Vision Program sieht Projekte vor, die becken-
weit umgesetzt werden sollen und darauf ausgerichtet sind, Vertrauen
und Kooperation der Nilanrainer zu fordern sowie ein giinstiges regionales
Investitionsklima zu schaffen. Hierzu gehoren unter anderem ein Trai-
ningsprogramm zum Aufbau personeller und institutioneller Kapazitidten
fiir ein ganzheitliches Wassermanagement und ein Projekt zur grenziiber-
greifenden nachhaltigen Umweltentwicklung.'® Das Subsidiary Action
Program (SAP) wiederum zielt auf konkrete Projekte zur nachhaltigen
Entwicklung der Wasserressourcen in den einzelnen Lindern. Es unterteilt
sich entsprechend den beiden Subregionen in die zwei Programmlinien
Eastern Nile Subsidiary Action Program (ENSAP) fiir Agypten, Sudan und
Athiopien und Nile Equatorial Lakes Region Subsidiary Action Program
(NELSAP) fiir die sechs siidlichen Nilanrainer sowie Agypten und Sudan.

Die NBI hebt sich durch eine ausdifferenzierte, vor allem aber funktio- Institutionelle
nierende institutionelle Ausgestaltung von vorangegangenen Koopera- Ausgestaltung
tionsvorhaben im Nilbecken ab. Neben dem Ministerrat (Nile-COM), der als
oberstes Entscheidungsgremium mindestens einmal jdhrlich zusammen-
kommt und dessen Vorsitz rotiert, gibt es ein Sekretariat (Nile-SEC) und ein
technisches Beratungsgremium (Nile-TAC) mit zwei Mitgliedern pro Land.
Das Sekretariat, das am ehemaligen Sitz des TECCONILE in Entebbe
(Uganda) eingerichtet wurde, hat die Aufgabe, den Kooperationsprozess
administrativ zu unterstiitzen, und ibernimmt vor allem auch die Koordi-
nation mit den internationalen Gebern. Einige nationale wie internatio-
nale Geber haben sich unter Fihrung der Weltbank zum International
Consortium for Cooperation on the Nile (Iccon) zusammengeschlossen, das
2003 den Nile Basin Trust Fund gegriindet hat, ein Instrument zur Finan-
zierung der oben beschriebenen Programmlinien und Projekte."

16 Der NBI sind insgesamt neun der zehn Nilanrainer beigetreten; Eritrea hat lediglich
Beobachterstatus.

17 NBI, NBI-Background, <www.nilebasin.org/index.php?option=com_content&task=view&
1d=13&Itemid=42>.

18 NBI, Shared Vision Projects Summary, <www.nilebasin.org/index.php?option=com_
content&task=view&id=28&Itemid=116>.

19 Am Nile Basin Trust Fund sind neben der Weltbank und der EU unter anderem
Kanada, Ddnemark, die Niederlande, Norwegen, Schweden und das Vereinigte Kénigreich
beteiligt. Neben Deutschland fithren unter anderem die USA, Japan und die UNDP ihre
FordermafRnahmen nicht im Rahmen des Fonds, sondern eigenstindig durch; vgl. NBI,
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Auch wenn die NBI vorwiegend darauf abzielt, mittels konkreter Ent-
wicklungsprojekte die Kooperation zwischen den Nilanrainern zu stdrken,
soll unter ihrem Dach auch ein Rahmenabkommen ausgehandelt werden,
das die Wassernutzung im Nilbecken dauerhaft und verldsslich regelt. Die
Verhandlungen tiber dieses Cooperative Framework Agreement (CFA)
wurden bereits 1997, noch unter TECCONILE, begonnen und sind noch
nicht abgeschlossen. Die von den Wasserministern der Nilanrainer ein-
gesetzte Expertenkommission hatte sich in ihrem ersten Entwurf, der im
Jahr 2000 fertiggestellt wurde, auf zahlreiche Punkte nicht einigen kon-
nen.”” Auch ein weiterer, 2007 dem Nile-COM vorgelegter Entwurf fand
nicht die Zustimmung aller Parteien. Streitpunkt war der Wortlaut des
Artikels 14 des CFA, der die zentrale Frage der Wassersicherheit und damit
verbunden die Frage nach der Ausgestaltung der Wassernutzungsrechte
regeln soll. In dem Entwurf, auf den sich die Oberlieger geeinigt hatten,
hield es: »Die Nilanrainerstaaten stimmen daher tiberein, in einem Geist
der Kooperation: (a) zusammenzuarbeiten, um sicherzustellen, dass alle
Staaten Wassersicherheit erlangen und bewahren, und (b) die Wasser-
sicherheit jedes anderen Nilanrainerstaats nicht in entscheidender Weise
zu beeintrichtigen.«*'

Agypten und Sudan lehnten Artikel 14 (b) vehement ab und versuchten
eine alternative Formulierung durchzusetzen: »nicht in benachteiligender
Weise die Wassersicherheit und die augenblicklichen Formen der Nutzung
und die geltenden Rechte jedes anderen Nilanrainerstaats zu beeintrachti-
gen« (»not to adversely affect the water security and current uses and
rights of any other Nile Basin State«). Damit wéren die 1959 vereinbarten
Wasserquoten der beiden Unterlieger in weiteren Verhandlungen aus-
geklammert worden, was wiederum heftigen Widerstand der Oberlieger
hervorrief. Dabei spielt auch die grundsitzliche Ablehnung eines Vertrags
aus Kolonialzeiten eine Rolle. Schlief3lich wurde die Unterzeichnung des
CFA abermals verschoben. Auch auf den Nile-COM-Treffen 2008 und 2009
kam es nicht zu einer Einigung. Im Mai 2010 spitzte sich die Situation zu
und die Oberlieger schufen Fakten: Gegen den Widerstand Agyptens gaben
die Wasserminister der Oberlieger im Namen ihrer Regierungen ihren Ent-
wurf des CFA zur Unterschrift frei - in dem allerdings der umstrittene
Artikel 14 fehlte. Dieser sollte durch die zu griindende stindige Nile River
Basin Commission abschliefend verhandelt werden, was eine Hintertiir
fiir weitere Verhandlungen offenhielt.?> Athiopien, Ruanda, Tansania und

The Nile Basin Trust Fund, <www.nilebasin.org/index.php?Itemid=97&id=43&option=com_
content&task=view>.

20 Vgl. Arsano, »Institutional Development and Water Management« [wie Fn. 12], S. 178.
21 »Nile Basin states therefore agree, in a spirit of cooperation: (a) to work together to
ensure that all States achieve and sustain water security (b) not to significantly affect the
water security of any other Nile Basin State.« (Zitiert in: Dereje Zeleke Mekonnen, »The
Nile Basin Cooperative Framework Agreement Negotiations and the Adoption of a sWater
Security« Paradigm: Flight into Obscurity or a Logical Cul-de-sac?«, in: The European Journal
of International Law, 21 [2010] 2, S. 428.)

22 Vgl. »Battle for the Nile as Rivals Lay Claim to Africa’s Great River, in: The Guardian,
25.6.2010. Die Nile River Basin Comission soll die bisherigen Gremien der NBI unter dem



Der Nil: Kooperation, aber keine Konfliktlésung?

Uganda unterzeichneten das Abkommen umgehend, Kenia folgte nur
wenige Tage spiter. Der scharfe Protest Agyptens und Sudans blieb ohne
Echo, was die sudanesische Regierung dazu bewog, auf dem mittlerweile
18. Treffen der Nile-COM im Juni 2010 zu verkiinden, sie werde ihre Akti-
vititen innerhalb der NBI bis auf weiteres ruhen lassen.? Dies machte ein-
mal mehr deutlich, dass bei der Regelung des Konflikts weniger Sachfra-
gen als verhandlungstaktische Erwdagungen im Vordergrund stehen. Die
Einigung auf ein dauerhaftes, fiir alle Seiten akzeptables Nilwasser-Abkom-
men scheint erneut in weite Ferne gertickt zu sein.

Konflikt oder Kooperation?
Verdnderte Rahmenbedingungen und bilaterale Anniaherung

Angesichts des gegenwartigen Tiefpunkts bei den Verhandlungen tiber ein Drohen kriegerische
CFA stellt sich die Frage, ob in der Nilbeckenregion kriegerische Auseinan- Auseinandersetzungen?
dersetzungen um Wasser in der nahen Zukunft denkbar sind. Zumindest
einige Beobachter halten diese Gefahr fiir durchaus gegeben.** Verianderte
politische wie sozio6konomische Rahmenbedingungen in den drei fiir den
Wasserkonflikt zentralen Anrainerstaaten Agypten, Sudan und Athiopien
sprechen allerdings dagegen, dass es dazu kommen wird.
Fiir Agypten geht es lingst nicht mehr um die Aufrechterhaltung des Agyptens steigender
Status quo. Bereits heute reicht das zur Verfiigung stehende Wasser kaum Wasserbedarf
noch aus, um den steigenden Bedarf des Landes zu decken. In einer von
der Regierung in Auftrag gegebenen Studie kommt das staatliche Informa-
tion and Decision Support Center (IDSC) zu dem Schluss, dass der Wasser-
bedarf des Landes im Jahr 2017 mit 86,2 Milliarden Kubikmetern die dann
zur Verfligung stehende Wassermenge von 71,4 Milliarden Kubikmetern
deutlich iibersteigen wird.”® Der zunehmende Wasserbedarf - der nicht
nur auf das hohe Bevolkerungswachstum, sondern auch auf die ineffizien-
te Wassernutzung im Rahmen dgyptischer Entwicklungsvorhaben zuriick-
zufiihren ist — kann nur durch Wasserimporte gedeckt werden. Agypten ist
in naher Zukunft aber nicht nur mit Wasserknappheit konfrontiert, auch
der steigende Nahrungsmittel- und Energiebedarf macht entsprechende
Importe erforderlich.”® Agypten muss bereits einen betrichtlichen Teil
seiner Nahrungsmittel auf dem Weltmarkt hinzukaufen - allein 60 Pro-
zent des Weizenbedarfs werden jihrlich importiert.”” Ahnliches gilt fiir

Dach einer zwischenstaatlichen Organisation zusammenfiihren. Sie soll aus einer Kon-
ferenz der Staatschefs, einem Ministerrat, einem technischen Beratungsgremium, sekto-
ralen Beratungsgremien und einem Sekretariat bestehen.

23 Vgl. »Sudan Freezing Its Membership in the Nile Basin Initiative«, in: Sudan Tribune,
28.6.2010.

24 So z.B. der Prédsident der World Peace Foundation, Robert I. Rotberg; vgl. dessen
Artikel: »The Threat of a Water Warg, in: The Boston Globe, 2.7.2010.

25 Vgl. IDSC, Hal dakhalat Misr ‘asr al-faqr al-ma’i? [wie Fn. 4], S. 7ff.

26 Hussein Abdallah, »Egypt’s Coming Energy Crisis¢, in: Al-Ahram Weekly, (1.-7.5.2008)
895.

27 »Dirasa: Al-Masriyun yalqun 20 miliun raghif fi >salla muhmalat« yaumiyan« [Studie:
Die Agypter werfen tiglich 20 Millionen Laib Brot in den Miill], in: Masri al-Youm, 1.7.2010.

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

51



Konkurrenz ums »Blaue Gold«

52

Sudans steigender
Wasserbedarf

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

die Energieversorgung. Aus diesen Grinden ist die politische Fiihrung in
Kairo erkennbar an einer Deeskalation des Nilkonflikts bemiiht. Obwohl
sie an der mit dem Sudan 1959 vereinbarten Nutzungsquote festhdlt, hat
die dgyptische Regierung zu verstehen gegeben, dass kriegerische Mal3-
nahmen zur Losung der Wasserfrage nicht in Frage kommen.”® Zudem ist
sie sichtlich um eine Verbesserung der wirtschaftlichen Beziehungen zu
den Oberliegern bemiiht, allen voran zu Athiopien. Ende 2009 unterzeich-
neten beide Linder eine Absichtserklirung zur Errichtung einer dthio-
pisch-dgyptischen Handelskammer in Addis Abeba, und nur wenige Tage
nachdem fiinf Oberlieger das umstrittene CFA unterzeichnet hatten, ver-
einbarten Agypten und Athiopien den Aufbau eines gemeinsamen Strom-
netzes.

Ebenso wenig wie Agypten kann die Regierung in Khartum an einer Auf-
rechterhaltung des vertraglichen Status quo interessiert sein. Obwohl
Sudan seit Jahrzehnten als verlisslicher Partner Agyptens in der Frage der
Wasserverteilung gilt, sind seine eigenen agrarpolitischen Ambitionen
keineswegs ohne weiteres mit den Interessen des noérdlichen Nachbarn ver-
einbar. Wiirde der Sudan an der schon seit Jahrzehnten immer wieder ge-
dulBerten Absicht festhalten und seine Agrarwirtschaft ausbauen, kénnte
der Bedarf an Nilwasser schnell die mit Agypten vereinbarte Quote {iber-
steigen.”® Bemerkenswert sind in diesem Zusammenhang vor allem die
Investitionen eines dgyptischen Unternehmens, das in den vergangenen
Jahren rund 2100 Quadratkilometer sudanesisches Agrarland gepachtet
hat.*® Hinzu kommt, dass der Sudan aus agrarpolitischen Griinden an
einer engeren Kooperation mit Athiopien interessiert sein diirfte, da es
technisch wesentlich vorteilhafter widre, Wasserbauprojekte am hoher
gelegenen Blauen Nil als am WeiRen Nil durchzufiihren.? Fiir den Ausbau
der Infrastruktur zur Wasserversorgung am Blauen Nil spricht aus Sicht
Khartums auch die Tatsache, dass die Sudd-Region, die in der Vergangen-
heit Schauplatz grofraumiger, den Weien Nil nutzender Bewdsserungs-
vorhaben gewesen ist (Jonglei-Kanal), im Fall der Unabhéngigkeit des Stid-
Sudan auRerhalb des (dann) nordsudanesischen Territoriums liegen
wiirde. Nicht auszuschliefen ist daher, dass der Sudan wie schon zu
Beginn der neunziger Jahre versucht sein konnte, den Ausbau der Wasser-
infrastruktur am Blauen Nil in Abstimmung mit Athiopien voranzutreiben
- eine MalRnahme, die von sudanesischen Verantwortlichen seit lingerem

28 Ahmed Eleiba, »Dialogue the Only Way to Secure Nile Water Supply, in: Ahram Online,
(2.1.2011), unter <http://english.ahram.org.eg/NewsContent/2/8/3023/World/Region/Dialogue-
the-only-way-to-secure-Nile-water-supply.aspx>.

29 Vgl. Waterbury, The Nile Basin [wie Fn. 7], S. 129.

30 Hierbei handelt es sich um ein Tochterunternehmen der dgyptischen Beteiligungs-
gesellschaft Citadel Capital. Das gepachtete Land liegt zu etwa gleichen Teilen in Nord-
und in Siidsudan. Vgl. Citadel Capital, Current Investments: Wafra, unter <www. citadelca-
pital.com/current-investments/sabina-agriculture>.

31 Hierdurch wiirden Kosten fiir das aufwendige Pumpen von Wasser aus dem tief
gelegenen WeiRen Nil entfallen.
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gefordert wird.** Ein solcher Ausbau scheint umso wahrscheinlicher, als
sich die Beziehungen zwischen den Regierungen in Khartum und Kairo in
den vergangenen Monaten zusehends verschlechtert haben. In jedem Fall
wird die Ankiindigung der sudanesischen Regierung, ihre Aktivititen
innerhalb der NBI ruhen zu lassen, die dgyptische Verhandlungsposition
eher schwichen als stirken.*

Die Rahmenbedingungen in Athiopien haben sich insofern geindert, als Athiopiens
das Land - im Unterschied zu vergangenen Jahren - tatsichlich einen Grad Entwicklungsplane
an politischer Stabilitidt erreicht hat, der einen Ausbau der Wasserinfra-
struktur als realistische Option erscheinen ldsst. Ein solcher Ausbau ist
indes nur mit Hilfe internationaler Geberorganisationen moglich, die
jedoch kaum bereit sein werden, groRere Dammbauprojekte gegen den
Widerstand Agyptens - einen der wichtigsten Partner des Westens in der
Region - durchzusetzen. Vor allem ist der Ausbau der Wasserinfrastruktur
kein Selbstzweck, sondern Teil eines umfassenderen Plans zur Entwick-
lung der dthiopischen Wirtschaft. Die politische Fiihrung in Addis Abeba
scheint erkannt zu haben, dass nur durch wirtschaftliche Reformen drin-
gende Probleme wie die hohe Arbeitslosigkeit gelost und mittelbar auch
die eigene Herrschaft langfristig abgesichert werden konnen. Der Ausbau
der Wirtschaft und insbesondere der Aufbau eines funktionierenden pri-
vaten Wirtschaftssektors sind ohne ausldndisches Kapital, aber auch ohne
die Erschliefung von Absatzmdirkten fiir dthiopische Produkte kaum vor-
stellbar. Es tiberrascht daher nicht, dass die Bemiihungen der dgyptischen
Regierung um eine Verbesserung der bilateralen Beziehungen trotz der
angespannten Situation in den Nilwasserverhandlungen von Athiopien
positiv aufgenommen und der Markteintritt dgyptischer Unternehmen
unterstiitzt wurde. Beispielhaft hierfiir ist ein 150 Millionen US-Dollar
teures Agrarprojekt der National Bank of Egypt, die sich im April 2010 mit
der dthiopischen Regierung auf einen Vertrag zur Pacht von 22 000 Hektar
Agrarland geeinigt hat.**

Die aufgezeigte Tendenz zu verstirkter bilateraler Kooperation zwi- Kooperation statt Krieg
schen den Nilanrainerstaaten Agypten, Sudan und Athiopien zeigt, dass
der Stillstand bei den multilateralen Verhandlungen keineswegs eine Eska-
lation der Konflikte um das Nilwasser zur Folge haben muss. Im Gegenteil:

32 Fadwa Taha, »The History of the Nile Waters in Sudang, in: Tvedt (Hg.), The River Nile in
the Post-Colonial Age [wie Fn. 6], S. 216.

33 Zu diesem Schluss kommen auch dgyptische Kommentatoren; vgl. Reem Leila, »Cairo
and Khartoum Challengedc, in: Al-Ahram Weekly, (1.-7.7.2010) 1005.

34 Vgl. »National Bank of Egypt May Invest $150 Million in Ethiopia, Reporter Saysc,
Bloomberg, 5.4.2010, <www.bloomberg.com/news/2010-04-05/national-bank-of-egypt-may-
invest-150-million-in-ethiopia-reporter-says.html>. Weitere Beispiele sind die Griindung
eines 36 Millionen US-Dollar teuren dthiopischen Tochterunternehmens des dgyptischen
Kabelproduzenten El-Sewedys Cables im Oktober 2009 und die Erwerbung von Rechten
zum Schiirfen von Gold seitens einer Tochterfirma des dgyptischen Beteiligungsunter-
nehmens Citadel Capitals im Jahr 2008. Vgl. Maher Hamoud, »Swimming Upstreamyg, in:
Business Today Egypt, 16 (2010) 4, S. 64-65, und »Ascom Eyes Projects from Saudi to Ethio-
pia«, Reuters, 21.10.2009, <http://af.reuters.com/article/investingNews/idAFJOE59K041.2009
1021> (Zugriff am 1.7.2010).

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

53



Konkurrenz ums »Blaue Gold«

54

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

Angesichts zunehmender Diskrepanzen zwischen Wassernachfrage und
Wasserangebot scheinen die politischen Fihrungen in den Anrainerstaa-
ten die Notwendigkeit eines Dialogs durchaus erkannt zu haben. Die NBI
bietet hierfiir eine geeignete Plattform — konkrete, verbindliche Regelun-
gen fiir die Wassernutzung scheinen aber aufgrund ihrer Komplexitdt nur
bilateral moglich zu sein. Dabei ist die Verkniipfung von Wassersicherheit
und wirtschaftlicher Kooperation von zentraler Bedeutung. Die NBI wird
nur dann dauerhaft erfolgreich sein konnen, wenn sie sich als flexibel
erweist und die neue Fokussierung der Anrainer auf bilaterale Verhand-
lungen bertiicksichtigt und gegebenenfalls unterstiitzend begleitet.
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Fallvergleich

Die beiden Fallbeispiele zeigen, dass das mit der Ressource Wasser ver- Ressourcenkonflikt oder
bundene Konfliktpotential in dem MaRe wichst, in dem zwischen Ober- Konfliktressource?
und Unterliegern strittige Fragen der Verteilung an Brisanz gewinnen. Die
Konfliktkonstellation sowohl an Amu- und Syrdarja wie auch am Nil ist

dadurch gekennzeichnet, dass die Unterlieger in hoherem Grade abhédngig

von den Oberliegern sind als umgekehrt. Dies ermoglicht es den Ober-

liegern prinzipiell, Wasser im Sinne einer Konfliktressource zu instrumen-

talisieren. Entsprechende Befiirchtungen prdgen folgerichtig die Wahr-

nehmung der Konfliktsituation auf Seiten der Unterlieger. Zwar fanden

die Parteien bisher immer wieder Arrangements, die eine weitere Eskala-

tion des Konflikts verhinderten, aber eine dauerhafte und dem Gebot der

Nachhaltigkeit gentigende Konfliktregelung fehlt fiir beide Flusssysteme

bis heute. Institutionen der Ressourcengovernance sind nur in Ansidtzen

entwickelt, und sie blenden in beiden untersuchten Fillen den Kern des
Ressourcenkonflikts weitgehend aus: die Wasserverteilung und deren

Bedeutung fiir Energiegewinnung und Nahrungsmittelproduktion.

Ursache fiir diese Defizite der Ressourcengovernance ist in beiden Fdllen Ressourcennationalismus
mangelnder politischer Wille, eine umfassende Losung herbeizufiihren,
und der fehlende Wille beruht wiederum auf nationalen Egoismen im
Umgang mit der Ressource. Eine sachorientierte Problembearbeitung wird
durch die starke Politisierung des Streitgegenstandes behindert. Histo-
rische Altlasten aus der Kolonial- bzw. Sowjetzeit und Versuche, tiber das
offentlichkeitswirksame Thema Wasser patriotische Stimmungen zu
erzeugen und von innenpolitischen Problemen bzw. staatlicher Inkompe-
tenz abzulenken, erschweren eine konstruktive Problemlésung. In Zentral-
asien versagen die ehemals etablierten Kompensationsmodelle (Strom
gegen Wasser), akut auftretende Probleme werden von den Verantwort-
lichen ad hoc und auf bilateraler Ebene geldst. Am Nil stiitzen sich Agyp-
ten und Sudan auf nachkoloniale Abkommen, die den Pramissen der kolo-
nialzeitlichen Regelungen verhaftet sind und eine regionale Neuordnung
der Wassernutzungsrechte blockieren. Existierende Kooperationsabkom-
men gehen somit oft einseitig zu Lasten eines Partners oder Dritter — und
bieten insofern keine nachhaltige Losung, sondern verschleiern oder ver-
starken das Problem eher.

Ein zentraler Unterschied der beiden Félle liegt in der Auspriagung des Interdependenz als
asymmetrischen Ressourcenkonflikts zwischen Ober- und Unterliegern: In  Chance
Zentralasien kommt es tendenziell zu einer Verstirkung einseitiger Depen-
denz der Unterlieger, widhrend die Oberlieger an Autonomie gewinnen;
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am Nil dagegen verstarkt sich die wechselseitige Dependenz, allerdings weni-
ger liber Wasserfragen als vielmehr iiber den Ausbau regionaler Wirt-
schaftsbeziehungen, zum Beispiel im Agrar- oder Energiesektor. Der Kon-
flikt in Zentralasien wird tendenziell immer schwieriger zu verregeln sein,
wihrend sich die Chancen fiir zukiinftige Kooperation im Nilbecken posi-
tiver entwickeln konnten. Entsprechend ist in Zentralasien die Gefahr
grofer, dass der latente Konflikt zu einem manifesten wird.

Ein weiterer Unterschied besteht hinsichtlich der Qualitit der multi-
lateral initiierten regionalen Governance-Institutionen, konkret der Nile
Basin Initiative (NBI) bzw. des International Fund for Saving the Aral Sea
(IFAS). Sowohl am Nil als auch in Zentralasien haben sich internationale
Organisationen wie die Weltbank verstdrkt engagiert. Sie sind jedoch bei
der Unterstiitzung einer kooperativen regionalen Konfliktbearbeitung
unterschiedlich erfolgreich. In beiden Féllen hat die Bereitstellung neu-
traler Verhandlungsforen das Problembewusstsein geschirft und die
gegenseitige Anerkennung als Gesprachspartner gefordert. AufRerdem
helfen NBI und IFAS dabei, den Transfer technischer Expertise zu organi-
sieren und Projekte zur Verbesserung des Wasserressourcenmanagements
zu koordinieren. Im Vergleich ist die NBI aber institutionell deutlich
besser fiir derartige Aufgaben gertistet. Das gilt sowohl fiir die Partizipa-
tion und Koordination der relevanten Akteure und Organisationen als
auch fiir die Entwicklung von Implementierungs- und Finanzierungs-
instrumenten. Mit der NBI hat sich eine regionale Governance-Institution
etabliert, die allen Anliegern ein weithin anerkanntes Forum fiir Verhand-
lungen bietet. Auch wenn die NBI in der zentralen Verteilungsfrage noch
keine Konfliktlosung vermittelt hat, konnten doch einige regionale Rege-
lungen erarbeitet und bilaterale Verhandlungen in einen regionalen Rah-
men eingebettet werden. In Zentralasien ist dies bisher nur ansatzweise
gelungen. Mangels klarer Entscheidungsbefugnisse und angesichts un-
zureichender Partizipation, Koordination und Finanzierung ist es dem
IFAS nicht gelungen, regionale Ressourcengovernance zu fordern und von
Partikularinteressen motivierte uni- und bilaterale Aktionen einzuhegen.

In beiden Féllen stoRen internationale Institutionen mit ihren Vermitt-
lungsbemtihungen an Grenzen, wo das Haupthindernis fiir eine Beilegung
des Konflikts beriihrt wird: der fehlende politische Wille, bei der Vertei-
lung der Ressource Kompromisse einzugehen. Zwar betont das internatio-
nal anerkannte Konzept des Integrierten Wasserressourcen-Managements
(IWRM), dass regionale Regelungen fiir grenziiberschreitende Flussldufe
aus O0kologischen, 6konomischen und sozialen Griinden sinnvoll sind. Poli-
tisch sind solche Regelungen jedoch oft schwer zu erreichen. Es kann
daher angesichts politischer Blockaden durchaus ratsam sein, regionale
Verhandlungen kurzfristig durch bilaterale Abkommen zu ergidnzen. Un-
koordinierte unilaterale oder bilaterale Aktionen, die mit regionaler Res-
sourcengovernance konkurrieren bzw. diese ausbremsen oder gar verhin-
dern sollen, sind dagegen langfristig keine addquate Losung. Fir eine
nachhaltige Losung ist der politische Wille der betroffenen Staaten eine
unverzichtbare Voraussetzung. Internationale Governance-Akteure konnen
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lediglich in unterstiitzender Funktion versuchen, bessere Rahmenbedin-
gungen fiir regionale und zwischenstaatliche Verhandlungen zu schaffen.

Konsequenzen fiir die deutsche und europdische Politik

Weder am Nil noch in Zentralasien haben multilaterale Initiativen bislang Unterstiitzung von
zur Losung der Wasserkonflikte gefiihrt. Gleichwohl sollte deutsche und Governance-Projekten
europdische Politik an der Unterstiitzung entsprechender Governance-Pro-

jekte festhalten. Durch sie konnen zumindest Voraussetzungen und Rah-

menbedingungen geschaffen werden, die Verhandlungen tiiber eine ge-

rechte Wasserverteilung unter den Staaten erleichtern. Aufgrund der ein-

gangs aufgezeigten Querbeziige ist die Berticksichtigung der Wasserthema-

tik auch bei der Bearbeitung anderer auflen- und sicherheitspolitischer

Konflikte notwendig. Dabei bieten sich unter Umstinden sogar Ansatz-

punkte fiir Kooperation.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang, ein besseres Verstindnis davon »Best practices«

zu entwickeln, wie regionale Dialoge, politische Willensbildung und insti-
tutionelle Kapazititen in einer Weise geférdert werden konnen, dass im
Ergebnis die Ressourcengovernance verbessert wird. Projekte wie »Shared
Rivers Governance« der UNDP oder »From Potential Conflict to Cooper-
ation Potential« der UNESCO tragen hierzu bei. Hilfreich wéaren beispiels-
weise Erkenntnisse aus vergleichenden Untersuchungen tiber die Aus-
gestaltung von Anreizstrukturen fiir die entscheidungsrelevanten Eliten
oder von Kompensationsmechanismen fiir die betroffenen lokalen Wasser-
nutzer. Auch das Wissen iiber technische und andere MaRRnahmen zur
Angebotserhohung und Nachfragesteuerung sollte verbreitet und vertieft
werden. Generell wird sich kein einheitliches Losungsmuster finden
lassen, das auf alle Fille passt; vielmehr kommt es entscheidend darauf an,
Mafnahmen auf die spezifischen und durchgehend komplexen Konstella-
tionen zuzuschneiden und sicherzustellen, dass diese auch implementiert
werden konnen. Effizientere Bewdsserungsmethoden oder innovative
Preismodelle sind sicherlich grundsitzlich von Nutzen. Dagegen ist bei-
spielsweise Meerwasserentsalzung nicht tiberall praktikabel, nicht zuletzt
aufgrund des hohen Energiebedarfs. Grundsdtzlich konnen derartige tech-
nische Losungen auch kein Ersatz fiir politische Entscheidungen und Zu-
gestdndnisse sein.

Das IWRM-Konzept setzt beim grenziiberschreitenden Wassermanage- Ausweitung der
ment auf »benefit sharinge, also auf eine ausgewogene und alle Seiten zu- Verhandlungsbasis
friedenstellende Aufteilung der Ertrdge aus der kooperativen Nutzung der
Wasserressourcen. Eine solche Verhandlungslosung ist ein konstruktiver
Ansatz, der aber nicht immer mittels Verteilung der Gewinne aus der Was-
sernutzung allein zu realisieren sein wird. Eine Ausweitung der Verhand-
lungsbasis auf andere Gebiete konnte sich als sinnvoll und unterstiitzens-
wert erweisen. So konnten Athiopien, Sudan und Agypten ihre bilaterale
Kooperation im Bereich Handel und Direktinvestitionen intensivieren, so-
fern es ihnen tatsdchlich gelingt, begonnene Kooperationsvorhaben ent-
schlossen voranzutreiben. In Zentralasien wdre beispielsweise eine ver-
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starkte Kooperation bei Malinahmen des Hochwasserschutzes denkbar. So
konnten wechselseitige Abhdngigkeiten ausgebaut werden, die geeignet
wadren, Vertrauen zu schaffen, und die gleichzeitig dazu dienen, die Ober-
lieger davon abzuhalten, Wasserbauprojekte als Machtinstrument zu miss-
brauchen.
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Alle sechs Sekunden stirbt ein Kind unter fiinf Jahren an Mangel- oder Essentiell und nicht
Unterernidhrung.’ Dabei werden derzeit ausreichend Nahrungsmittel fiir ~substituierbar

die Versorgung der Weltbevolkerung produziert, die knapp 7 Milliarden

Menschen zdhlt. Somit ldsst sich die aktuelle Knappheit von Nahrungs-

mitteln als relative Knappheit definieren. Nahrungsmittel sind fiir das

Uberleben des Menschen unverzichtbar und daher als Ressource in ihrer

Gesamtheit nicht zu ersetzen. Einzelne Nahrungsmittel dagegen kénnen

theoretisch durch andere substituiert werden.

Agrarprodukte® und Fisch zihlen zu den erneuerbaren Ressourcen mit Erneuerbar mit
Vorratsminderung. Im Agrarbereich findet im Wesentlichen eine Vorrats- Vorratsminderung
minderung der fiir die Produktion notwendigen Primérressourcen wie
Boden, Wasser und Néhrstoffe statt, wihrend der Anbau von Agrarproduk-
ten selbst prinzipiell unbegrenzt fortgefiihrt werden kann. Beim Nah-
rungsmittel Fisch bezieht sich die Vorratsminderung hingegen sowohl auf
die Primérressource als auch auf den Fisch als Produkt selbst. Die Entnah-
me von Fisch bedeutet automatisch eine Bestandsminderung. Eine tiber-
maRige Fischentnahme kann zugleich die Biodiversitdt der Primérressour-
ce Wasser einschrinken und damit die Reproduktionsfihigkeit nachkom-
mender Fischgenerationen gefihrden.’

Die Produktion von Nahrungsmitteln ist qualitativ wie quantitativ von Abhingig von anderen
der Verfiigbarkeit anderer Ressourcen abhingig. Bei Agrarprodukten sind (Primér) Ressourcen
die klimatischen Bedingungen, die Bodenqualitdt, die Verfiigbarkeit und
Qualitdt von Wasser und die Versorgung mit Diinge- bzw. Futtermitteln
entscheidend. Ahnlich verhilt es sich bei der Ressource Fisch; sie ist auf
die Unversehrtheit und Funktionsfihigkeit komplexer Okosysteme (Seen,

Fliisse, Meere) angewiesen.

Wegen der Vorratsminderung muss ein Gleichgewicht zwischen natiir- Komplexes
licher Regenerationsfihigkeit und menschlicher Ausbeutung aufrecht- Gleichgewicht nétig
erhalten werden, um langfristige Versorgungssicherheit zu gewdhrleisten.

Dass diese Balance austariert wird, ist besonders fiir die Ressource Fisch
von Bedeutung. Denn zum einen wirkt sich die natiirliche Reproduktions-
quote der Fische direkt auf die Fischbestinde und somit die Entnahme-

1 World Food Programme (WFP), Hunger Stats, <www.wfp.org/hunger/stats> (Zugriff am
8.6.2010).

2 Unter Agrarprodukten werden hier sowohl pflanzliche als auch tierische Produkte
(Fleisch, Milch) verstanden.

3 Boris Worm/Edward B. Barbier/Nicola Beaumont/J. Emmett Duffy/Carl Folke/Benjamin
S. Halpern/Jeremy B. C. Jackson/Heike K. Lotze/Fiorenza Micheli/Stephen R. Palumbi/Enric
Sala/Kimberley A. Selkoe(John ]. Stachowicz/Reg Watson, »Impacts of Biodiversity Loss on
Ocean Ecosystem Services, in: Science, 314 (3.11.2006), S. 787-790.
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moglichkeiten aus. Zum anderen stehen beim Fischfang, im Gegensatz zur
Agrarproduktion, kaum ausgleichende Mafinahmen zur Verfiigung - wie
die Option, auf brachliegende Flachen auszuweichen.

Die Agrarproduktion ist an Landfliche gebunden und daher stationir,
wihrend dies auf den Fischfang nicht zutrifft. Diese Grundeigenschaft der
Ressource scheint sich jedoch durch neue Entwicklungen zu verdndern.
Landfliche wird durch Landkauf und -pacht von auslidndischer Seite
zunehmend internationalisiert (siehe dazu das Fallbeispiel »Land grabx,
S. 671f). Die Fischproduktion wird durch Aquakultur zugleich stationdrer:
Im Jahr 2006 stammten bereits 47 Prozent des weltweiten Speisefisches
aus Aquakulturen - mit steigender Tendenz.”

Nahrungsmittel werden nicht ausschlieRlich fiir den menschlichen
Verzehr produziert. Agrarrohstoffe finden teilweise Verwendung als Bio-
kraftstoffe, aber auch als Viehfutter sowie in der Medikamenten- und
Kosmetikbranche. Aus Fisch wird Fischol oder -mehl gewonnen. Der Grof3-
teil der Produktion erfolgt jedoch zu Erndhrungszwecken: Bei Weizen sind
es 70 Prozent, bei Reis sogar 85 Prozent (2010).> Bei Fisch werden 77 Pro-
zent der Gesamtfangmenge zu Lebensmitteln verarbeitet (2006).°

Die meisten Nahrungsmittel sind leicht und schnell verderblich. Ent-
sprechend hohe Kosten fallen durch Transport und Lagerung an. Dennoch
sind Nahrungsmittel ein international hdufig gehandeltes Gut. Um diesen
Handel zu ermoglichen, sind gerade bei Fisch hochtechnisierte Logistik-
prozesse notig. So wird zum Beispiel der gefangene Fisch bereits auf Hoher
See maschinell ausgenommen, filetiert und tiefgefroren.

Eigentumsverhaltnisse

Die Agrarproduktion ist an die Landfliche gebunden, die in der Regelungs-
hoheit des Nationalstaats liegt. Weltweit dominiert Privatbesitz, der als
Eigentumsordnung national zu definieren ist.” Bei Fisch existieren sowohl
nationale als auch internationale Rechte fiir den Zugang zu Wasser. Bin-
nengewadsser zdhlen zum Nationalstaat. Fiir die traditionell als Allmende-
gut verstandenen internationalen Seegewdsser wurde der internationale
Zugang erst eingeschriankt, als man mit dem UN-Seerechtsiibereinkommen
(SRU) von 1982 die AusschlieRliche Wirtschaftszone (AWZ) einfiihrte. In
den AWZ haben die beteiligten Nationalstaaten ihre Fischausbeutungs-
rechte auf bis zu 200 Seemeilen vor der eigenen Kiiste ausgeweitet. Ob-
wohl die AWZ nur rund 40 Prozent der globalen Meeresfliche ausmachen,

4 FAO, The State of World Fisheries and Aquaculture 2008, Rom 20009, S. 3.

5 FAO, Food Outlook. Global Market Analysis, Rom 2010.

6 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 8.

7 Exakte globale Daten sind nicht verfiigbar, Hinweise bei <www.jugendrotkreuz.at/
media/oejrk/konkret6_hunger.pdf> (Zugriff am 20.7.2010).
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werden hier 85 Prozent der Fische gefangen.® Fiir die Hohe See gilt weiter-
hin internationaler Zugang.

Knappheitssituation

Im globalen MaRstab herrscht gegenwdrtig weder bei Agrar- noch bei Global keine
Fischprodukten akute Knappheit. Grund dafiir sind kontinuierliche, wenn akute Knappheit
auch abnehmende Produktionssteigerungen. Im Agrarsektor sanken die

jahrlichen Wachstumsraten von 3 Prozent in den sechziger Jahren auf

unter 1 Prozent seit 2000.” Im Fischereisektor vervierfachte sich die welt-

weite Wildfischfangmenge zwischen 1950 und 1990, doch seither scheinen

die Ertrige zu stagnieren.'

Bei Agrarerzeugnissen wird wegen des Bevolkerungswachstums davon Agrarprodukte:
ausgegangen, dass zur Versorgung der Weltbevélkerung im Jahr 2030 die Steigende Preisvolatilitat
aktuelle Produktion um 50 Prozent zu erhohen ist."’ Die Nahrungsmittel-
preise werden sich voraussichtlich auf héherem Niveau bewegen, dabei
starker schwanken und héufiger regionale sowie tempordre Knappheits-
spitzen verursachen. Drei Faktoren bestimmen die erhohte Preisvolatilitat:

Erstens wird die durch das Bevolkerungswachstum bedingte Nachfrage Angebotsplus zu gering
nach Agrarprodukten schneller steigen als das Angebot. Die global verfiig-
bare Landfldache ist begrenzt, und grofie Produktionssteigerungen durch
Forschung sind nur bei geringer Produktivitit moglich."?

Zweitens wird sich die - vor allem in OECD-Lindern politisch geférderte Preistreiber Biokraftstoffe
- Verdringungskonkurrenz zugunsten des Anbaus von Biokraftstoffen ver-
schirfen." Die Datenlage zur globalen Anbaufliche fiir solche Kraftstoffe
ist unvollstdndig, aber nach allen vorliegenden Schiatzungen wird sich die
Forderung von Biokraftstoffen preistreibend auswirken."

Drittens wurde mit dem Agrarabkommen aus der letzten WTO- Abbau von Uberschiissen
Verhandlungsrunde der Beginn einer weltweiten Agrarliberalisierung ein-
geldutet. Dies fithrte zum Abbau von Uberschiissen und staatlicher Produk-

8 Sarika Cullis-Suzuki/Daniel Pauly, »Failing the High Seas: A Global Evaluation of
Regional Fisheries Management Organizations«, in: Marine Policy, 34 (September 2010) 5,
S.1036-1042; FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 14f.

9 Joachim von Braun, Food and Financial Crises. Implications for Agriculture and the Poor,
Washington, D.C.: International Food Policy Research Institute, 2008, S. 7.

10 Wéhrend die Statistik der FAO (State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 5) auch fiir die
Zeit nach 1990 stabile und tendenziell steigende Ertrdge ausweist, gehen andere Studien
von einem leichten Riickgang aus, weil sie in ihren Berechnungen den nachgewiesenen
Umstand berticksichtigen, dass China der FAO regelmdfRig iiberhéhte Fangmengen
meldet. Siehe Daniel Pauly/Villy Christensen/Sylvie Guénette/Tony J. Pitcher/Ussif Rashid
Sumaila/Carl ]J. Walters/R. Watson/Dirk Zeller, »Towards Sustainability in World Fishe-
ries¢, in: Nature, 418 (8.8.2002), S.689-695 (691), m.w.L.; Shelley Clarke, Understanding
China’s Fish Trade and Traceability System, Hongkong: TRAFFIC East Asia, 2009, S. v.

11 Ralf Siidhoff, »Der Hunger der Welts, in: Siiddeutsche Zeitung, 25.8.2010, S. 2.

12 Das gilt auch fiir die Gentechnik, zu deren Wachstumspotentialen jedoch unter-
schiedliche Schédtzungen vorliegen.

13 Siehe hierzu das Kapitel zu energetischen Ressourcen, S. 93ff.

14 Vgl. Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Biofuel Support
Policies: An Economic Assessment, Paris 2008.
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tionsférderung. Kommt es im Kontext sinkender Uberschiisse zu unerwar-
teten GroRwetterereignissen wie Dirren, fehlen schnell mobilisierbare
Mengen an Nahrung. Dann reagieren die Mérkte wie schon 2008 mit
hohen Preisausschligen.'® Davon betroffen sind vor allem Entwicklungs-
ldnder, die solche Preisschwankungen weder durch erhohte Eigenproduk-
tion noch tiber zusdtzliche Nahrungsmittelimporte ausgleichen konnen.

Bei Fisch ist von einer dhnlichen Entwicklung auszugehen. Einerseits
sorgt das globale Bevolkerungswachstum fiir eine steigende Nachfrage; um
den Pro-Kopf-Verbrauch an Speisefisch auf dem heutigen Niveau zu halten,
miissen weltweit pro Jahr 1,3 Millionen Tonnen mehr Speisefisch produ-
ziert werden.'® Andererseits kann das Angebot an Fischprodukten kaum
noch ausgeweitet werden. Schon heute sind nur noch 20 Prozent der
globalen Fischbestinde unterfischt, wihrend bereits 50 Prozent voll aus-
genutzt und 25 bis 30 Prozent iiberfischt sind."” Bei unveranderten Fang-
mustern konnten bis 2048 sdmtliche derzeit befischten Bestdnde kolla-
bieren.'® Die stark expandierende Fischzucht in Aquakulturen bietet nur
bedingt einen Ausgleich, da auch sie letztlich davon abhéngig ist, dass die
tendenziell sinkenden wilden Fischbestinde und andere Ressourcen nach-
haltig bewirtschaftet werden."

Infolge einer wachsenden Nachfrage und eines sinkenden Angebots sind
wie bei Nahrungsmitteln insgesamt auch fiir Fischprodukte steigende
Preise zu erwarten® - allerdings mit dem Unterschied, dass die bislang
vorherrschende relative Knappheit von Fisch zunehmend in absolute
Knappheit umzuschlagen droht.

Globale Konzentration von Produktion und Verbrauch

Im Agrarbereich produzieren die Industrielinder einen signifikanten
Uberschuss. Bei Weizen etwa tragen 16 Linder rund 70 Prozent der Welt-
produktion und 70 Prozent der Weltreserven.”’ Bei Fisch werden die
Ertrige hingegen iiberwiegend in den Entwicklungslindern erzielt.*”

15 Bettina Rudloff, »Aufstand der Ausgehungerten. Preisexplosionen, Versorgungskrisen,
Brotkrawalle: Wie sie entstehen und was wir dagegen tun koénneng, in: Internationale
Politik, (November/Dezember 2009) 11/12, S. 38-44.

16 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 176.

17 Ebd.,, S. 30.

18 Worm et al., »Impacts of Biodiversity Loss« [wie Fn. 3], S. 4; vgl. auch National Oceanic
and Atmospheric Administration (NOAA), Scenarios for 2035: Long-term Trends, Challenges and
Uncertainties Facing NOAA, Washington, D.C. 2009, S.27; World Wide Fund For Nature
(WWF) Deutschland, Fisch in Teufels Kiiche. WWEF-Bericht iiber die weniger schmackhaften Neben-
wirkungen der Fischerei, Frankfurt a. M. 2008, S. 11.

19 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 154.

20 Audun Lem, Global Trade Overview, FAO Workshop, Favignana, 28./29.9.2009.

21 Bettina Rudloff/Christine Wieck, Getreide als strategischer Rohstoff. Herausforderungen fiir
den G8-Gipfel, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, April 2009 (SWP-Aktuell 17/09).
OECD/FAO, Agricultural Outlook 2010-2019, Paris 2010, S. 210.

22 Afrika, Lateinamerika und China weisen Exportiiberschiisse bei Fisch auf; Europa,
Nordamerika und Asien (ohne China) haben hier eine negative Handelsbilanz; vgl. FAO,
State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 53.
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36 Prozent des weltweiten Fangs entfielen 2006 auf Peru, Indonesien, die
USA und nicht zuletzt China, dem mit Abstand grof3ten Fischproduzenten
tiberhaupt.*

Auf der Nachfrageseite dominieren die Industrielinder sowohl bei Nachfrage aus
Agrar- als auch bei Fischereiprodukten. Fast 60 Prozent aller weltweiten Industrielaindern
Nahrungsmittelimporte gehen in die Linder der OECD (2008).>* 72 Prozent
des von Entwicklungsldndern international gehandelten Fischs werden
von der EU, den USA und Japan importiert (2006).>®

Subventionen und Handelsregime

In den Industrieldndern wird die Nahrungsmittelproduktion durch eine Hohe Subventionen
Vielzahl unterschiedlicher Mafdnahmen unterstiitzt. Bei Agrarprodukten
lag der »producer support estimate«, ein Indikator fiir die politische Stiit-
zung des Agrareinkommens in Prozent des Gesamteinkommens,® im Jahr
2008 fiir die EU-Staaten bei 24 Prozent, fiir die USA allerdings nur bei
6 Prozent.”” Auch die Fischerei kommt in den Genuss zahlreicher Subven-
tionen, die sich weltweit schitzungsweise auf 14 bis 54 Milliarden US-
Dollar belaufen.”®
Sowohl Entwicklungs- als auch Industrielinder erheben hohere Schutz- Hohere Zélle bei Agrar-
z6lle auf Nahrungsmittel als auf andere Produkte. In der EU zum Beispiel ~produkten als bei Fisch
betrdgt der Durchschnittszoll fiir Agrarprodukte 16 Prozent, wihrend er
fiir alle Produkte nur bei 5 Prozent liegt. In einigen Entwicklungsldndern
ist die Quote noch hoher.” Fiir Fisch liegt der durchschnittliche Zoll der
EU bei 11 Prozent und damit hoher als fiir alle Produkte, aber niedriger als
fiir Agrarprodukte.

Produktions- und Handelskonflikte

Bei der Ressource Nahrungsmittel lassen sich grundsatzlich zwei Konflikt-
typen unterscheiden: Zum einen gibt es Konflikte, die den Zugang zur
Ressource und ihre Nutzung betreffen; zum anderen Konflikte, die sich
aus dem (internationalen) Handel mit der Ressource ergeben.

Bei Agrarprodukten sind bislang nur wenige, national begrenzte Kon- Nutzungs- und
flikte iiber den Zugang zu Flichen oder deren Nutzung aufgetreten. Han- Handelskonflikte
delsbezogene Konflikte dagegen spielen eine grofRe Rolle; seit Beginn der

23 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 3, 5, 11, 18.

24 UN Comtrade Datenbank, <http://comtrade.un.org/db/> (Zugriff am 28.7.2010).

25 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 4], S. 95.

26 OECD, StatExtracts, <http:/[stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=ODA_SECTOR> (Zu-
griff am 28.7.2010).

27 Vor den Kiirzungsvorgaben der WTO lagen diese Werte noch bei 38 Prozent fiir alle
OECD- und bei 42 Prozent fiir die EU-Ldnder.

28 Patrick Love, Fisheries. While Stocks Last?, Paris: OECD, S. 98; Boris Worm/David Vander-
zwaag, High-Seas Fisheries: Troubled Waters, Tangled Governance, and Recovery Prospects, Toronto
2007, S. 19.

29 World Trade Organisation (WTO), Statistics, Tariff Profiles, <http://stat.wto.org/Home/
WSDBHome.aspx> (Zugriff am 22.7.2010).

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

65



Landhunger und Fischsterben

66

Agrarprodukte: »Land
grab« gegen Preispeaks

Fisch: IUU-Fischerei als
Konfliktursache

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

Streitverfahren auf WTO-Ebene 1995 machen sie 29 Prozent aller abge-
schlossenen Fille aus. Im Fall von Fischprodukten jedoch liegt der Anteil
an Handelskonflikten bei nur 3 Prozent.’® Dafiir treten hier wiederum
hdufig Produktionskonflikte auf.

Fallauswahl basiert auf entscheidenden Trends

Der Zukunftstrend bei Agrarprodukten ist aufgrund einer zunehmenden
relativen Knappheit der Ressource durch erhohte Preisvolatilitdt gekenn-
zeichnet — vor allem in Form von Ausschldgen nach oben. Deshalb werden
vermehrt Versorgungsstrategien gegen tempordre Hungerkrisen relevant.
Eine solche Strategie besteht im sogenannten »land grabg, also Auslands-
investitionen in Landfliche. Die Konflikte, die sich daraus ergeben, sind im
Unterschied zu Hungerunruhen® bislang kaum o6ffentlich wahrgenom-
men worden. Bekannt ist einzig die Entwicklung auf Madagaskar, die im
folgenden Fallbeispiel untersucht wird.

Bei Fisch dagegen deutet der Zukunftstrend darauf hin, dass nach einer
relativen eine absolute Verknappung der Ressource eintreten wird. Ob-
wohl die Weltmeere vielfach auf legale Weise iiberfischt werden, trigt
auch die illegale, ungemeldete und unregulierte Fischerei (IUU) in nicht
unerheblichem Maf3e dazu bei, die Bestinde zu verknappen. Die Bedeu-
tung der IUU-Fischerei fiir Konflikte um die Ressource Fisch ist daher
Gegenstand des zweiten Fallbeispiels.

30 WTO, Disputes Database, <www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/find_dispu_cases_e.
htm#results> (Zugriff am 22.7.2010).
31 Rudloff, »Aufstand der Ausgehungerten« [wie Fn. 15].
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»Land grab« als Versorgungsstrategie

mit Risikopotential
Bettina Rudloff | Martin Kurray

Land-ADI: Hintergrund und Motive

Aus 6konomischer Perspektive handelt es sich bei »land grab«' um eine »Land grabc« = Auslin-
auslindische Direktinvestition in Landfliche (Land-ADI). Diese erfolgt ent- dische Direktinvestition
weder in Form eines Zukaufs oder einer langfristigen Pacht von bis zu in Land

99 Jahren. Global wird der Umfang von Kauf oder Pacht ausldndischer

Landflichen fiir 2009 auf etwa 12 Millionen Hektar geschdtzt. Dies ent-

spricht etwas weniger als einem Prozent der Fliche, die weltweit landwirt-

schaftlich genutzt wird. Allerdings sind diese Schitzungen mit grofRer

Unsicherheit behaftet, da es keine offiziellen Erfassungsgremien oder

Meldepflichten gibt.?

Land-ADI konnen aus Sicht von Investoren dazu dienen, die Versorgung Land-ADI als attraktive
mit Nahrungsmitteln oder Biokraftstoffen im eigenen Land zu sichern. Versorgungsstrategie
Interessant ist diese Versorgungsstrategie gerade angesichts der Zunahme
von Preispeaks, da hohe Preise anderen Vorgehensweisen Grenzen setzen.

Importe verteuern sich dann, wiahrend Nahrungsmittelhilfen knapp oder
aus Gebersicht wegen alternativer hoher Exporteinnahmen unattraktiv
werden.’

Akteurskonstellation: Herkunft und Ziel von Investitionen

Sowohl private als auch oOffentliche Akteure konnen als Investoren oder Private und
Verkiufer/Verpichter auftreten. Es kann sich dabei um Unternehmen des staatliche Akteure
Agrar- und des Energiesektors handeln, um Landwirte, Genossenschaften

oder Anlagefonds, aber auch um Regierungen und Regierungsbehorden.*

Die regionale Konzentration bestimmter Akteure hdngt unmittelbar mit

dem Produktionspotential eines Staates zusammen. Dieses wird bestimmt

durch die natiirliche Ausstattung mit Land und Wasser, durch deren

Produktivitdt oder auch durch politische Anreize.

1 Der Begriff »land grabg, zu iibersetzen mit »Land an sich reifen«, wird in den Medien
verwendet, im Folgenden jedoch wertneutral durch den 6konomischen Fachbegriff der
ausldndischen Direktinvestition in Land ersetzt.

2 Die nachfolgenden Schdtzungen basieren auf der Datensammlung der Nichtregierungs-
organisation Grain (2008). Diese erfasst Land-ADI von mehr als 5000 Hektar, zu denen
iberpriifte Pressemeldungen vorliegen, <www.grain.org/front_files/landgrab-2008-en-
annex.pdf> (Zugriff am 23.7.2010).

3 Unabhidngig vom Versorgungsziel konnen Land-ADI auch der Kapitalanlage dienen
bzw. dazu, privaten Anlegern Spekulationsgewinne zu ermoglichen.

4 ODDO Securities, Economic Report — Land Grabbing: Myth or Reality?, Mai 2010, S. 10, <http://
farmlandgrab.org/wp-content/uploads/2010/06/Ece_148506a.pdf> (Zugriff am 23.7.2010).
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China beheimatet 20 Prozent der Weltbevolkerung; fiir die Versorgung
der Chinesen sind jedoch nur 12 Prozent der globalen kulturfahigen Land-
fliche verfiigbar.” Insgesamt machen chinesische Investitionen mit 20 Pro-
zent den grofRten Anteil aller weltweiten Land-ADI aus. Hauptmotiv hinter
den chinesischen Land-ADI ist der Anbau von Nahrungsmitteln.

Mit mittlerweile tiber 15 Prozent aller globalen Investitionen in Land
nehmen die EU-Mitgliedstaaten den zweiten Rang ein. Dabei weichen die EU-
Staaten nicht in erster Linie deshalb auf ausldndische Territorien aus, weil
es ihnen an eigenen Flachen mangeln wiirde. Vielmehr machen Kostenvor-
teile auslandischen Boden attraktiv. In der EU tragen die betrdchtlichen
Agrarsubventionen zu hohen Landpreisen bei. Dariiber hinaus fiihrt die
politische Foérderung nachwachsender Rohstoffe zu sich verscharfender
Konkurrenz zwischen der Nahrungsmittel- und Biokraftstoffproduktion in
der EU. Zu den Hauptmotiven der EU, auf Land-ADI zu setzen, gehort da-
her auch der Anbau von Biokraftstoffen.®

Die Zielregionen, in denen die meisten Land-ADI stattfinden, sind relativ
land- und wasserreich bzw. haben ein grof3es Potential zur Steigerung der
Agrarproduktion. Mit 33 Prozent stellen afrikanische Linder stidlich der
Sahara, wie der Sudan oder Athiopien, die groRte Zielregion dar. Danach
folgen asiatische Linder wie Kambodscha oder Laos, auf die 29 Prozent
aller weltweiten Land-ADI entfallen.”

Den Ziellaindern geht es in erster Linie darum, tiber Land-ADI auslidn-
disches Kapital anzuziehen. Gerade in Entwicklungsldndern ist der Agrar-
sektor zunehmend unterkapitalisiert. In der langen Phase eher niedriger
Agrarpreise bis etwa 2003 wurden landwirtschaftliche Anlageformen zu-
nehmend unattraktiv. Der Anteil agrarbezogener Leistungen an der gesam-
ten Entwicklungshilfe sank von 1990 bis 2008 um zwei Drittel.* Angesichts
der Finanzkrise ist es unwahrscheinlich, dass dieser Anteil rasch wieder
steigen wird. Land-ADI bieten daher eine gute Moglichkeit, dem Agrar-
sektor in Eigenregie Kapital zuflieRen zu lassen.’

Konfliktpotential von Land-ADI

Aus Sicht der Ziellinder kann Land-ADI sowohl zu Ressourcenkonflikten
fithren als auch Landfliche zur Konfliktressource machen.
Ressourcenkonflikte entstehen durch Versorgungsprobleme, die wieder-
um durch Land-ADI verursacht oder verstirkt werden kénnen. Land-ADI
kann auch vielfache 6kologische Negativeffekte haben — etwa fiir Biodiver-

5 ODDO Securities, Economic Report [wie Fn. 4], S. 7f.

6 Eigene Berechnung auf Basis der Grain-Datenbank [wie Fn. 2].

7 Basierend auf Joachim von Braun/Ruth Meinzen-Dick, »Land Grabbing« by Foreign Investors
in Developing Countries: Risks and Opportunities, Washington, D.C.: International Food Policy
Research Institute (IFPRI), April 2009 (IFPRI Policy Brief 13), und Grain-Datenbank, <www.
grain.org/briefings_files/landgrab-2008-en-annex.pdf> (Zugriff am 22.7.2010).

8 OECD, ODA-Datenbank, <http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=ODA_SECTOR>
(Zugriff am 22.7.2010).

9 Andere Ziele sind neue Steuerquellen sowie Technologietransfer und Zusatzinvesti-
tionen in die ldndliche Infrastruktur. ODDO Securities, Economic Report [wie Fn. 4], S. 15f.
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sitit oder Wasserhaushalt -, die aber nicht unmittelbar versorgungsrele-
vant sind. Von einer Konfliktressource ist dagegen zu sprechen, wenn
Landfliche und Land-ADI strategisch instrumentalisiert werden. Die In-
strumentalisierung kann von einzelnen gesellschaftlichen Gruppen oder
von der politischen Elite betrieben werden — mit dem Ziel, eigene Macht-
interessen durchzusetzen. Es ist zu vermuten, dass beide Konflikttypen
dynamisch miteinander verbunden sind, das heift die Instrumentalisie-
rung der Ressource Land ist umso erfolgreicher, je stirker auch Eigen-
schaften eines Ressourcenkonflikts gegeben sind.

Einflussfaktoren fiir einen Ressourcenkonflikt durch Land-ADI

Ob es im Zielland zu Versorgungsproblemen kommt, hiangt davon ab, ob Faktor 1:
ausldndische Investoren die vorhandenen, im Inland genutzten Agrar- Versorgungsrisiko
flichen verdrdangen. Ziellinder sind typischerweise durch Reichtum an
Landflichen gekennzeichnet, die bislang wohl nur partiell agrarisch ge-

nutzt werden. So variierten die Anteile der Agrarfliche am Gesamtterrito-

rium dieser Linder im Jahr 2007 zwischen 19,4 Prozent in Kamerun und

86,2 Prozent in Nigeria.' Aus Versorgungssicht ist entscheidend, welche

dieser Fliachen in ausldndischen Besitz tibergehen. Attraktiv fiir Investoren

dirften in der Regel die produktivsten Flichen sein, die wohl gerade

wegen ihrer hohen Qualitét bereits zur inlindischen Versorgung landwirt-
schaftlich genutzt werden. In einzelnen Ziellindern ist der Anteil von

Land-ADI an der Agrarfliche sehr hoch, so etwa in Laos, wo er auf 26 Pro-

zent geschitzt wird."

In den Hauptzielstaaten von Land-ADI ist der Eigentumsschutz fiir Land- Faktor 2:
wirte typischerweise wenig entwickelt. Es fehlen sowohl Katastersysteme Verdrangungsrisiko
als auch einklagbare verbriefte Landrechte. Dadurch entsteht ein grofRes
Risiko, dass Land-ADI vorhandene Agrarflichen verdridngen, konnen diese
doch offiziell als freier Grund angepriesen und verkauft werden.

In den Ziellindern ist der Agrarsektor nicht nur fiir die Versorgung Faktor 3:
wichtig. Daneben spielt er oftmals auch eine entscheidende Rolle als volks- Hohe Armut
wirtschaftliche Einkommensbasis; der Anteil landwirtschaftlicher Tatig-
keiten an der Gesamtbeschiftigung betrigt dabei bis zu 80 Prozent.'? Des-
halb wirken sich Verdnderungen in der Landwirtschaft besonders stark
aus. Fillt die agrarische Einkommensgrundlage weg, so trifft dies direkt
einen Grofteil der Bevolkerung, die in den Ziellindern ohnehin meist sehr
arm ist. Diese Lander zdhlen vielfach zu den »Least Developed Countries«

(LDCs) mit einem jahrlichen Pro-KopfEinkommen von unter 900 US-Dol-

10 Weltbank, Agricultural Land, 2007, <http://data.worldbank.orgfindicator/AG.LND.AGRLZS>
(Zugriff am 22.7.2010).

11 Eigene Berechnung auf Basis der Grain-Datenbank [wie Fn. 2].

12 Weltbank, Employment in Agriculture, <http://data.worldbank.org/indicator/SL.AGR.
EMPL.ZS> (Zugriff am 22.7.2010).
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lar.”> Auch der Anteil der Bevolkerung, der unterhalb der Armutsgrenze
von 2 Dollar am Tag lebt, ist oft sehr hoch.

Land-ADI bringen nicht nur 6konomische Risiken mit sich, sondern be-
einflussen auch die soziale Lebenssituation der lindlichen Bevolkerung in
den Zielstaaten. Zwar kénnen sich dort Ausbildung und medizinische Ver-
sorgung durchaus verbessern, wenn der Investor dafiir eigene betriebliche
Strukturen aufbaut und diese von der lokalen Bevolkerung mitgenutzt
werden. Genauso gut kann es aber auch zu einem sozialen Gefille kom-
men, wenn auslindische Arbeitskrifte hohere Einkommen als inldndische
erzielen, wenn sie besser versorgt werden und wenn grofle ethnisch-
kulturelle Unterschiede zur inldndischen Bevolkerung bestehen. Entschei-
dend in diesem Zusammenhang ist, inwieweit die lokale Bevolkerung an
positiven Verinderungen teilhaben kann.'*

Ob die genannten Risiken auftreten, hdngt nicht zuletzt von den Gover-
nance-Strukturen im Zielland ab. Okonomische und soziale Gefahren kon-
nen durch den Schutz von Eigentumsrechten oder ein gutes Gesundheits-
system minimiert werden. In vielen Ziellaindern ist die Governance-Qualitat
jedoch schlecht, was sich unter anderem in hohen Korruptionsraten und
schwachen Rechtsinstitutionen ausdriickt."

Der Fall Madagaskar: Unruhen wegen Daewoo?

In Madagaskar waren 2009 nach Schiatzungen 1,7 Millionen Hektar Boden
in auslindischer Hand.'® Dies entsprach dem Umfang der wertvollsten Fli-
chen, die in Madagaskar zur Getreideproduktion genutzt werden. Damit
erreicht die Insel unter allen Zielstaaten von Land-ADI einen Spitzenwert."”
Zudem ist Madagaskar der bislang einzige Staat, fiir den Konflikte in un-
mittelbarem Zusammenhang mit Land-ADI dokumentiert sind.

Die Investoren in Madagaskar kommen aus Japan, Indien, Australien,
dem Libanon, Stidafrika und der EU. Es dominiert der Anbau von Pflanzen
zur Biokraftstofferzeugung, den vor allem europdische Investoren aus
Grofbritannien und Italien betreiben. Als Nahrungsmittel werden haupt-
sdachlich Reis und Mais durch die ausldndischen Investoren angebaut.
Investoren kommen dabei aus Libyen, Malaysia und Indien.'® Neben dem
Anbau von Agrarrohstoffen spielt zunehmend auch die Holzgewinnung

13 Vgl. zu den Kriterien fiir LDCs: UN Office of the High Representative for the Least
Developed Countries, Landlocked Developing Countries and Small Island Developing
States, »The Criteria for the identification of the LDCs«, <www.un.org/special-rep/ohrlls/
ldc/ldc%20criteria.htm> (Zugriff am 22.7.2010).

14 ODDO Securities, Economic Report [wie Fn. 4], S. 15ff.

15 Ebd,, S. 22f.

16 Eigene Berechnung auf Basis der Grain-Datenbank [wie Fn. 2].

17 GTZ, Foreign Direct Investment (FDI) in Land in Developing Countries, Eschborn 2009, S. 32.

18 GTZ, Foreign Direct Investment (FDI) in Land in Madagascar, Eschborn 2009, S. 14ff, <www?2.
gtz.de/wbf]/4tDx9kw63gma/gtz2010-0063en-foreign-direct-investment-madagascar.pdf>  (Zu-
griff am 23.7.2010).
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durch ausldndische Investoren eine grof3e Rolle, da Madagaskar tber
seltene und industriell wertvolle Baumbestinde verfiigt. "

Die Investitionspline von Daewoo

Im Jahr 2008 verhandelte das stidkoreanische Unternehmen Daewoo Logis- Pachtvorhaben fiir
tics mit der madagassischen Regierung tiber die Pacht von 1,3 Millionen 1,3 Millionen Hektar Land
Hektar Land. Die geplante Investition zur Produktion von Mais und Palmoél
hitte das ohnehin grolRe Volumen an Land-ADI in Madagaskar auf fast
3 Millionen Hektar erh6ht und Daewoo zum groéfiten Investor fiir Land-ADI
auf der Insel gemacht.” Dieses Vorhaben, das auch internationale Auf-
merksamkeit erfuhr, stie jedoch auf so groRen nationalen Widerstand,
dass der Vertrag letztlich nicht unterzeichnet wurde.”' Der Protest spitzte
sich zu, bis es 2009 zum Machtwechsel an der Staatsspitze kam.*
ODb der Daewoo-Fall als Ressourcenkonflikt oder als Beispiel fiir Konflikt- Ressourcenkonflikt oder
ressourcen einzuordnen ist, lisst sich nicht eindeutig sagen. Soweit es um Konfliktressource?
die Verdrangung vorhandener Nutzflichen und daraus resultierende Ver-
sorgungsrisiken ging, konnte die Auseinandersetzung um die geplante In-
vestition als Ressourcenkonflikt verstanden werden.” Der Gesamtkontext
politischer Instabilitit und o6konomischer Schwierigkeiten weist indes
eher darauf hin, dass hier ein schwelender Ressourcenkonflikt instrumen-
talisiert und Landfldche zur Konfliktressource gemacht worden ist.

Eine lange Geschichte nationaler Instabilitit

Madagaskar ist politisch instabil, seit es 1960 die Unabhingigkeit von
Frankreich erlangte. Nach den fiir Mai 2011 angesetzten Prédsidentschafts-
wahlen konnte bereits die Vierte Republik entstehen.**
Die Gesellschaft Madagaskars ist aufgrund historischer Migrationsbewe- Multi-Ethnizitit
gungen aus dem siidostasiatischen und dem arabischen Raum sowie aus
Afrika und Polynesien multi-ethnisch geprigt. Offiziell setzt sich die Be-
volkerung aus 18 verschiedenen Ethnien zusammen. Diese Heterogenitat
schldgt sich auch sprachlich nieder: Als offizielle Landessprachen sind
Franzosisch, Englisch und Malagassi anerkannt.
In Madagaskar gibt es keine starke parlamentarische Kontrolle des Prda- Governance-Defizite
sidenten; auch Meinungs- und Pressefreiheit sind eingeschriankt. Zudem

19 Robert Draper, »Ein Wunderland wird gepliinderte, in: Der Spiegel, 29.8.2010.

20 ODDO Securities, Economic Report [wie Fn. 4], S. 11.

21 Sehatra Fanaraha-Maso Ny Fiainam-Pirenena (SeFaFi), Terres Malgaches, Comment Gerer
nos Terres?, Antananarivo (Madagaskar), Dezember 2008, <http://terresmalgaches.info/
IMG/pdfjcomment__gerer__nos_terres.pdf> (Zugriff am 22.7.2010).

22 Lauren Ploch, Madasgacar’s Political Crisis, Washington, D.C.: Congressional Research
Service, Mérz 2009, S. 8, <www.fas.org/sgp/crs/row/R40448.pdf> (Zugriff am 23.7.2010).

23 Vivienne Walt, »The Breadbasket of South Korea: Madagascar«, in: TIME, November
2008, <www.time.com/time/world/article/0,8599,1861145,00.html> (Zugriff am 22.7.2010).
24 Oliver Dalichau/Jean-Aimé Raveloson, Machtkampf in Madagaskar: Erste Ergebnisse der
nationalen Tagung?, Berlin: Friedrich-Ebert-Stiftung, April 2009, <http://library.fes.de/pdf-
files/iez/06280.pdf> (Zugriff am 23.7.2010).
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fehlt ein stabiles, verldssliches Parteiensystem; politische Meinungen und
Entscheidungen definieren sich stattdessen vor allem tber einzelne Per-
sonlichkeiten.”” Die Instabilitit spiegelt sich wider im Corruption Percep-
tions Index, bei dem Madagaskar Platz 99 von 180 belegt (2009),*® sowie im
Failed States Index, wo die Insel unter 177 Staaten Rang 68 (2009) ein-
nimmt.”” Besonders schlecht schneidet das Land dabei in der Kategorie
»Elitenabkopplung« ab.

Politische Krise, wirtschaftliche Konsequenzen

2002 wurde der madagassische Geschdftsmann Marc Ravalomanana, der
zwei Jahre lang Biirgermeister der Hauptstadt Antananarivo gewesen war,
Prisident des Landes. Zunichst erzielte er politische und 6konomische Er-
folge, indem er stark auf eine liberale Wirtschaftspolitik setzte, um ADI ins
Land zu holen. Gleichzeitig férderte er aber auch den Umweltschutz -
Brandrodungen wurden untersagt, Schutzgebiete ausgeweitet - und be-
kidmpfte Korruption sowie schlechte Regierungsfithrung.”® Damit folgte er
den Empfehlungen, die Internationaler Wahrungsfonds (IWF) und Welt-
bank in ihren Strukturanpassungsprogrammen vorgelegt hatten.

Bereits 2007 jedoch wurden erste kritische Stimmen laut, als Ravalo-
manana eine Verfassungsinderung durchsetzte, die ihm grofRere Macht
einrdumte. Zudem kamen vermehrt Gertichte auf, er bereichere sich durch
illegale Geschéfte. Die wachsende Unzufriedenheit zeigte sich im Folge-
jahr, als der Oppositionskandidat Andry Rajoelina zum Biirgermeister der
Hauptstadt gewihlt wurde.”® Anfang 2009 gipfelten die Spannungen zwi-
schen Rajoelina und Ravalomanana in einem politischen Umsturz. Ausge-
16st wurde er durch zwei Faktoren. Der eine war das Investitionsvorhaben
von Daewoo. Nachdem die Offentlichkeit Ende 2008 davon erfahren hatte,
kam es immer hdufiger zu gewaltsamen Protesten. Der Widerstand gegen
die Pldne des Unternehmens befeuerte die generelle Kritik am Wirtschafts-
kurs Ravalomananas, der ein durch Auslandskapital getragenes Wachstum
einer armutsreduzierenden Politik vorzuziehen schien.*

25 Ottilia Maunganidze, Madagascar: Anatomy of a Recurrent Crisis, Situation Report,
Pretoria: Institute for Security Studies (ISS), Oktober 2009, S. 3f, <www.iss.org.zajuploads/
MADAGASCAR150CT09.PDF> (Zugriff am 23.7.2010).

26 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2009, <www.transparency.org/
policy_research/surveys_indices/cpi/2009/cpi_2009_table> (Zugriff am 25.1.2011).

27 Der Failed States Index wird jahrlich vom Fund for Peace und vom Magazin Foreign
Policy herausgegeben. Er erfasst die Leistungsfdhigkeit von 177 Staaten nach zwolf Krite-
rien. The Fund for Peace, Failed States Index 2009, <www.fundforpeace.org/web/index.php?
option=com_content&task=view&id=391&Itemid=549> (Zugriff am 25.1.2011).

28 Ploch, Madasgacar’s Political Crisis [wie Fn. 22], S. 7f.

29 Oliver Dalichau/Jean-Aimé Raveloson, Machtkampf in Madagaskar: Staatsprdsident Marc
Ravalomanana gibt die Macht ab — und nun?, Berlin: Friedrich-Ebert-Stiftung, 24.3.2009
(Hintergrundinformationen aus der internationalen Entwicklungszusammenarbeit),
<http://library.fes.de/pdf-files/iez/06248.pdf> (Zugriff am 22.7.2010).

30 Richard R. Marcus, »Madagascar 2008¢«, aus: Andreas Mehler/Henning Melber/Klaas van
Walraven (Hg.), Africa Yearbook 2008: Politics, Economy and Society South of the Sahara in 2008,
Leiden 20009, S. 433-440 (435f).
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Der zweite Faktor war die Schliefung von Rajoelinas Fernsehstation Kontroverse um

»Viva« durch die Regierung. Der Sender hatte zuvor eine TV-Botschaft des Fernsehsender
ehemaligen Prédsidenten Didier Ratsiraka tibertragen, die der amtierende
Prisident als politischen Affront verstand. Nach dem Aus fiir den Kanal
organisierte Rajoelina mit Unterstiitzung von Oppositionsgruppen und
Vertretern der Zivilgesellschaft Demonstrationen, die immer grofRere Aus-
maRe annahmen.’’ Am 7.Februar 2009 stiirmten schlieRlich Tausende
den Prdsidentenpalast; mindestens 30 Menschen wurden dabei erschossen.
Trotz internationaler Vermittlungsversuche konnte sich Ravalomanana
nicht halten.*” Ein von ihm vorgeschlagenes Referendum tiber seinen Ver-
bleib im Amt kam nicht zustande. Im Mirz iibergab er die Macht daher an
einen Militirrat; dieser beauftragte Rajoelina, eine Ubergangsregierung zu
bilden.*”® Bis dato ist Rajoelina Prisident dieser Regierung, die von der
internationalen Gemeinschaft allerdings nicht anerkannt wird.** Fiir Mai
2011 sind Neuwahlen angesetzt.>

Die politische Krise hat Madagaskar auch 6konomisch in Mitleiden- Okonomische Folgen
schaft gezogen, weil ausldndische Investoren und Touristen abgeschreckt
wurden.*® Die Steuereinnahmen sind seit Mirz 2009 um etwa 30 Prozent
gesunken, was den - ohnehin geringen - finanziellen Spielraum der Regie-
rung weiter einengt.”’ Internationale Hilfsgelder wurden storniert, und
die Weltwirtschaftskrise hat die Situation noch verschlechtert.’® Seit die
Ubergangsregierung amtiert, erfolgen ADI vor allem in der Holzgewin-
nung. Diese dient vielen Landarbeitern als alternative Einkommensquelle
und wird teilweise — geduldet vom Staat — auch illegal betrieben.*

Hohes Potential fiir einen Ressourcenkonflikt durch Land-ADI

Die Landwirtschaft zihlt neben dem Abbau von Titaneisen, Nickel und Der madagassische
Kobalt sowie dem Tourismus zu den wichtigsten Wirtschaftssektoren Agrarsektor
Madagaskars. Die agrarisch genutzte Fliche umfasst derzeit 40 Millionen

Hektar; dies entspricht einem Anteil von rund 70 Prozent an der Gesamt-

fliche des Landes.” Hauptanbauprodukte sind Reis, Maniok, Knollen-

31 Maunganidze, Madagascar [wie Fn. 25], S. 2f.

32 Draper, »Ein Wunderland wird gepliindert« [wie Fn. 19].

33 Dalichau/Raveloson, Machtkampf in Madagaskar [wie Fn. 29], S. 1ff.

34 Draper, »Ein Wunderland wird gepliindert« [wie Fn. 19].

35 »Ende der Staatskrise in Sicht. Madagaskar: Prisidentenwahl im Mai«, Rheinische Post
(RP) online, 14.8.2010, <www.rp-online.de/politik/ausland/Madagaskar-Praesidentenwahl-im-
Mai_aid_893852.html> (Zugriff am 11.11.2010).

36 Auswadrtiges Amt, Madagaskar Wirtschaft, November 2009, <www.auswaertiges-amt.de/
diplo/de/Laenderinformationen/Madagaskar/Wirtschaft.html> (Zugriff am 23.7.2010).

37 World Food Programme, Madagascar Food Security Monitoring System Quarterly Bulletin,
(2. Quartal 2010), S.1, <http://[documents.wfp.org/stellent/groups/public/documents/ena/
wip220752.pdf> (Zugriff am 22.7.2010).

38 Ebd.

39 Draper, »Ein Wunderland wird gepliindert« [wie Fn. 19].

40 Weltbank, Agricultural Land (% of Land Area), 2007, <http://data.worldbank.org/
indicator/AG.LND.AGRI.ZS> (Zugriff am 23.7.2010).
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friichte, Hiilsenfriichte, Zuckerrohr und Bananen. Die wichtigsten
agrarischen Exportprodukte sind Gewiirze und vor allem Vanille, Tabak,
Erdniisse und Sisal. Zwischen 2008 und 2009 stieg die gesamte landwirt-
schaftliche Produktion um rund 10 Prozent.* Dennoch ist Madagaskar
insgesamt ein Nettoimporteur von Nahrungsmitteln, vor allem von Reis,
das als traditionelles Grundnahrungsmittel gilt.**

Umweltkatastrophen wie Zyklone und Diirren sowie Bewdisserungs-
probleme tragen immer wieder zu tempordren Versorgungsengpassen in
Madagaskar bei. Mit 37 Prozent (2009) ist der Anteil der Untererndhrten an
der Gesamtbevolkerung im Vergleich zu anderen Entwicklungslandern
dennoch eher unterdurchschnittlich. Damit galt Madagaskar fiir die FAO
2009 auch nicht als Krisenland, auch wenn die Organisation erwartete,
dass die Unterversorgung im Jahr 2010 stark ansteigen wiirde. Haupt-
grund fir diese Prognose war eine lange Diirreperiode im Stden des
Landes,” derentwegen die internationalen Nahrungsmittelhilfen kiinftig
womoglich hoher ausfallen werden als bisher (im Jahr 2009 umfassten sie
30 000 Tonnen). Der Holzboom, der nach dem Machtwechsel eingetreten
ist, hat aullerdem dazu gefiihrt, dass immer mehr Landarbeiter ihr Geld
mit Abholzung verdienen. Auf diese Weise entstand ein Arbeitskrifte-
mangel in der Landwirtschaft, durch den wiederum die Versorgung mit
Lebensmitteln gefihrdet wird.**

Die Verfassung Madagaskars untersagt auslindisches Landeigentum.
Allerdings reicht es fiir Land-ADI formal aus, wenn die Investition iiber ein
Unternehmen nach madagassischem Recht abgewickelt wird. Landbesitz
liegt in Madagaskar traditionell in Familienhand und wird vererbt. Unter
der franzosischen Kolonialherrschaft wurden zwar Katastersysteme einge-
fithrt, doch nutzte man diese nach Griindung der Ersten Republik 1960
nicht weiter. Daher gibt es heute weder fiir Eigentumsverhéltnisse noch
fiir Nutzungs- und Anbaumuster ein verlissliches Erfassungssystem.*® Bis
2005 gehorte Land ohne nachweisbare Eigentumsrechte automatisch dem
Staat. Dies wurde formal dahingehend geidndert, dass ein Grofdteil des
unverbrieften Grundes entweder bisherigen Nutzern oder den Kommunen
zufillt. Allerdings schitzt man auch fiir 2008, dass insgesamt nur 10 Pro-
zent der Landwirte iiber gesicherte Eigentumsrechte verfiigten.*® Bei Inves-
titionsinteressen birgt dieser Mangel das Risiko, dass ein Landwirt sein
Eigentum nicht nachweisen kann und es daher zu Flichenverdringung

41 FAO, Production, 2007, <http://faostat.fao.org/site/339/default.aspx> (Zugriff am 23.7.
2010).

42 FAO, Agricultural Trade, 2007, <http://[faostat.fao.org/site/342/default.aspx> (Zugriff am
23.7.2010).

43 FAO, Crop Prospects and Food Situation, Nr. 2, Mai 2010, S.2, <www.fao.org/docrep/
012/ak347e[ak347e00.pdf> (Zugriff am 23.7.2010).

44 Draper, »Ein Wunderland wird gepliindert« [wie Fn. 19].

45 GTZ, Foreign Direct Investment (FDI) in Land in Developing Countries [wie Fn. 17], S. 31.

46 IWF, Poverty Reduction Strategy Paper — Annual Progress Report for 2007 and First Semester of
2008, 2010 (IMF Country Report Nr. 09/10), S. 20f.
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kommt. Diese wiederum kann zu Versorgungsproblemen und Ressourcen-
konflikten fithren.*’

Als »Dauerpatient« von IWF und Weltbank weist Madagaskar typische Faktor 3:
Merkmale vieler afrikanischer Entwicklungslinder auf. Die durchschnitt- Armutsrisiko
liche Wachstumsrate des Bruttonationaleinkommens (BNE) liegt mit 3 Pro-
zent in den Jahren 2001-2009 unter dem afrikanischen Schnitt von
5.3 Prozent.*® Madagaskar zihlt mit einem jihrlichen Pro-KopfEinkom-
men von nur 457 Dollar auRerdem zu den LDCs. Die Bevolkerung wachst
jahrlich um 3 Prozent; fast 70 Prozent der 20 Millionen Einwohner leben
von 1,25 Dollar am Tag und damit unterhalb der Armutsgrenze.* Der
Agrarsektor ist mit einem Anteil von 26 Prozent am BNE im Vergleich zu
anderen Entwicklungslindern zwar relativ klein, beschéiftigt aber etwa
80 Prozent der madagassischen Arbeitskrifte. Damit hat er entscheidende
Bedeutung fiir die Subsistenz nicht nur der ldndlichen Bevolkerung:

Werden diese Landarbeiter von ihren Nutzflichen verdringt, fehlen sofort
einem groRen Teil der gesamten Bevolkerung Einkommensalternativen.>

Bei Investitionen in eine Fliche von mehr als 1000 Hektar ist in Mada- Faktor 4:
gaskar vorgeschrieben, dass sowohl Umweltvertriglichkeit als auch soziale Mangelnde Kontrolle
Auswirkungen iiberpriift werden. Nach Einschédtzung von Experten vor Ort
wird diese Kontrolle aber nur selten vollzogen.”!

Schutzregime, die mogliche Risiken abfangen konnten, existieren auf Faktor 5:

verschiedenen Ebenen. Auf der WTO-Ebene regelt das Abkommen zu »Trade- Governance-Defizite
Related Investment Measures« (TRIMs) den Zugang zu Mairkten. Gleich-
zeitig schiitzt es vor allem den Investor, indem es Enteignungen ohne Ent-
schidigung verbietet, ein Exportrecht fiir simtliche Produkte aus der
Investition garantiert und den Zugang zu allen fiir die Produktion rele-
vanten Infrastrukturen und Vorleistungen sichert. Positiv fiir das Zielland
wire es, wenn einheimische Landwirte auf den ADI-Flichen auch weiter-
hin Beschéftigung finden und Einkommen erhalten wiirden. Nach WTO-
Recht ist es jedoch untersagt, eine Einbindung inldndischer Arbeitskrifte
vorzuschreiben, weil dies als Marktzutrittsbarriere fiir den Investor
betrachtet wird. Als WTO-Mitglied kann Madagaskar indes von einigen
Ausnahmeregelungen zum Schutz inldndischer Versorgung profitieren. So
erlauben Artikel XI des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT)
und Artikel 12 des WTO-Agrarabkommens, in Phasen von Versorgungs-
problemen den Nahrungsmittelexport zu begrenzen oder ganz zu verbie-
ten. Dadurch kann auch das prinzipielle Exportrecht eines ausldndischen
Investors zugunsten der heimischen Versorgung ausgesetzt werden. Im
Falle Madagaskars sind solche Exportbeschriankungen bislang aber nicht
bekannt geworden.

47 GTZ, Foreign Direct Investment (FDI) in Land in Developing Countries [wie Fn. 17], S. 31.

48 ADB|OECD, African Economic Outlook 2010, <www.un.org/esa/dsd/resources/res_publsdt_
ae02010.shtml>.

49 Weltbank, Poverty Headcount Ratio at $1.25 a Day, <http:[/data.worldbank.org/indicator/
SLPOV.DDAY>.

50 Weltbank, Employment in Agriculture [wie Fn. 12].

51 GTZ, Foreign Direct Investment (EDI) in Land in Developing Countries [wie Fn. 17], S. 31.
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Auf bilateraler Ebene sind Investitionsschutzabkommen relevant. Mada-
gaskar hat tiberhaupt nur mit neun Staaten solche Abkommen geschlos-
sen, von denen wiederum nur einer (ndmlich Stidafrika) auch Land-ADI in
Madagaskar betreibt. Prinzipiell konnen diese Abkommen fiir explizite
Krisen — wie Kriege oder Zahlungsbilanzprobleme - Regelungen enthalten,
mit denen sich Investorenrechte zusdtzlich zu den TRIMs-Vorgaben be-
schrianken lassen. Moglich ist ebenso, dass Umwelt- und Sozialvertraglich-
keitspriiffungen vorgeschrieben werden. Da in Madagaskar jedoch die
Mehrzahl von Land-ADI aufRerhalb solcher Abkommen stattfindet, gelten
nur die Schutzoptionen der WTO sowie nationale Regime.

Solche nationalen Regelungen etwa zum Eigentumsschutz oder zur Sozial-
vertraglichkeit sind in Madagaskar jedoch entweder nicht vorhanden, oder
aber es fehlt an politischer und rechtlicher Durchsetzungskraft.

Anhaltendes Konfliktpotential durch Land-ADI

Obwohl die Verhandlungen mit Daewoo direkt nach der Machtiibernahme
Rajoelinas abgebrochen wurden,* diirften Land-ADI in Madagaskar auch
kiinftig eine grofRe Rolle spielen. Dafiir sprechen mehrere Faktoren: das
grolRe Potential an neu verfiigbaren Fldchen, die steigenden Rendite-Erwar-
tungen aufgrund wieder anziehender Agrarpreise und die — zumindest bis-
lang - offensive Wirtschaftsforderung durch den madagassischen Staat.

Auch aus der Perspektive Madagaskars werden Land-ADI weiter attraktiv
bleiben. Sie lassen sich als Mittel zur Armutsbekdmpfung vermarkten, was
bislang ein entscheidender Grund dafiir war, dass sie vom Prédsidenten
unterstiitzt wurden. Gerade im Kontext der Weltwirtschaftskrise und des
Riickgangs von staatlicher agrarischer Entwicklungshilfe werden die An-
reize fiir private Kapitaltransfers eher grofder.

Falls weiterhin groRfldchige ADI stattfinden und sich gleichzeitig die
ohnehin bestehenden Risikofaktoren verschirfen - die prognostizierten
Versorgungsengpisse, eine mangelhafte Eigentumssicherung und ein
hohes Armutsniveau -, so sind neue Ressourcenkonflikte und deren Instru-
mentalisierung wahrscheinlich. Damit ist vor allem auch wegen der im
Mai 2011 anstehenden Neuwahlen in Madagaskar zu rechnen.

52 »Madagascar Leader Axes Land Deal«, BBC, Mdrz 2009, <http:/[news.bbc.co.uk/2/hi/
africa/7952628.stm> (Zugriff am 22.7.2010).
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Die Ressource Fisch wird zunehmend knapp, weil die globale Fischerei Bestinde werden
nicht nachhaltig ist. Immer mehr Bestinde sind tiberfischt, kollabiert oder immer knapper
schon ausgerottet. Es besteht die Gefahr, dass sich die fortschreitende Ver-

knappung der Ressource Fisch in den néchsten Jahrzehnten dramatisch

zuspitzen wird - im schlimmsten Fall bis zum volligen Zusammenbruch

der weltweiten Fischbestinde.' Relative Knappheitszustinde, wie sie heute

noch vorherrschen, drohen kiinftig zunehmend in absolute Knappheit um-

zuschlagen. Die Konkurrenz um die Ressource Fisch wird sich dadurch

weiter verschérfen.

Illegale Fischerei als Ursache von Konflikten

Die Uberfischung der Weltmeere erfolgt vielfach legal. Sie findet auch und Relevanz illegaler
besonders dort statt, wo — wie in der Europiischen Union - umfassende Fischerei
Regelwerke und Managementsysteme mit dem Ziel nachhaltiger Fischerei

etabliert sind. An Bedeutung gewinnt zugleich das Problem von Fischerei-
Aktivitdten aullerhalb der Legalitdt. Dabei schadet illegale Fischerei der
Ressource Fisch sowohl auf direkte als auch auf indirekte Weise. Direkter

Schaden entsteht, weil illegale Fischerei maldgeblich dazu beitrdgt, dass
Fischbestinde zusammenbrechen.? Indirekt schidlich sind solche Aktivi-

titen, weil sie die offiziellen Fangstatistiken verfilschen. Dies wiederum
untergrabt die Verlasslichkeit wissenschaftlicher Berechnungen von Fisch-
bestinden und die darauf basierenden Empfehlungen zu Fangquoten, die

der International Council for the Exploration of the Sea (ICES) herausgibt.’

Illegale Fischerei ist aber nicht nur Ursache, sondern auch Folge zuneh-

mender Ressourcenknappheit. Denn in dem Mal3e, wie schwindende Be-

stinde zu strengeren Fangbestimmungen fiihren und dadurch die Kosten

1 Boris Worm/David Vanderzwaag, High-Seas Fisheries: Troubled Waters, Tangled Governance,
and Recovery Prospects, Toronto 2007, S. 4.

2 Mitte der neunziger Jahre etwa kollabierten die Bestinde des Schwarzen Seehechts
(Dissostichus eleginoides) vor Chile und Australien - ein gut dokumentiertes Beispiel fiir
direkte Schiden durch illegale Fischerei. Vgl. WDR, Eco-Crimes — Verbrechen gegen die Natur,
Teil 3: Piratenfischer, Film von Heinz Greuling und Thomas Weidenbach, Erstausstrahlung
23.11.2009; Ussif Rashid Sumaila/Jackie Alder/Heather Keith, »The Cost of Being Ap-
prehended Fishing Illegally: Empirical Evidences and Policy Implications«, in: OECD (Hg.),
Fish Piracy. Combating Illegal, Unreported and Unregulated Fishing, Paris 2004, S. 201-230 (221).
3 FAO/Kevin Bray, A Global Review of Illegal, Unreported and Unregulated (IUU) Fishing, Sydney
2000 (AUS:1UUJ2000/6), <www.fao.org/[DOCREP/005/Y3274E[y3274e08.htm> (Zugriff am
26.7.2010), S. 22.
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legaler Fischerei steigen, verstirkt sich der Anreiz fiir illegale Fangtatig-
keiten, was wiederum die Konkurrenzsituation weiter verscharft.*

Konflikte um Fisch sind kein neues Phidnomen. In der Vergangenheit
eskalierten sie meist als zwischenstaatliche Ressourcenkonflikte, die aus
der Konkurrenz um den Zugang zu Fischgriinden und um deren Nutzung
entstehen. Den klassischen Fall einer solchen Auseinandersetzung bieten
die drei »Kabeljaukriege« Islands gegen Grolibritannien und Deutschland
zwischen 1952 und 1976.° Der von den Medien geprigte Begriff »Fischerei-
krieg« ist allerdings insofern unangemessen, als der Konflikt weder Men-
schenleben kostete noch zu nachhaltiger Zerstorung fiihrte. Die Gewalt-
anwendung blieb beschrankt: Kriegsschiffe und Kiistenwachboote zeigten
demonstrativ Prasenz, Schiffe wurden gerammt, Fischernetze gekappt und
Trawler-Besatzungen voriibergehend festgenommen. Auch wenn es bei ver-
gleichbaren Konflikten schon zu Schusswaffengebrauch und Todesfillen
gekommen ist,° weisen »Fischereikriege« wie jene vor Island meist nur ein
mittleres Intensitdtsniveau zwischen manifestem Konflikt und Krise auf.

»Fischereikriege« gibt es weiterhin zwischen Staaten, die sich aufgrund
konkurrierender Gebietsanspriiche bislang nicht auf gemeinsame See-
grenzen einigen konnten. Beispiele dafiir sind ZusammenstofRe zwischen
Japan und Russland im Gebiet der pazifischen Kurilen-Inseln oder zwischen
Slowenien und Kroatien in der Adria-Bucht von Piran.” Die Ressource Fisch
scheint in diesen Fillen jedoch nur vordergrindig im Mittelpunkt zu ste-
hen und eher als Symbol fiir Interessengegenséitze anderer Art instrumen-
talisiert zu werden. Sowohl bei den Kurilen als auch bei der Bucht von
Piran handelt es sich um territoriale Streitfille, die aus Kriegen hervor-
gingen und daher mit politisch-strategischen Motiven verbunden sind, die
weit tiber Fischereifragen hinausgehen. Statt als Gegenstand eines Ressour-
cenkonflikts ist Fisch hier eher als Konfliktressource zu bewerten.

Neben zwischenstaatlichen Konfrontationen scheinen Konflikte, die
durch illegale Fischerei entstehen, immer relevanter zu werden. Dabei
dringen auswértige (industrielle) Fischer in fremde Territorialgewésser ein
und plindern Bestdnde, die eigentlich einheimischen (handwerklichen)
Fischern vorbehalten sind. Besonders stark betroffen von dieser Entwick-
lung sind die Staaten Afrikas. Hier kommt es immer wieder auch zu direk-
ten ZusammenstofRen, bei denen Tote und Verletzte zu beklagen sind.® Im

4 Sumaila et al., »The Cost of Being Apprehended Fishing Illegally« [wie Fn. 2], S. 221.

5 Ulrich Groenke, »Kabeljaukriegg, in: Island, 8 (Oktober 2002) 2, S. 24-31.

6 Robert Pomeroy/John Parks/Richard Pollnac/Tammy Campson/Emmanuel Genio/Cliff
Marlessy/Elizabeth Holle/Michael Pido/Ayut Nissapa/Somsak Boromthanarat/Nguyen Thu
Hue, »Fish Wars: Conflict and Collaboration in Fisheries Management in Southeast Asiag,
in: Marine Policy, 31 (2007), S. 645-656 (646).

7 Martin Schmidt, »Streit in Istrien: Fischereikrieg an der Adria¢, in: Preufische Allgemeine
Zeitung, 21.9.2002, <www.webarchiv-server.de/pin/archiv02/38020b41.htm> (Zugriff am
28.7.2010).

8 FAO, »Poachers Routed by Community Patrols«, FAO Newsroom Focus, Februar 2003, <www.
fao.orglenglish/newsroom/focus/2003/sflp4.htm> (Zugriff am 26.7.2010); Oceana, European
Trawlers Are Destroying the Oceans, 2004, S. 56f, <http://eu.oceana.org/sites/default/files/reports|
european_trawlers_destroying_oceans.pdf> (Zugriff am 26.7.2010); Environmental Justice
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Extremfall wird die Einkommens- und Lebensgrundlage der lokalen Be-
volkerung durch die illegalen Fangaktivititen zerstort. Dies schafft ein
Konfliktpotential, das sich in Protesten, sozialen Unruhen und Gewalt-
ausbriichen entladen kann.’

Ein entsprechendes Beispiel, das auch von der internationalen Offent- Beispiel Somalia
lichkeit wahrgenommen wird, ist die Piraterie vor der Kiiste Somalias. In
der Forschung wird die Meinung vertreten, dass die Seerduberei als Reak-
tion auf'illegale Fischerei in den somalischen Kiistengewéssern entstanden
sei.'® Einige Studien kommen dagegen zum Ergebnis, dass solche illegalen
Fangaktivititen der Piraterie nur als Vorwand dienten; in den Herkunfts-
regionen der Seerduber sei Fischerei ndmlich nur von untergeordneter
Bedeutung fiir die lokale Wirtschaft."! Einig ist man sich jedoch darin,
dass es vor dem Aufkommen der Piraterie am Horn von Afrika tatséchlich
in erheblichem Umfang Raubfischerei innerhalb der AusschlieRlichen
Wirtschaftszone Somalias gegeben hat. Indirekt bestdtigt wird dies durch
den Umstand, dass sich die somalischen Fischbestinde aufgrund der
Piraterie wieder zu erholen scheinen.’” In jedem Fall verdeutlicht das
Beispiel Somalia, dass illegale Fischerei prinzipiell relevant ist, wenn es
um Entstehung und Dynamik von Konflikten um die Ressource Fisch geht
- sei es in Ressourcenkonflikten oder als Konfliktressource.

Die »graue« Uberfischung der Weltmeere

Illegale Fischerei hat viele Namen. »Raubfischerei« oder »Piratenfischerei«
sind im Mediendiskurs geldufige Bezeichnungen, die auch von NGOs und
internationalen Organisationen wie der OECD verwendet werden."® Aller-
dings beschreibt »illegal« nur einen Aspekt des Komplexes irreguldrer
Fischerei-Aktivititen, die als »illegale, ungemeldete und unregulierte
Fischerei« oder kurz IUU-Fischerei zusammengefasst werden.
Die vorherrschende Definition der IUU-Fischerei wurde von der Welt- Definition IUU-Fischerei

ernihrungsorganisation FAO geprigt.'* Vereinfacht gesagt bezeichnet ille-

Foundation (EJF), Party to the Plunder. Illegal Fishing in Guinea and Its Links to the EU, London
2005.

9 Pomeroy et al., »Fish Wars« [wie Fn. 6], S.646f, nennt als Beispielfille Indien, die
Philippinen und Thailand.

10 Birgit Mahnkopf, »Piratenhatz am Horn von Afrika«, in: Internationale Politik und
Gesellschaft, (2010) 1, S. 58-81.

11 Bettina Rudloff/Annette Weber, »Somalia und der Golf von Aden«, in: Stefan Mair
(Hg.), Piraterie und maritime Sicherheit. Fallstudien zu Afrika, Siidostasien und Lateinamerika sowie
Beitrdge zu politischen, militdrischen, rechtlichen und 6konomischen Aspekten, Berlin: Stiftung
Wissenschaft und Politik, Juli 2010 (SWP-Studie 18/10), S. 36-45.

12 »Ostafrika: Piraterie stirkt Fischbestdnde«, Spiegel Online, 12.1.2010, <www.spiegel.de/
wissenschaft/natur/0,1518,671468,00.htm!> (Zugriff am 28.7.2010).

13 EJF, Lowering the Flag: Ending the Use of Flags of Convenience by Pirate Fishing Vessels, London
2009; EJF, Pirate Fish on Your Plate — Tracking Illegally-caught Fish from West Africa into the
European Market, London 2007; OECD (Hg.), Fish Piracy [wie Fn. 2].

14 FAO IPoA-IUU, International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported
and Unregulated Fishing, Rom 2001, hier: Punkte 3.1 bis 3.3, <www.fao.org/docrep/003/
y1224e[y1224e00.HTM> (Zugriff am 29.7.2010).
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gale Fischerei alle von Fischerei-Akteuren ausgetibten Tatigkeiten, die gegen
die fiir sie geltenden Regelwerke verstof3en — sei es in nationalen Hoheits-
gewdssern, im Zustidndigkeitsbereich regionaler Fischerei-Organisationen
(RFMO) oder auf Hoher See nach Maligabe des Volkerrechts. Unregulierte
Fischerei ist nicht illegal, sondern extra-legal; sie umfasst alle Fangtitigkei-
ten von Fischern, die gegen fiir sie nicht geltende Regelwerke verstof3en.
Ungemeldete Fischerei betrifft alle Fangtitigkeiten, die der zustindigen natio-
nalen Behorde unter Versto gegen die einzelstaatlichen Rechtsvorschrif-
ten nicht gemeldet oder nicht richtig gemeldet werden; dies gilt analog
auch fiir REMO.

Die von der FAO entwickelte Definition der IUU-Fischerei ldsst zwei
Phidnomene unberiicksichtigt. Aufden vor bleibt erstens jene ungemeldete
Fischerei, die nicht gegen eine bestehende Meldepflicht verst6f3t, also vor
allem Hobby- und Sportfischerei sowie die traditionelle Kiistenfischerei.
Das zweite Phdnomen sind Rickwiirfe aus Beifang. Wo - wie in der EU -
ein Riickwurfgebot fiir Beifang vorgesehen ist, gelten diese Fangmengen
nach der FAO-Definition nicht als IUU. Um eine Vorstellung vom Gesamt-
ausmall jener Fischerei zu erhalten, die aul3erhalb des legalen, regulierten
und gemeldeten Rahmens stattfindet, bedarf es einer erweiterten Begriff-
lichkeit. Dafiir wird hier der Terminus »Graufischerei« vorgeschlagen. Uber
die IUU-Fischerei nach FAO-Definition hinaus bezieht die graue Fischerei
alle anderen irreguldren oder extra-legalen Fangtitigkeiten mit ein. Geht
man von diesem Begriffsverstdndnis aus, wird der tatsdchliche Umfang der
weltweiten Fischerei erkennbar.

Pauly et al. schidtzen das globale Ausmafk von IUU-Fischerei gemafd FAO-
Definition fiir den Zeitraum von 1980 bis 1999 auf jahrlich 30 bis 40 Mil-
lionen Tonnen.'> Agnew et al. geben eine Bandbreite zwischen 11 und 26
Millionen Tonnen im Mittel der Jahre 2000 bis 2003 an, wobei ihre Berech-
nung nur illegale und ungemeldete Finge einbezieht.'® Beziiglich Riick-
wirfen aus Beifang veranschlagen Pauly et al. fiir den Zeitraum 1980-1999
eine jahrliche Menge von etwa 20 Millionen Tonnen - eine Schitzung, der
sich auch die FAO angeschlossen hat.'” Kelleher berechnet ein Volumen
von 7,3 Millionen Tonnen an Riickwiirfen im Durchschnitt der Jahre 1992-
2001."

Uber das AusmaR ungemeldeter Fischerei jenseits der FAO-Definition
liegen keine globalen Schédtzungen vor, sondern nur Einzelfallstudien. So
haben Zeller et al. festgestellt, dass in den Gewdssern um Hawaii von
Hobby- und Sportfischern eine etwa doppelt so grofe Menge gefangen

15 Daniel Pauly/Villy Christensen/Sylvie Guénette/Tony J. Pitcher/U. Rashid Sumaila/Carl
J. Walters/R. Watson/Dirk Zeller, »Towards Sustainability in World Fisheries«, in: Nature,
418 (8.8.2002), S. 689-695 (691).

16 David ]J. Agnew/John Pearce/Ganapathiraju Pramod/Tom Peatman/Reg Watson/John R.
Beddington/Tony ]. Pitcher, »Estimating the Worldwide Extent of Illegal Fishingg, in:
PloS ONE, 4 (2009) 2, e4570.

17 Pauly et al., »Towards Sustainability in World Fisheries« [wie Fn. 15], S. 691; FAO,
The State of World Fisheries and Aquaculture 2008, Rom 2009, S. 68.

18 Kieran Kelleher, Discards in the World’s Marine Fisheries: An Update, Rom 2004 (FAO
Fisheries Technical Paper, Nr. 470).



Illegale, ungemeldete und unregulierte Fischerei

wird wie im Rahmen kommerzieller (und gemeldeter) Fangtitigkeiten.'’
Diese und andere Fallstudien®® deuten darauf hin, dass die ungemeldete
Fischerei signifikant zum globalen Fang beitrdgt. Immerhin beschiftigt
allein die handwerkliche Kiistenfischerei weltweit etwa 51 Millionen Men-
schen, unter Einsatz von 2,1 Millionen motorisierten Fischerbooten.?’

Insgesamt lassen die vorliegenden Untersuchungen darauf schliefen, Maximale Schitz-

dass das globale AusmaR der grauen Fischerei erheblich ist. In Anbetracht Wwerte plausibel
der nicht quantifizierbaren, aber signifikanten Fangmengen aus ungemel-
deter Fischerei spricht einiges dafiir, sich eher an den maximalen Schatz-
werten Uber die Dimension der IUU-Fischerei (Pauly et al.) zu orientieren.
Demnach hatte die Graufischerei im Jahr 1999 weltweit ein Ausmal} von
50 Millionen Tonnen - das sind 59 Prozent der Gesamtfangmenge, wie sie
von der FAO ausgewiesen wird. Der globale Fang diirfte sich damit nicht
auf 86,8 Millionen Tonnen belaufen, sondern auf rund 137 Millionen
Tonnen.

Ursachen illegaler Fischerei

Die Ursachen der Graufischerei sind so vielfiltig wie ihre Erscheinungs-
formen. Als Hauptakteure der illegalen Unternehmungen treten indus-
trielle Hochseefischer auf. Sie rekrutieren sich aus einem Kreis, dem nach
Angaben der FAO Ende 2007 weltweit rund 23 000 Fischereifahrzeuge und
740 Fischtransportschiffe zur Verfligung standen. Die Gesamtkapazitdt be-
lief sich dabei auf 10,9 Millionen Bruttoregistertonnen.22
Die Ursachenforschung zu illegaler Fischerei setzt bei der 6konomi- Rationale Kosten-
schen Motivation der Titer an und greift dabei auf kriminologische Erkli- Nutzen-Abwagung
rungsmodelle zurtick. Nach Sumaila et al. ldsst sich illegale Fischerei als
Resultat einer rationalen Kosten-Nutzen-Abwdgung begreifen. Der Anreiz
fiir illegale Fangaktivititen verstdrkt sich in dem MaRe, wie der zu erwar-
tende Gewinn denjenigen von legaler Fischerei tibersteigt. Andere Fakto-
ren sind fiir die Entscheidungsfindung eines Akteurs ebenfalls wichtig: die
Wahrscheinlichkeit, dass die illegale Aktivitit entdeckt wird, die Héarte
moglicher Sanktionen sowie die Kosten, die entstehen, um Entdeckung

19 Dirk Zeller/Shawn Booth/Gerald Davis/Daniel Pauly, »Re-estimation of Small-scale
Fishery Catches for U.S. Flag-associated Island Areas in the Western Pacific: The Last
50 Yearsg, in: Fisheries Bulletin, (2007) 105, S. 266-277.

20 Dirk Zeller/[Shawn Booth/Peter Craig/Daniel Pauly, »Reconstruction of Coral Reef
Fisheries Catches in American Samoa, 1950-2002¢, in: Coral Reefs, (2006) 25, S. 144-152;
Jeffrey Wielgus/Dirk Zeller/Dalila Caicedo-Herrera/Rashid Sumaila, »Estimation of Fisher-
ies Removals and Primary Economic Impact of the Small-scale and Industrial Marine
Fisheries in Colombiag, in: Marine Policy, 34 (2010), S. 506-513; Divya A. Varkey/Cameron
H. Ainsworth/Tony J. Pitcher/Yohanis Goramb/Rashid Sumaila, »Illegal, Unreported and
Unregulated Fisheries Catch in Raja Ampat Regency, Eastern Indonesia«, in: Marine Policy,
34 (2010), S. 228-236.

21 FAO Fisheries and Aquaculture Department, People and Communities, <www.fao.org/
fishery/ssf/people/en> (Zugriff am 2.7.2010); FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 17],
S.27.

22 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 17], S. 27.
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und Bestrafung zu entgehen. Schlief$lich kénnen auch moralische und
gesellschaftliche Uberlegungen eine Rolle spielen.*

Der finanzielle Anreiz fiir illegale Fischerei ist grof3. Man schitzt, dass
sich die durch IUU-Fischerei entstehenden Verluste insgesamt auf 9 bis
25 Milliarden US-Dollar pro Jahr belaufen.** Die Erwartung hoher Gewinne
korrespondiert mit einer relativ geringen Wahrscheinlichkeit, entdeckt
und bestraft zu werden. Illegale Fischerei ist hochgradig mobil und findet
auf allen Weltmeeren statt, das heillt in einem Raum, der mehr als 70 Pro-
zent der Erdoberfliche umfasst und schon dieser schieren Grofle wegen
kaum effektiv zu kontrollieren ist. Hinzu kommt, dass viele Staaten nicht
bereit oder willens sind, ihre Territorialgewdsser zu tiberwachen. Verschie-
dene Studien belegen einen signifikanten Zusammenhang zwischen der
Qualitdt von Governance-Strukturen und dem Ausmald von IUU-Fischerei.
Demnach sind es vor allem fragile Staaten, deren Gewdsser illegal befischt
werden.”

Governance und illegale Fischerei

Ein wichtiger Grundsatz im internationalen Seerecht ist die Verantwort-
lichkeit des Flaggenstaats. Artikel 94 des Seerechtsiibereinkommens der
Vereinten Nationen (SRU) regelt, dass auf Hoher See jeder Staat die
Hoheitsgewalt iiber »die seine Flagge fithrenden Schiffe wirksam aus[iibt]«.
Obwohl inzwischen auch den Heimatstaaten der Fischer, den Mitgliedern
einer RFMO oder den Hafenstaaten eine Verantwortung im Kampf gegen
[UU-Fischerei zugesprochen wird, ist in erster Linie der Flaggenstaat dafiir
zustidndig, etwa die Einhaltung von Fangquoten oder -verboten zu tber-
wachen.”® Nur Schiffe, die keine Flagge fiihren, unterliegen keinerlei staat-
licher Kontrolle. Dies trifft immerhin auf 8,5 Prozent aller Fischereischiffe
iiber 100 Bruttoregistertonnen zu — die zweitgrof3te »Flotte« der Welt nach
jener der USA.”’

23 Sumaila et al., »The Cost of Being Apprehended Fishing Illegally« [wie Fn. 2]; Gary S.
Becker, »Crime and Punishment: An Economic Approach, in: Journal of Political Economy,
76 (1968) 2, S. 169-212.

24 David ]. Agnew/John Pearce/Tony J. Pitcher/Ganapathiraju Pramod, The Global Extent of
Illegal Fishing, London/Vancouver 2008, S.1; Europdische Kommission, Handbook on the
Practical Application of Council Regulation (EC) No. 1005/2008 of 29 September 2008 Establishing a
Community System to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated Fishing (The
IUU Regulation), Mare A4/PS D(2009) A/12880, Briissel 2009, S.6; David ]. Agnew/Colin
Barnes, Economic Aspects and Drivers of IUU Fishing: Building a Framework, Paris: OECD, 2004,
S. 4, <www.oecd.org/dataoecd/53/20/31595710.ppt> (Zugriff am 29.7.2010).

25 Agnew et al., »Estimating the Worldwide Extent of Illegal Fishing« [wie Fn. 16], S. 4f;
Marine Resources Assessment Group (MRAG), Review of Impacts of Illegal, Unreported and
Unregulated Fishing on Developing Countries. Final Report, London, Juli 2005.

26 Siehe Ubereinkommen iiber die Erhaltung und Bewirtschaftung von gebietsiibergreifenden Fisch-
bestiinden und Bestdnden weit wandernder Fische, Artikel 18; Ubereinkommen zur Férderung der
Einhaltung internationaler Erhaltungs- und BewirtschaftungsmafSnahmen durch Fischereifahrzeuge
auf Hoher See, Artikel 3.

27 FAO, State of World Fisheries 2008 [wie Fn. 17], S. 28.
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Bei bestimmten Flaggenstaaten ist von »Billigflaggen« oder »Gefillig- Gefilligkeitsflaggen
keitsflaggen« (»flags of convenience«) die Rede, weil man Schiffe dort un-
btirokratisch und zu geringen Kosten in sogenannten offenen Registern
(ropen registers«) eintragen lassen kann. Gleichzeitig ist damit zu rechnen,
dass dieser Staat nicht die Mittel oder den Willen aufbringt, seine Hoheits-
gewalt tber die bei ihm gemeldeten Schiffe tatsdchlich auszuiiben. In
einigen Liandern ist es etwa moglich, Registrierungen ohne Angabe des
Schiffseigentiimers vorzunehmen. Sollte es trotzdem zur Strafverfolgung
kommen, koénnen die betroffenen Eigentiimer relativ problemlos beste-
hende Eintrdge 16schen oder verdndern lassen bzw. neue Registrierungen
beantragen - und somit weiterhin illegalen Fischfang betreiben.?® Da Staa-
ten mit Gefilligkeitsflaggen der illegalen Fischerei einen Riickzugsraum
vor Strafverfolgung bieten, konnen sie gleichsam als funktionales Aquiva-
lent zu Steueroasen begriffen werden.

Die derzeit bedeutendsten Gefdlligkeitsflaggen-Staaten fiir Fischerei- Hauptprofiteure
fahrzeuge sind Honduras, Panama und Kambodscha. In diesen drei Lin-
dern waren 2009 insgesamt 752 Fischerboote registriert, von denen zu-
mindest ein Teil nachweislich oder mutmalflich in illegale Fischerei-
Aktivititen verwickelt ist.*® Es wird vermutet, dass die Hauptprofiteure der
illegalen Fischerei vornehmlich in Europa sowie in Ostasien, einschlief3-
lich China, zu finden sind.*® Im Jahr 2009 hatten Unternehmer aus den
EU-Staaten 187 Fangschiffe in Gefilligkeitsflaggen-Staaten registriert. Die
von Greenpeace herausgegebene Schwarze Liste illegal fischender Schiffe
umfasst 92 Eintrdge (Stand: Juli 2010). Darunter befinden sich neun in
Italien und vier in Portugal registrierte Schiffe.”'

»Organisierte kriminelle Kartelle«

Wie gut das Geschift der illegalen Fischerei organisiert ist, illustriert ein Beispiel Australien
Fallbeispiel aus Australien. Im Februar 2002 gelang es der dortigen Kiisten-
wache, das Fischereiboot »Volga« vor den Heard- und McDonald-Inseln im
siidlichen Indischen Ozean sicherzustellen. Das in Russland registrierte,
von drei Fischern spanischer Nationalitdt gefiihrte Boot hatte tiber 130
Tonnen illegal gefangenen Schwarzen Seehecht im Wert von 1,1 Millionen
Euro an Bord. Das anschlieRende Gerichtsverfahren offenbarte die extrem
undurchsichtigen Eigentiimerstrukturen. Betreiber des Boots war die
chinesische Firma »Sunhope Investments«, die zu einem Firmenkonglome-
rat namens »Olbers Co. Limited« gehorte. Die asiatischen Hinterménner
hatten die Aktivititen ihrer Boote perfekt organisiert. Ein Ring von Warn-

28 EJF, Lowering the Flag [wie Fn. 13], S. 10f.

29 2009 waren insgesamt 1061 Fischerboote in den 14 wichtigsten Gefdlligkeitsflaggen-
Staaten registriert. Unter diesen befinden sich mit Zypern (18 Schiffe) und den Niederldn-
dischen Antillen (12 Schiffe) auch ein Staat und ein Territorium der EU. Angaben geméf}
Llyods Schiffsregister. EJF, Lowering the Flag [wie Fn. 13], S. 13.

30 Ebd, S. 19.

31 Greenpeace, International Blacklist, <http://blacklist.greenpeace.org> (Zugriff am 12.7.
2010).
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und Versorgungsschiffen iiberwachte das einzige australische Kontrollboot
und versorgte die sieben bis acht Fangschiffe mit Treibstoff und Proviant.*
Fir die Eigentiimer hatte das Gerichtsverfahren keine besonderen Folgen.
Die zu »Sunhope Investments« gehdrenden Schiffe wurden auch 2006 noch
von der fiir die Region zustindigen Fischereimanagement-Organisation
auf der Schwarzen Liste illegaler Fischerboote gefiihrt.*® Australiens dama-
liger Fischereiminister Ian McDonald sprach im Zusammenhang mit den
illegalen Unternehmungen von »organisierten kriminellen Kartellen«.**

Bekdampfung von illegaler und extra-legaler Fischerei

Seit Beginn der neunziger Jahre ist das Problem der illegalen Fischerei
stirker in das internationale Bewusstsein gedrungen.*® Die UN-Konferenz
iiber Umwelt und Entwicklung in Rio (UNCED) und eine internationale
Konferenz tiber verantwortliche Fischerei in Cancin markierten 1992 den
Auftakt eines weltweiten Diskussionsprozesses, aus dem in den folgenden
Jahren eine Reihe von Initiativen und Vereinbarungen hervorging.

Die Vollversammlung der Vereinten Nationen beschéftigte sich 1994
erstmals mit dem Thema illegale Fischerei und verabschiedete im Jahr
darauf ein Ubereinkommen zur Erhaltung wandernder Fischbestinde.”
Weitere Initiativen wurden im Rahmen der FAO beschlossen: 1993 das so-
genannte »Compliance Agreement« iiber Hochseefischerei,*” 1995 der frei-
willige »Verhaltenskodex fiir verantwortungsvolle Fischerei«*® und schlieR-
lich 2001 der ebenfalls freiwillige »Internationale Aktionsplan zur Verhin-
derung, Bekimpfung und Unterbindung von IUU-Fischerei« (IPoA-TUU).*
Gemeinsam ist diesen Dokumenten, dass sie die Pflichten des Flaggen-
staats betonen - er gilt hier als wichtigste Instanz, wenn es darum geht,
illegale Fischerei zu bekimpfen und eine nachhaltige Ressourcenbewirt-

32 Internationaler Seegerichtshof, The »Volga« Case, 2002 (Nr. 11), <www.itlos.org/case_
documents/2002/document_en_215.pdf> (Zugriff am 24.1.2011); Supreme Court of
Western Australia, Lijo & Ors vs. The Commonwealth. Director of Public Prosecutions, 2003 (4. FUL
105 of 2002), <www.austlii.edu.au/cgi-bin/sinodisp/au/cases/wa/WASCA/2003/4.html?stem=
0&synonyms=0&query=lijo> (Zugriff am 24.1.2011); WDR, Eco-Crimes [wie Fn. 2].

33 Commission for the Conservation of Antarctic Marine Living Resources (CCAMLR), I[UU
Vessel List, 2009, <www.ccamlr.org/pu/e/sc/fish-monit/iuu-vess.htm> (Zugriff am 29.7.2010).

34 WDR, Eco-Crimes [wie Fn. 2].

35 OECD, Trade and Agriculture Directorate, Short History of International Actions and Initia-
tives against IUU Fishing Activities, <www.oecd.org/document/24/0,3343,en_2649_33901_
23460248_1_1_1_1,00.html> (Zugriff am 29.7.2010).

36 UN Fish Stocks Agreement: Agreement for the Implementation of the Provisions of the United
Nations Convention on the Law of the Sea of 10 December 1982 relating to the Conservation and
Management of Straddling Fish Stocks and Highly Migratory Fish Stocks, <www.un.org/Depts/los/
convention_agreements/convention_overview_fish_stocks.htm> (Zugriff am 29.7.2010).

37 Agreement to Promote Compliance with International Conservation and Management Measures by
Fishing Vessels on the High Seas, <www.fao.org/docrep/meeting/003/x3130m/X3130E00.HTM>
(Zugriff am 29.7.2010).

38 Code of Conduct for Responsible Fisheries, <www.fao.org/docrep/005/v9878e/v9878e00.HTM>
(Zugriff am 29.7.2010).

39 FAO IPoA-IUU, International Plan of Action [wie Fn. 14].
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schaftung durchzusetzen. Der IPoA-IUU erweitert gleichzeitig die Zustidn-
digkeit des Staates in Bezug auf seine Fischer. Verantwortlich fiir die Ein-
haltung der Vorgaben ist demnach nicht mehr nur der Heimatstaat des
Schiffes (also der Flaggenstaat), sondern auch der Heimatstaat der Fischer.
Dieser soll dafiir Sorge tragen, dass sich seine Biirger nicht an IUU-Fische-
rei beteiligen.*’

Die UN-Ubereinkommen dienen auch der Stirkung der regionalen Regionale Fischerei-
Fischerei-Organisationen (RFMO). Das Abkommen iiber wandernde Fisch- Organisationen
bestdnde sieht beispielsweise vor, dass nur Staaten, die Mitglied einer
RFMO sind oder deren Bestimmungen akzeptieren, im Geltungsbereich
dieser REMO fischen diirfen.*! Alle anderen miissen zumindest mit den
Mitgliedstaaten der RFMO kooperieren und diirfen keinem Schiff eine
Fangerlaubnis fiir die regulierten Gebiete erteilen.*” Wiirde diese Bestim-
mung eingehalten, lieRRe sich damit der extra-legalen Fischerei der Nahr-
boden entziehen. AufRerdem erhalten die Mitgliedstaaten einer RFMO
erweiterte Handlungsmoglichkeiten; insbesondere ist ihnen gestattet, In-
spektionen an Bord von Schiffen von Nicht-Vertragsparteien durch-
zufiithren.*

Die Europdische Union folgte den Empfehlungen der FAO, indem sie Europdische Union

2002 einen eigenen Aktionsplan gegen IUU-Fischerei vorlegte.** Dieser
Plan bildete die Grundlage zur Ausarbeitung einer umfassenden EU-
Gesetzgebung, die am 1. Januar 2010 in Kraft getreten ist.* Seither diirfen
nur noch Fischerei-Erzeugnisse, die von den Flaggen- oder Exportstaaten
als legal eingestuft werden, in die EU ein- oder aus der EU ausgefiihrt
werden. Mafdgebend ist, dass entsprechende Fangbescheinigungen vor-
liegen. Nach dem Vorbild verschiedener RFMO fiihrt die EU nunmehr
Schwarze Listen — sowohl tiber IUU-Fischereiboote als auch tiber Staaten,
die solche Fischerei dulden. AuRRerdem sieht die EU-Verordnung Geld-
strafen fiir [UU-Vergehen vor, die im Wiederholungsfall das bis zu Acht-
fache des Wertes der illegal gefangenen Fische betragen koénnen.

40 Ebd., Punkte 18-19.

41 UN Fish Stocks Agreement [wie Fn. 36|, Artikel 8-4.

42 Ebd., Artikel 17-1 und 17-2.

43 Ebd., Artikel 21.

44 Europdische Kommission, Communication from the Commission: Community Action Plan for
the Eradication of Illegal, Unreported and Unregulated Fishing, COM(2002) 180 final, Briissel,
28.5.2002, <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/com/2002/com2002_0180en01.pdf>
(Zugriff am 29.7.2010).

45 »Verordnung (EG) Nr. 1005/2008 des Rates vom 29. September 2008 iiber ein Gemein-
schaftssystem zur Verhinderung, Bekdmpfung und Unterbindung der illegalen, nicht
gemeldeten und unregulierten Fischerei«, in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 286/1;
»Verordnung (EG) Nr. 1006/2008 des Rates vom 29. September 2008 iiber die Genehmi-
gung der Fischereitidtigkeiten von Fischereifahrzeugen der Gemeinschaft aulRerhalb der
Gemeinschaftsgewdsser und den Zugang von Drittlandschiffen zu Gemeinschaftsgewds-
sern«, in: Amitsblatt der Europdischen Union, L 286/33; »Verordnung (EG) Nr. 1224/2009
des Rates vom 20. November 2009 zur Einfiihrung einer gemeinschaftlichen Kontroll-
regelung zur Sicherstellung der Einhaltung der Vorschriften der gemeinsamen Fischerei-
politikg, in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 343/1.
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Inwieweit die genannten Initiativen und MaRnahmen schon Wirkung
zeigen, lasst sich nicht abschlieflend beurteilen. Der Aktionsplan der FAO
ist zwar seit knapp zehn Jahren in Kraft, doch bislang haben aufer der EU
nur acht Staaten nationale Pline zur Umsetzung der empfohlenen MafR-
nahmen vorgelegt.*® Die regionalen Fischerei-Organisationen haben erwei-
terte Handlungsmoglichkeiten gewonnen, scheinen damit aber die Uber-
fischung ihrer Gebiete nicht stoppen zu koénnen.?”” Die EU-Gesetze gegen
IUU-Fischerei sind, wie erwédhnt, erst seit Anfang 2010 in Kraft. Abzuwar-
ten bleibt, ob es wie befiirchtet zu Handelsstreitigkeiten und Klageverfah-
ren bei der WTO kommt, wenn die IUU-Verordnung angewendet wird.*

Auf nationaler Ebene sind vereinzelt ermutigende Entwicklungen zu
beobachten. Australien hat fiir den Einsatz gegen IUU-Fischerei ein bewaff-
netes Kiistenwachschiff angeschafft, das auch im Eismeer navigieren kann.
Bemannt wurde es mit Fischereikontrolleuren, die im Nahkampf geschult
sind. Gleichzeitig hat man die Strafen fiir illegalen Fischfang drastisch ver-
schirft. In der Folge ist die Zahl der Festnahmen wegen illegaler Fischerei
von 367 (2005/2006) deutlich auf 27 (2008/2009) gefallen.*’ Dass operative
Kapazititen wie im australischen Fall ausgebaut werden, stellt bislang
aber eher die Ausnahme als die Regel dar.

Schlussfolgerungen

Die perspektivisch zu erwartende absolute Verknappung der Fischbestdnde
birgt ein signifikantes Potential fiir Ressourcenkonflikte und Konfliktres-
sourcen. Dabei kommt der IUU-Fischerei wachsende Relevanz zu. »Klas-
sische« zwischenstaatliche Fischereikonflikte scheinen immer mehr in ge-
regelten Bahnen zu verlaufen, seit die Ausschlief3liche Wirtschaftszone
und transnationale Governance-Strukturen etabliert worden sind. Dagegen
verursachen illegale Fangaktivititen neue, verdnderte Konfliktsituationen.
Diese Auseinandersetzungen entstehen vor allem innerhalb von (zumal fra-
gilen) Nationalstaaten, wo einzelne Bevolkerungsgruppen Gefahr laufen,
durch Raubfischerei ihre Lebensgrundlage zu verlieren. Darauf reagieren
sie mit Protest und Gewalt - gegen andere soziale Gruppen, gegen die
eigene Regierung oder gegen Dritte, wie moglicherweise im Fall der Pira-
terie am Horn von Afrika.

[llegale Fischerei ist ein Milliardengeschéft, das hochgradig organisiert
und global vernetzt ist. Betrieben wird es ohne Riicksicht auf Mensch und
Natur. Illegale Fangaktivitdten dieser Art sind folglich keine Gelegenheits-

46 Siehe Aufstellung auf der Website der FAO: <www.fao.org/fishery/ipoa-iuu/npoa/en>
(Zugriff am 29.7.2010).

47 Sarika Cullis-Suzuki/Daniel Pauly, Evaluating Global Regional Fisheries Management
Organizations: Methodology and Scoring, Vancouver: University of British Columbia, 2009
(Working paper, 2009-12).

48 Heike Baumiiller, Combating Illegal Fishing in the EU: Interaction with WIO Rules, London
2010 (Energy, Environment and Resource Governance, Briefing Paper 2010/02).

49 Australian National Audit Office, Illegal Foreign Fishing in Australia’s Northern Waters,
Audit Report Nr. 23 (2009-10), S. 15.
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taten, sondern mit einem hohen Maf an krimineller Energie verbunden.
Mit anderen Worten: [UU-Fischerei sollte als eine spezifische Form der
internationalen organisierten Kriminalitdt verstanden werden, die dhnlich
gelagert ist wie Schmuggel, Drogen- oder Menschenhandel. Ein solches
Verstidndnis der IUU-Fischerei bietet den addquaten Ansatzpunkt, um kinf-
tige Konflikte um die Ressource Fisch wirksam einzuddmmen.
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Schlussfolgerungen und

Handlungsempfehlungen
Martin Kurray [ Bettina Rudloff | Carsten Schymik | Kai Striebinger

Nahrungsmittel sind eine knapper werdende Ressource. Bei Agrarproduk-
ten gilt dies vor allem in relativer, bei Fisch auch in absoluter Hinsicht. Die
wachsende Konkurrenz um Nahrungsmittel macht es generell wahrschein-
licher, dass es kiinftig zu Konflikten kommen wird. In den meisten Féllen
diirften diese Auseinandersetzungen die Form von Ressourcenkonflikten
annehmen. Allerdings zeigen die beiden Fallbeispiele, dass diese Einord-
nung keineswegs eindeutig ist. Sowohl die Konflikte um Land-ADI in Mada-
gaskar als auch die Problematik der IUU-Fischerei (etwa vor Somalia)
deuten eher darauf hin, dass Nahrungsmittel oder die Primérressourcen
Boden und Wasser im Sinne einer Konfliktressource instrumentalisiert
werden. Dies ldsst darauf schlief3en, dass die Verknappung von Nahrungs-
ressourcen letztlich beiden Konflikttypen Vorschub leistet: In dem Mal3e,
wie Ressourcenkonflikte wahrscheinlicher werden, steigt auch das Risiko
de Nutzung von Konfliktressourcen.

Anderung der Eigentumsordnung als Schliisselfaktor

Im Agrarbereich haben sich Ressourcenkonflikte oder Konfliktressourcen
bislang im lokalen oder nationalen Rahmen gezeigt. Bei Fisch entziindeten
sich Ressourcenkonflikte dagegen typischerweise im zwischenstaatlichen
Kontext; umstritten war dabei der Zugang zu nationalen Fischgriinden.
Die Fallbeispiele zeigen jedoch Entwicklungen auf, die dazu fithren kénn-
ten, dass in Zukunft von diesen Mustern abgewichen wird.

Bei Agrarprodukten obliegt die Regelungshoheit tiber Anbauflichen
dem Nationalstaat. Land-ADI jedoch eréffnen neuerdings mehr und mehr
auch Akteuren aufRerhalb des Ziellandes Zugang zu Grund und Boden. Bis-
her hat diese Internationalisierung von national regulierten Agrarflichen
keine internationalen Konflikte nach sich gezogen. Doch angesichts zu-
nehmender Knappheit konnte sich dies kiinftig dndern, zumal wichtige
Fragen bei den noch jungen Land-ADI-Aktivititen ungekldrt sind. Was
passiert etwa, wenn sich der Kauf groRer Flichen nicht mehr durch
Wiederkauf riickgidngig machen ldsst und sich die politischen Beziehun-
gen zwischen den beteiligten Staaten verschlechtern? Ist spiter auch eine
agrarfremde Nutzung auf dem Territorium des Ziellandes moéglich? Und
zdhlt nach einem Kauf die betreffende Fliche unwiderruflich zum Staats-
territorium des Investorlandes? Letzteres konnte sich auswirken auf alle
Aktivitdten, die iiber Staatseigentum definiert werden. Dies gilt etwa fiir
das Nutzungsrecht im Fall einer bilateralen Krise zwischen den an der
Investition beteiligten Staaten.



Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Im Fischereibereich lie3 sich bisher eine gegenldufige Entwicklung Fisch: IUU unterminiert
beobachten. War der Zugang zu Fischgriinden urspriinglich international, Zugangsregelungen
so wurde er durch Schaffung der Ausschlief$lichen Wirtschaftszone und
regionaler Fischerei-Organisationen immer stiarker unter die Kontrolle der
Nationalstaaten gebracht. Die IUU-Fischerei untergrabt indes sowohl natio-
nale als auch multinationale Kontrollregime.

Akteure der Eigentumsordnung bestimmen Losungsoptionen

Fir das Ressourcenmanagement bei Agrarprodukten kommt es entschei- Landwirtschaft: Nationale
dend darauf an, im Zielland von Land-ADI die nationalen Eigentumsord- Kapazititen stirken
nungen durchzusetzen. An solchen verldsslichen Strukturen mangelt es in

vielen betroffenen Entwicklungslindern. Unterstiitzen lassen sich die
Eigentumsordnungen durch MafRnahmen internationaler Ressourcen-

governance, sofern der beteiligte Staat iiberhaupt Interesse am Eigentums-

schutz hat. Aktuelle Aktivititen der UN zu Landnutzungsrechten zielen

darauf ab, formelle und - besonders in Entwicklungslandern wichtige - in-

formelle Landrechte zu stirken sowie die Nahrungssicherheit zu fordern.'

Die Weltbank entwickelt freiwillige Kriterien fiir Firmen, um Risiken

durch Land-ADI zu verringern. Die EU-MaRnahmen zur Landnutzungs-

politik wiederum beziehen Landnutzungssysteme und -rechte in Entwick-

lungsprojekte mit ein.” Neue bilaterale Investitionsabkommen der EU, die

nach dem Lissabonner Vertrag EU-weit abzuschlieBen sind, kénnen rele-

vante Schutzklauseln zur Umwelt- und Sozialvertraglichkeit starken.

Die Uberfischung der Weltmeere findet sowohl auf legale als auch auf Fisch: Im legalen Bereich
illegale Weise statt. Bei der legalen Fischerei ist besonders die Europdische vor allem EU gefordert
Union gefordert, Verbesserungen im Rahmen von Ressourcenmanagement
und -governance zu erreichen. Ihre Mitgliedstaaten unterhalten eine der
groflten Fischereiflotten der Welt und bilden dariiber hinaus den wichtig-
sten Absatzmarkt fiir Fischereiprodukte. Die aktuelle Diskussion tiber die
Gemeinsame Fischereipolitik (GFP) bietet hier eine Chance, neue Weichen-
stellungen vorzunehmen, zumal sie von allen Beteiligten unter der Pra-
misse gefithrt wird, dass die GFP radikal zu reformieren sei.’

Die illegale Fischerei ist im Kern eine Form der internationalen organi- Illegale Fischerei als
sierten Kriminalitit und sollte daher wie Schmuggel oder Drogenhandel organisierte Kriminalitat
bekdampft werden. Ein entsprechender Perspektivwechsel hdtte handfeste
Konsequenzen. Im legislativen Bereich sollte IUU-Fischerei als Straftat
behandelt werden, die nicht nur handelspolitische Einschridnkungen, son-
dern auch ordnungsrechtliche Sanktionen nach sich zieht. Im exekutiven
Bereich wiederum sollten Polizei und Grenzschutz stirker eingebunden
werden.

1 FAO, Towards Voluntary Guidelines on Responsible Governance of Tenure of Land and Other
Natural Resources, Discussion Paper, Januar 2009.

2 EU Task Force on Land Tenure, Land Policy Guidelines, November 2004, <http:/[ec.europa.
eu/development/icenter/repository/EU_Land_Guidelines_Final_12_2004_en.pdf> (Zugriff
am 24.1.2011).

3 Vgl. Europdische Kommission, Griinbuch. Reform der Gemeinsamen Fischereipolitik,
KOM(2009)163 endgiiltig, Briissel, 22.4.2009.
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Einleitung:

Die Ressourcen im Uberblick
Sybille Acosta | Jorn Richert / Claudia Zilla

Die Menge der verfiigbaren Energie hat die Moglichkeiten und Grenzen
menschlicher Entwicklung seit jeher mitbestimmt. Die ErschlieRung
neuer energetischer Ressourcen ging dabei mit bedeutenden gesellschaft-
lichen Entwicklungsschiiben einher.' Als energetische Ressourcen werden
jene Ressourcen bezeichnet, aus denen sich Energie gewinnen ldsst. Sie
sind daher im Wortsinn »Energietragerx.

Die weltweite Energieversorgung basiert vorwiegend auf nichterneuer- Klassifizierung
baren Energietrigern. Hierzu zihlen Erdol, Erdgas, Kohle und die Kern- energetischer Ressourcen
brennstoffe Uran und Thorium.? Die erneuerbaren Energietriger lassen
sich in zwei Kategorien unterteilen. Zu den erneuerbaren Energietridgern
mit Vorratsminderung gehoren verschiedene Formen der Biomasse, die
sowohl moderne Biokraftstoffe als auch zum Beispiel traditionell verwen-
detes Feuerholz mit einschlieRen. Wind, Sonnenlicht, Gezeiten und auch
Erdwédrme sind erneuerbare Energietrdger ohne Vorratsminderung. Die
verschiedenen Energietrdger werden je nach Sektor bzw. Verwendungs-
zweck unterschiedlich stark genutzt (vgl. Tabelle 1, S. 94).

Im Folgenden wird der Schwerpunkt auf jenen Energietrdgern liegen, Relevanz des
die im Transportsektor Verwendung finden. Dieser Sektor ist fiir die Kon- Transportsektors
kurrenz um knappe Ressourcen aufderordentlich relevant, da hier nicht-
erneuerbare Energietrdager besonders stark vertreten sind. Diese Energie-
triger werden bei der Kraftstoffgewinnung auch in Zukunft in geringerem
Ausmal} durch erneuerbare Energietriger ersetzt als bei der Elektrizitéts-
gewinnung.’ Dem Erdél und den Biokraftstoffen als dessen derzeit aus-
sichtsreichsten Substituten kommt daher zentrale Bedeutung zu.

Erdol

Erdol ist »ein Sammelbegriff fiir ein fliissiges, natiirlich vorkommendes Konventionelle und
Gemisch aus Kohlenwasserstoffen, das in seiner chemischen Zusammen- nhichtkonventionelle Ole
setzung und den physikalischen Eigenschaften stark variieren kannc.*

Hiufig werden konventionelle von nichtkonventionellen Olen unterschie-

den. Die Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) nennt

ein Vorkommen konventionell, swenn eine Gewinnung mit den klas-

sischen Explorations-, Férder- und Transporttechniken méglich ist«.” Sie

1 Vaclav Smil, Energy in World History, Boulder, CO: Westview Press, 1994.

2 Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) (Hg.), Energierohstoffe 2009:
Reserven, Ressourcen, Verfiigbarkeit, Hannover 2009, S. 17.

3 International Energy Agency (IEA) (Hg.), World Energy Outlook 2009, Paris: OECD|IEA,
2009, S. 85.

4 BGR (Hg.), Energierohstoffe 2009: Reserven, Ressourcen, Verfiigbarkeit [wie Fn. 2], S. 31.

5 Ebd, S. 19.
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Tabelle 1

spricht auch von »flieffendem Erdol« und bezieht Leichtéle, Schwerdle und
Kondensate (bzw. »Natural Gas Liquids«) darin mit ein. Unter den Sammel-
begriff Erdol fallende Energietrdager, zu deren Gewinnung neuartige
Technologie benodtigt wird, bezeichnet die BGR als nichtkonventionell.
Dazu zihlen Schwerstéle, Bitumen (Olsand) und Schieferdl (Olschiefer).

Klassifizierung energetischer Ressourcen und deren Einsatz nach Sektoren (weltweit, fiir 2007)

Erschipfbare, nichterneuer-  Erneuerbare Ressourcen Erneuerbare Ressourcen

bare Ressourcen mit Vorratsminderung ohne Vorratsminderung

Energietrdger Fossile Brennstoffe, Biomasse Sonnenenlicht, Gezeiten,

allgemein Kernbrennstoffe (Feuerholz etc.) Wind, Geothermik

Anteil am Primdr- Fossile: 81,4% Biomasse Wasserkraft: 2,2%

energieverbrauch Nuklearenergie: 5,9% (Feuerholz etc.): 9,8% Andere: 0,7%

Anteil an der Elekrizi-  Fossile: 68,0% Wasserkraft: 15,6%

tdtserzeugung Nuklearenergie: 13,8% Andere (fiir beide Kategorien): 2,6%

Energietrdger im Erdol Biokraftstoffe Verwendung von Brenn-

Transportsektor stoffzellen und batterie-
betriebenen Fahrzeugen

Anteil am Energie- 94% 1,5% Vernachldssigbar gering

verbrauch des Trans-

portsektors”

Hybridfahrzeuge: 0,15%

* Der Gesamtwert der Zahlen dieser Zeile liegt unter 100 Prozent. Dies ist auf die Unvollstindigkeit der Anga-
ben der IEA zurtickzufiihren.

Quelle: Eigene Darstellung, Werte aus International Energy Agency (IEA) (Hg.), Key World Energy Statistics 2009,
Paris: OECD, 2009, S. 6 und S. 24, sowie IEA (Hg.), World Energy Outlook 2009, Paris: OECD/IEA, 2009, S. 82-87.

Zwischenschritt
Raffinerie

Dominanz von Erdol

unter den Energietriagern
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Vor dem Endverbrauch wird Ol durch Raffinierung in seine chemischen
Bestandteile zerlegt. Der mit etwa 61 Prozent grofite Teil der Raffinerie-
produkte flieRt in den Transportsektor. Weitere rund 22 Prozent werden
als Energietriager beispielsweise in der Industrie und zur Beheizung von
Haushalten verwendet. Die ibrigen etwa 17 Prozent dienen als nichtener-
getische Ressourcen zur Herstellung von Kunststoffen, Diingemitteln und
anderen Produkten.’

Ol ist mit einem Anteil von 34 Prozent am Primirenergieverbrauch der
wichtigste Energietrdager der Gegenwart. Dessen Nutzung hat sich jedoch
seit der ersten Olkrise 1973 stark verindert. Den Importstaaten ist es
gelungen, den Anteil des Erdols an der Elektrizititsgewinnung von 24,7
Prozent im Jahr 1973 auf unter 6 Prozent im Jahr 2007 zu senken.” Die
Treibstoffe im Transportsektor basieren hingegen weiterhin zu rund 94
Prozent auf OL.® Auch wenn die Herstellung von Substituten technisch

6 IEA (Hg.), Key World Energy Statistics 2009, Paris: OECD/IEA, 2009, S. 33.

7 Ebd,, S. 24.

8 IEA (Hg.), World Energy Outlook 2009 [wie Fn. 3], S. 82. Soweit nicht anders angegeben,
stammen die folgenden Daten aus ebd., S. 79-87.
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moglich ist (zum Beispiel aus Biomasse, Erdgas oder Kohle), wird der Anteil
des Erdols am Energieverbrauch des Transportsektors laut Internationaler
Energieagentur (IEA) bis 2030 nahezu konstant bleiben. Entsprechend
werden die Bediirfnisse dieses Sektors 97 Prozent des bis 2030 erwarteten
weltweiten Wachstums der Olnachfrage generieren.

Die IEA sagt ein jihrliches Wachstum der weltweiten Olnachfrage von Anstieg der Nachfrage

durchschnittlich einem Prozent bis 2030 voraus. Damit wiirde die Nach- und neue Akteure
frage zwischen 2007 und 2030 von 85,2 auf 105,2 Millionen Fass pro Tag
(mb/d; 1 Fass/Barrel = 159 Liter) ansteigen. Die Nachfrage der Industrie-
linder wird aller Voraussicht nach leicht sinken, diejenige aufstrebender
Schwellenldnder hingegen steigen. China allein wird schidtzungsweise
rund 42 Prozent zum Nachfragewachstum beitragen. Das Auftreten der
Schwellenlinder auf dem internationalen Olmarkt hat bereits fiir Auf-
sehen gesorgt, das gilt beispielsweise fiir Chinas Engagement in Afrika.’
Als Latecomer auf diesem Markt (China ist erst 1993 zum Netto-Importeur
von Ol geworden) findet China etablierte Marktstrukturen und Lieferbezie-
hungen vor. Es ist daher gezwungen, entweder bestehende Strukturen auf-
zubrechen oder in Forderregionen auszuweichen, die bisher weitgehend
unbeachtet geblieben sind bzw. als Schauplatz massiver Menschenrechts-
verletzungen oder aus anderen politischen Griinden gedchtet waren - wie
beispielsweise der Sudan.

Das Angebot wird laut IEA mit dem erwarteten Anstieg der Nachfrage Ausreichendes Angebot
Schritt halten konnen. Jedoch erfihrt es eine weitere regionale Konzentra- und Marktmacht
tion. Wéahrend die Staaten der Organisation Erdolexportierender Linder
(OPEC) ihre Produktion ausbauen und im Jahr 2030 laut IEA voraussicht-
lich 52 Prozent des weltweiten Olangebots bereitstellen werden (2007: 44
Prozent), stagniert die Produktion aullerhalb der OPEC (vgl. Tabelle 2,

S. 96).

Bedeutsam ist dies aufgrund der Besitzverhaltnisse in der Erdélproduk- Besitzverhiltnisse und
tion: Nur 12,3 Prozent der weltweiten Olreserven befinden sich in der OPECEinfluss
Hand privater Konzerne (International Oil Companies, I0Cs), 87,7 Prozent
hingegen sind im Besitz staatlicher Olkonzerne (National Oil Companies,

NOCs)." Die Saudi Arabian Oil Company allein verfiigt tiber 21,6 Prozent
der weltweiten Erdoélreserven; nimmt man die NOCs Irans, Iraks und
Kuwaits hinzu, errechnet sich ein Anteil von iiber 50 Prozent.'' Fiir die
staatlichen Eigner der Konzerne ergeben sich hieraus Moglichkeiten poli-
tischer Einflussnahme. Speziell im Zusammenhang mit dem starken An-
stieg der Ressourcenpreise in den Jahren vor der globalen Finanz- und
Wirtschaftskrise wurde vermehrt vor Spielarten des »Ressourcennationalis-
mus« gewarnt.'” Tatsichlich agiert die OPEC auf dem Olmarkt als Kartell

9 Sascha Miiller-Kraenner, China’s and India’s Emerging Energy Foreign Policy, Bonn: Deut-
sches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE), 2008 (Discussion Paper 15/2008).

10 Hubertus Bardt, Sichere Energie- und Rohstoffversorgung. Herausforderung fiir Politik und
Wirtschaft?, Koln: Deutscher Instituts-Verlag, 2008 (Positionen. Beitrige zur Ordnungs-
politik aus dem Institut der deutschen Wirtschaft Koéln, IW-36/2008), S. 20.

11 BGR (Hg.), Energierohstoffe 2009: Reserven, Ressourcen, Verfiigharkeit [wie Fn. 2], S. 16, Ab-
schnitt Tabellen.

12 JTan Bremmer/Robert Johnston, »The Rise and Fall of Resource Nationalismg, in: Sur-
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und sorgt durch eine Rationierung der Olférdermengen der Mitglied-
staaten dafiir, dass der Olpreis hoher liegt, als dies auf einem perfekten
Markt der Fall wire. Wie groR der Einfluss der OPEC auf den Olpreis
jedoch konkret ist, bleibt Gegenstand intensiver Debatten." Eine beson-
ders wichtige Position innerhalb der OPEC nimmt Saudi-Arabien aufgrund
seiner bedeutenden Stellung am Olmarkt ein.

Tabelle 2
Forderung, Reserven, Ressourcen und Potentiale fiir Ol in ausgewéhlten Regionen
2007 (in 1 000 000 Tonnen)

Land/ Forderung  Kumulierte  Reserven  Ressourcen Gesamt- Verbleibendes
Region 2007 Forderung potential  Potential
1 2 3 4 5=243+4 6=3+4
Welt 3.882,0 150.867,3 157.312 91.526 399.706 248.838
Europa 236,5 8.536,8 2.392 4.095 15.024 6.487
GUS 621,0 23.010.,6 16.969  23.980 63.960 40.949
Afrika 489,1 13.341,9 16.068 9.878 39.288 25.946
Naher Osten 1.201,3 41.215,4 101.103 20.510 162.828 121.613
Nordamerika 624,4 39.025,3 6.367 16.900 62.292 23.267
OPEC 13 1.700,0 60.288,3 119.872 29.450 209.610 149.322
OPEC Golf 1.121,8 38.898,2 99.606 18.800 157.305 118.406

Quelle: Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (Hg.), Energierohstoffe 2009: Reserven,
Ressourcen, Verfiigharkeit, Hannover 2009, Tabellen, S. 7.

Regelung durch den
globalen Olmarkt

Zur Verwendung des
Begriffs »Biokraftstoff«
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Die Geschichte des globalen Olhandels hat dariiber hinaus die Grenzen
der »Olwaffe« als Konfliktinstrument aufgezeigt. Als Folge der beiden so-
genannten Olkrisen von 1973 und 1979/80 und aufgrund der giinstigen
Transportmoglichkeiten iiber den Seeweg hat sich ein flexibler, weltweit
ausgedehnter Olmarkt entwickelt.'* Uber diesen Markt kénnen punktuelle
physische Angebotsausfille durch die Beschaffung von Ol aus anderen
Quellen kompensiert werden. Ein konkreter Angebotsausfall bewirkt in
der Folge einen Anstieg des Weltmarktpreises, keineswegs aber eine phy-
sische Knappheitssituation in einzelnen Staaten.

Biokraftstoffe

Biokraftstoffe umfassen sdmtliche (Otto-, Diesel- und gasférmigen) Treib-
stoffe, die aus Biomasse hergestellt werden. Der Begriff »Biokraftstoff« ist
jedoch stark umstritten, da das Prifix »Bio« eine gewisse Umweltvertrag-
lichkeit oder Giite suggeriert. Kritiker wéahlen aus diesem Grund Alter-

vival, 51 (2009) 2, S. 149-158.

13 Bassam Fattouh, »OPEC Pricing Power: The Need for a New Perspectives, in: Dieter
Helm (Hg.), The New Energy Paradigm, Oxford 2007, S. 158-180.

14 Enno Harks, Der globale Olmarkt. Herausforderungen und Handlungsoptionen fiir Deutschland,
Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Mai 2007 (SWP-Studie 11/07); Lutz Ziindorf, Das
Weltsystem des Erddls. Entstehungszusammenhang, Funktionsweise, Wandlungstendenzen, Wies-
baden 2008.
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nativbezeichnungen wie »Agrotreibstoffe« oder »nachwachsende Energie-
rohstoffe«. Hier wird der Begriff »Biokraftstoff« verwendet, da dieser im
internationalen Diskurs die gdngigste Bezeichnung ist. Damit wird jedoch
keine bestimmte Position in der Frage der »Giite« von Biokraftstoffen bezo-
gen. Zu den Biokraftstoffen gehoren unter anderem Bioethanol, Biodiesel,
Pflanzend6l, Biobutanol, Biomethanol, Biogas, Wasserstoff aus Biomasse
und synthetische Biokraftstoffe wie Biomass-to-Liquid (BtL) und Zellulose-
Ethanol.

Bioethanol und Biodiesel sind die bisher am weitesten verbreiteten Bio- Bioethanol und Biodiesel
treibstoffe. Bioethanol, das durch Destillation nach alkoholischer Girung
aus in Pflanzen enthaltenen Zuckern und Stirken gewonnen wird, kann
Ottokraftstoffe ersetzen, das heilt Benzin und Superkraftstoffe. Ausgangs-
stoffe fiir die Ethanolproduktion sind unter anderem Zuckerrohr und
Zuckerriibe, Mais, Maniok und Getreide, wobei in Deutschland fiir die Her-
stellung von Bioethanol vor allem Getreide und Zuckerriiben genutzt
werden. Biodiesel entsteht seinerseits bei der Umesterung (chemische
Reaktion) von Fetten und Olen mit Methanol und kann als Reinkraftstoff
genutzt oder fossilem Diesel beigemischt werden. Als Ausgangsstoffe kom-
men hier beispielsweise Soja, Raps, Senfkorn, Purgiernuss, Palmoél und
andere pflanzliche Ole in Frage. In Deutschland wird Biodiesel vor allem
aus Rapsol hergestellt."

Wihrend fiir diese Biokraftstoffe der ersten Generation nur ein Teil der Biokraftstoffe der ersten
Biomasse, nimlich Zucker, Stirke und Ol, verwendet werden kann, sollen und zweiten Generation
Biokraftstoffe der zweiten Generation eine nahezu vollstindige Verwer-
tung der Biomasse ermoglichen.'® Diese Kraftstoffe befinden sich in der
Entwicklung und sind noch nicht marktfahig. Daher werden in den folgen-
den Ausfithrungen nur Biodiesel und Bioethanol der ersten Generation
berticksichtigt.

Vielfdltige Faktoren beeinflussen die Substitution fossiler Treibstoffe Marktinduzierte
durch Biotreibstoffe. Damit es zu einem marktinduzierten Ersatz kommen Substitution
kann, diirfen die Herstellungskosten der Biokraftstoffe die Marktpreise [ossiler Energietrager
fossiler Treibstoffe nicht tibersteigen. Die Herstellungskosten der Biotreib-
stoffe variieren stark in Abhédngigkeit von der verwendeten Biomasse, von
Bodenproduktivitiat und klimatischen Bedingungen sowie Lohnkosten und
Technologie. Der einzige Biotreibstoff, der zurzeit preislich mit Rohol
konkurrieren kann, ist das brasilianische Bioethanol, das aus Zuckerrohr
gewonnen wird. Ein wichtiger Faktor sind die Weltmarktpreise der fiir die
Produktion von Biokraftstoffen geeigneten Rohstoffe bzw. Nahrungsmittel
(beispielsweise Zucker versus Bioethanol bei Zuckerrohr). Nur wenn diese

15 Die Unterscheidung und Charakterisierung der Biokraftstoffe in diesem und dem
folgenden Absatz basiert auf Renewable Energy Policy Network for the 21st Century
(REN21) (Hg.), Renewables 2010 Global Status Report, Paris 2010; Bericht der Bundesregierung zur
Steuerbegiinstigung fiir Biokraft- und Bioheizstoffe 2008, Deutscher Bundestag, 16. Wahlperiode,
Bundestagsdrucksache 16/13900, 1.9.2009.

16 Zu diesen Biokraftstoffen der zweiten Generation zdhlen BtL- und Lignozellulose-
Ethanol. Wahrend Lignozellulose-Ethanol im Gegensatz zu bisherigen Verfahren der
Ethanolgewinnung aus Lignozellulose als Hauptbestandteil von Biomasse gewonnen
werden kann, ist die Produktion von BtL-Ethanol auf Basis jeder festen Biomasse moglich.
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Preise geringer sind als die Herstellungskosten der Biotreibstoffe, ist die
Umwandlung von Biomasse in Biotreibstoffe wirtschaftlich lohnend.

Die Substitution fossiler Treibstoffe durch Biokraftstoffe erfolgt bisher
allerdings weniger unter dem Antrieb von Marktkriften, sie wird vielmehr
politisch gesteuert. Instrumente der staatlichen Foérderung sind unter
anderem Mengenvorschriften zur Beimischung, Produktionssubventionen
und steuerliche Anreize. Mittlerweile haben alle EU-Staaten nationale Ziele
fiir die Beimischung von Biotreibstoffen eingefiihrt, und auch auf3erhalb
von EU und OECD haben sich viele Staaten vorgenommen, den Anteil bei-
zumischender Biotreibstoffe zu steigern.'” Die staatliche Férderung von
Biokraftstoffen wird mit vielfiltigen 6konomischen, sozialen und 6ko-
logischen Zwecken begriindet. Die Substitution fossiler Energietrager
durch Biotreibstoffe hingt insofern nicht nur von den dabei anfallenden
Kosten ab, sondern auch von den politischen Zielsetzungen und der Ein-
schéitzung, inwieweit die verfolgten Ziele mit der Produktion von Biotreib-
stoffen erreicht werden konnen.

Die weltweit produzierten Mengen von Bioethanol und Biodiesel sind in
den letzten Jahren stark gestiegen (vgl. Abbildung 1), wobei deutlich mehr
Bioethanol (76 Milliarden Liter im Jahr 2009) als Biodiesel (16,6 Milliarden
Liter im Jahr 2009) erzeugt wird. Die USA und Brasilien dominieren die
internationale Bioethanolproduktion, beide Linder stellten im Jahr 2009
fast 90 Prozent des global erzeugten Bioethanols her (vgl. Abbildung 2). Bei
der Biodieselproduktion sind Deutschland, Frankreich und die USA fiih-
rend, zusammen produzierten sie im Jahr 2009 etwas mehr als 40 Prozent
des weltweit hergestellten Biodiesels.

Wihrend staatliche Maf3nahmen die heimische Produktion von Bio-
treibstoffen fordern, behindern umfangreiche tarifire und nichttarifdre
Importbeschrinkungen den internationalen Handel. Auch Zertifizierungs-
anforderungen koénnen als nichttarifire Handelshemmnisse fungieren. Bis-
lang werden nur circa zehn Prozent des weltweit verbrauchten Biotreib-
stoffs gehandelt. Die brasilianischen Ethanolexporte in die USA und die EU
bilden die einzigen signifikanten Handelsstréme, wobei auch hier Import-
z0lle den Preis des brasilianischen Ethanols um mehr als 25 Prozent in den
USA und mehr als 50 Prozent in der EU erhéhen.'® Insbesondere die USA
und die EU haben sich anspruchsvolle Ziele fiir die Beimischung von Bio-
treibstoffen gesetzt, die wahrscheinlich nicht durch inldndische Produk-
tion erreicht werden konnen. Angesichts dessen ist zu erwarten, dass der
Handel mit Biotreibstoffen in Zukunft an Bedeutung gewinnen wird.

17 Einen Uberblick iiber verschiedene nationale und subnationale Instrumente zur
Forderung von Biotreibstoffen bietet REN21, Renewables 2010 [wie Fn. 15].

18 Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO) (Hg.), The Market and
Food Security Implications of the Development of Biofuel Production, Rom 2009.
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Abbildung 1

Weltweite Ethanol- und Biodieselproduktion, 2000-2009 (in Milliarden Liter pro Jahr)
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Quelle: REN21, Renewables 2010. Global Status Report, Paris 2010.

Abbildung 2
Produktion von Ethanol und Biodiesel nach Produzentenlindern, 2009
(in Prozent)

andere
China 8%

3% USA
Frankreich andere 12%
1% -
Brasilien
10%
Frank-
Brasilien reich
34% 15%
Argen- Deutsch-
tinien land
8% 15%
Ethanol 76 Mrd. Liter Biodiesel 16,6 Mrd. Liter

Quelle: REN21, Renewables 2010. Global Status Report, Paris 2010.

Knappheit, Konkurrenz, Konflikt und Kooperation

Wihrend Erdél eine absolut knappe Ressource darstellt, sind Biokraftstoffe Direkter und indirekter
eine erneuerbare Ressource, die sich nur indirekt auf die Knappheit abso- Bezug zur Knappheit
lut begrenzter Ressourcen auswirkt: Als Substitut erdodlbasierter Treib-

stoffe leisten sie einen Beitrag zur Energiesicherheit und lindern Knapp-

heit. Der Anbau von Pflanzen zur Produktion von Bioethanol oder Bio-

diesel beansprucht jedoch Landfliche und verschérft damit die Knappheit

dieser absolut begrenzten Ressource. Sowohl Erdél als auch Biokraftstoffe

lassen sich aufgrund ihres fliissigen Aggregatzustands leicht transportie-
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ren und international handeln. Dies kann Risiken deutlich verringern, die
mit lokal begrenzten physischen Knappheiten einhergehen. Andererseits
entstehen durch den Handel neue Herausforderungen auf globaler Ebene.
Im Rahmen der folgenden Fallbeispiele werden Konflikte und Koopera-
tionsformen behandelt, die mit der Gestaltung internationaler Markte
zusammenhadngen.

Im Zentrum des ersten Fallbeispiels zur Ressource Erdol steht die Frage,
inwiefern Risiken des globalen Olmarktes — konkret: stark schwankende
Olpreise - ein Anreiz fiir internationale Kooperation sein kénnen. Koope-
rationsbemiihungen stehen dabei vor einer grof3en Herausforderung: Die
Meinungen dariiber, was die Olpreisvolatilitit verursacht, gehen weit aus-
einander. Im zweiten Fallbeispiel wird die Konkurrenz um die knappen
Absatzmairkte der Biokraftstoffe beleuchtet, die mit Wertekonflikten ein-
hergeht. Im Mittelpunkt stehen Meinungsunterschiede hinsichtlich der
Frage, wie die Biokraftstoffproduktion unter sozialen, 6konomischen und
O0kologischen Gesichtspunkten zu bewerten ist.
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Herausforderung Olpreisvolatilitit -
Ein Ausloser fiir mehr Kooperation im
globalen Olhandel?

Jorn Richert

Erdol ist aufgrund seiner physischen Erschopfbarkeit tiber sehr lange Zeit- Relative statt
rdume betrachtet absolut knapp. Durch absolute Knappheit bedingte Kon- absolute Knappheit
flikte sind indes sehr unwahrscheinlich. Selbst der Extremfall des soge-

nannten »Peak Oil« ist kein Zustand absoluter Knappheit. Denn »Peak Oil«

bezeichnet ein Stagnieren bzw. ein leichtes, aber kontinuierliches Ab-

sinken der globalen Produktionsmenge, nicht jedoch einen vollstindigen
Produktionsausfall. Wichtiger als die absolute ist daher die relative Knapp-

heit von Ol. Dass eine Steigerung der weltweiten Nachfrage die relative

Knappheit verschérft, ist ebenfalls eine verkiirzende These. Denn wenn das

Angebot proportional zur Nachfrage anwdchst, vergrof3ert sich lediglich

das Marktvolumen. Erst die Betrachtung des Olpreises erlaubt qualifizierte

Aussagen tiber die relative Knappheit von Ol: Der Olpreis ist seit der Jahr-
tausendwende stark gestiegen. Die Ausweitung des Angebots konnte also

die wachsende Nachfrage nicht vollstindig befriedigen. Ol ist daher tat-

sdchlich relativ knapper geworden.

Im medialen, politischen und wissenschaftlichen Diskurs wurde seit Olmarkt statt Ressourcen-
Beginn des Jahrtausends hiufig vor Ressourcenkriegen gewarnt. Demnach krieg
werden Konflikte und der Einsatz von Gewalt in Zukunft eine grofiere
Rolle bei der Sicherung der Olversorgung vieler Linder spielen.' In Dar-
stellungen entsprechender Szenarien wird Knappheit hédufig als Frage der
physischen Verfiigbarkeit und damit als absolute Knappheit begriffen oder
lediglich auf den Anstieg der Nachfrage verwiesen. Dieser Ansatz ist jedoch
schon fiir die Erklirung der ersten Olkrise von 1973 unzureichend. Diese
war keine Mengenkrise, denn die OPEC scheiterte mit ihrem gegen die
Niederlande und die USA verhéngten vollstindigen Lieferboykott, weil
westliche Erdélunternehmen Ol aus anderen Regionen in die beiden Staa-
ten umleiteten. In der Folgezeit entwickelte sich ein globaler und flexibler
Markt.> Da dieser Markt eine Versorgung mit Erdol zu Weltmarktpreisen
gewdhrleistet, sind nicht Mengenrisiken, sondern Preisrisiken das eigent-
liche Problem im heutigen Olhandel. Die bedeutendsten Interessengegen-
sitze bestehen hinsichtlich der angemessenen Hohe des Olpreises. Kon-

1 Erich Follath/Alexander Jung (Hg.), Der neue Kalte Krieg: Kampf um die Rohstoffe, Miinchen
2008; Michael T. Klare, Resource Wars: The New Landscape of Global Conflict, New York 2002;
Hauke Ritz/Otto Wiesmann, »Peak Oil: Der globale Krieg ums Olc, in: Bldtter fiir deutsche
und internationale Politik, 52 (2007) 7, S. 837-844.

2 Energy Charter Secretariat (Hg.), Putting a Price on Energy: International Pricing Mechanisms
for 0il and Gas, Briissel 2007, S. 33; Enno Harks, Der globale Olmarkt. Herausforderungen und
Handlungsoptionen fiir Deutschland, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Mai 2007
(SWP-Studie 11/07); Andreas Goldthau/Jan Martin Witte, »The Role of Rules and Institu-
tions in Global Energy: An Introductiong, in: Andreas Goldthau/Jan Martin Witte (Hg.),
Global Energy Governance. The New Rules of the Game, Washington, D.C. 2010, S. 1-25.
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flikte um Ol stehen immer in Beziehung zu diesem Markt und in Wechsel-
wirkung mit ihm.

Seit spitestens 2004 hat sich der globale Olmarkt jedoch durch einen
neuen Faktor deutlich verindert: die Schwankungen des Olpreises. Das
Risiko der Preisvolatilitit, so nehmen Okonomen heute an, ist weitaus gra-
vierender als jenes gradueller Preisanstiege.’ Olpreisschwankungen »tref-
fen die Teilhaber am Weltenergiesystem zwar auf unterschiedliche Weise,
alle aber gleichermaRen empfindlich«.* In der vorliegenden Fallstudie
wird untersucht, ob und wie dieses geteilte Risiko zu mehr Kooperation im
globalen Olhandel gefiihrt hat. An der dynamischen Entwicklung des
Internationalen Energieforums (IEF) ist zu erkennen, dass dem Ansteig der
Olpreisvolatilitit tatsichlich mit einem erhéhten MaR an gemeinsamem
Handeln begegnet wurde. Die Kooperationsbemiihungen, so wird gezeigt,
stehen jedoch vor einer Reihe von Herausforderungen. Unterschiede in der
Wahrnehmung des zu 16senden Problems erschweren die Kooperation und
werden nur langsam tiberwunden.

Etablierte Marktstrukturen und neue Herausforderungen:
Von Mengenrisiken zu Preisrisiken

Die Anfinge des globalen Olhandels waren durch langfristige Vertrige
bestimmt. Bis in die siebziger Jahre legten die groRen westlichen Olkon-
zerne deren Konditionen fest. Dann begannen die Exportstaaten jedoch,
die Konditionen des Olverkaufs mehr und mehr zu diktieren. 1973 hoben
die in der OPEC organisierten Staaten den Olpreis das erste Mal unilateral
an und losten so die erste Olkrise aus. Importeure und private Konzerne
(International Oil Companies, IOCs) forcierten daraufthin die ErschlieRung
von Olreserven aufRerhalb der OPEC. Das zusitzliche Angebot floss vor-
wiegend auf den Spotmarkt.” Der Anteil des weltweit angebotenen Ols, das
iiber diesen Markt gehandelt wurde, stieg darauthin von rund drei bis fiinf
Prozent auf bis zu 15 Prozent Mitte der siebziger Jahre. Schon wihrend der
zweiten Olkrise im Jahre 1979, die von der iranischen Revolution und dem
darauffolgenden starken Riickgang der iranischen Olproduktion ausgeldst
wurde, war klar zu erkennen, dass der Spotmarkt an Bedeutung gewonnen
hatte. Nicht allein die Streiks in der iranischen Olindustrie, sondern viel-
mehr die dadurch bedingten panikartigen Olkdufe der Importlinder
waren verantwortlich fiir den sprunghaften Preisanstieg.®

3 Raphael Sauter/Shimon Awerbuch, Oil Price Volatility and Economic Activity: A Survey and
Literature Review, Paris: International Energy Agency (IEA), August 2003 (IEA Research
Paper).

4 Kirsten Westphal, »Von der Finanzkrise in die Energiekrise?¢, in: Stormy-Annika
Mildner/Hanns Giinther Hilpert (Hg.), Globale Ordnungspolitik am Scheideweg. Eine Analyse der
aktuellen Finanzmarktkrise, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Februar 2009 (SWP-
Studie 4/09), S. 80-85 (85).

5 Als Spotmarkt wird der Markt fiir Geschifte bezeichnet, bei denen das Ol beim Zustan-
dekommen eines Geschifts oder kurz danach geliefert wird.

6 Robert Keohane, After Hegemony, Princeton, NJ 1984, S. 244ff.
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Da das Angebot aulRerhalb der OPEC grolRer wurde, konnten deren Mit- Heutige Beschaffenheit
glieder den gewiinschten Olpreis nur durch eine substantielle Verknap-
pung des eigenen Angebots aufrechterhalten. Als sich Saudi-Arabien 1985
jedoch entschloss, die nationalen Produktionsbeschrinkungen aufzuhe-
ben, brach der Olpreis auf unter zehn US-Dollar pro Fass ein. Die preis-
setzende Macht der OPEC wurde von einem Marktregime abgelost, das
durch Wettbewerb und konstant niedrige Preise gekennzeichnet war.
Heute werden, je nach Schitzung, 30 bis 50 Prozent’ des globalen Ols auf
dem Weltmarkt gehandelt. Der GroRteil des iibrigen Ols wird im Rahmen
langfristiger Vertrdge gehandelt. Allerdings ist auch in diesen Vertrigen
der Verkaufspreis mit dem globalen Olmarkt durch Preisformeln verbun-
den, in denen der Spotmarktpreis eine zentrale Rolle spielt. Insofern be-
einflusst der Marktpreis fiir Ol den Olhandel weit tiber das eigentliche
Marktvolumen hinaus.®

Abbildung 3
Die Entwicklung des Olpreises am Beispiel der Olsorte West Texas Intermediate
(WTI), 1986-2010 (in US-Dollar)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Zahlen der U.S. Energy Information Administration (EIA);
vgl. EIA Homepage, »Spot Prices«, <www.eia.doe.gov/dnav/pet/pet_pri_spt_s1_d.htm> (Zugriff
am 1.10.2010).

Zwar nahm die Gefahr physischer Lieferausfille durch die gewachsene Absicherung gegen
Rolle des Spotmarktes rapide ab, damit ging jedoch eine groRere Ungewiss- Preisrisiken
heit tber Preisentwicklungen einher (vgl. Abbildung 3). Es entstanden
Mirkte fiir Termingeschéfte (zum Beispiel »Futures«), die die Mdglichkeit
boten, sich durch den Kauf zukiinftiger Ollieferungen zu bereits am Kauf-

7 30 Prozent lautet die Schidtzung des Energy Charter Secretariat (Hg.), Putting a Price on
Energy [wie Fn. 2]; 40 Prozent nennt der Mineralélverband (Hg.), Preisbildung am Olmarkt,
Ribbesbiittel 2004, S. 25; 50 Prozent schitzt Harks, Der globale Olmarkt [wie Fn. 2].

8 Energy Charter Secretariat (Hg.), Putting a Price on Energy [wie Fn. 2], S. 73.
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tag festgeschriebenen Preisen gegen kurzfristige Preisrisiken abzusichern.
Im Laufe der Zeit haben sich Terminkontraktmaérkte entwickelt, auf denen
standardisierte Termingeschifte getdtigt werden, die dem Handel mit
Preisrisiken dienen und bei denen keine physischen Ollieferungen vor-
gesehen sind.’

Gegen Olpreisschwankungen gibt es jedoch keine endgtiltige Absiche-
rung. Die starke Preisvolatilitit der vergangenen Jahre hat die Grenzen
dieser Risikoabsicherung aufgezeigt. Wahrend die jahrlichen Schwankun-
gen des Olpreises ab 1985/86 noch in einem relativ schmalen Korridor
erfolgten, wurden die Ausschldge bis zum Jahr 2008 immer grofRer. Auch
die Schwankungen des Spotpreises im Vergleich zum Durchschnittspreis
der jeweils vorangegangenen 30 Tage haben stark zugenommen (vgl. Abbil-
dung 4).

Olpreisbildung und Ungewissheit iiber die
neuen Preisschwankungen

Der Olpreis wird durch das Zusammenspiel von Angebot und Nachfrage
bestimmt, die wiederum auf einer Vielzahl von Faktoren beruhen.'’ Ver-
einfacht gesagt wird der mittelfristige Mindestpreis durch die Kosten der
Olforderung bestimmt. Ein zweiter wichtiger Parameter ist die Nachfrage,
die sowohl im Zuge von Konjunkturzyklen als auch im Jahresverlauf
schwankt. Drittens enthilt der Olpreis eine Risikopramie, die der generel-
len Ungewissheit iiber zukiinftige Produktionsausfille geschuldet ist, bei-
spielsweise bedingt durch Naturkatastrophen, aber auch durch geopoli-
tische Risiken.

Angebot und Nachfrage auf dem Olmarkt reagieren kurzfristig kaum
auf Preissteigerungen (sie besitzen eine kurzfristig sehr geringe Preiselasti-
zitéit).11 Der Grund hierfiir ist, dass Verbrauch wie Produktion von Ol
durch langfristige Investitionszyklen bestimmt werden. So ist zum Beispiel
die Senkung des Verbrauchs im Transportsektor stark von der Erneuerung
der Kraftfahrzeugflotte abhingig. Auf der Angebotsseite tendiert die kurz-
fristige Preiselastizitdt sogar gegen Null, da zwischen Beginn einer Inves-
tition zum Ausbau der Produktionskapazititen und tatsdchlichem Produk-
tionsstart gut fiinf bis zwolf Jahre vergehen konnen.” Lediglich die
sogenannte »spare capacity« stellt eine Ausnahme dar, da die mit diesem
Begriff bezeichneten zusitzlichen Produktionskapazititen in kurzer Zeit
bereitgestellt werden konnen. Wahrend die »spare capacity« in den 1990er

9 Mineraldlverband (Hg.), Preisbildung am Olmarkt [wie Fn. 7], S. 35ff.

10 Jan-Hein Jesse/Coby van der Linde, Oil Turbulence in the Next Decade. An Essay on High Oil
Prices in a Supply-Constrained World, Den Haag: Clingendael International Energy Pro-
gramme (CIEP), Juni 2008 (CIEP 2008/03).

11 Timo Behr, The 2008 Oil Price Shock. Competing Explanations and Policy Implications, Berlin:
Global Public Policy Institute (GPPi), 2009 (GPPi Global Energy Governance Project Policy
Paper Series Nr. 1/09), S. 7.

12 Westphal, »Von der Finanzkrise in die Energiekrise?« [wie Fn. 4], S. 83.
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Abbildung 4

Olpreisschwankungen auf dem Spotmarkt innerhalb eines Jahres (oben) und
Schwankungen des Spotpreises im Vergleich zum Durchschnittspreis der
jeweils 30 vorangegangenen Tage (unten) am Beispiel der Olsorte West Texas
Intermediate (WTI), 1986-2010 (in US-Dollar)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Zahlen der Energy Information Administration, Daten
vom 18.8.2010.
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Jahren zumeist bei rund drei bis vier Millionen Fass pro Tag (mb/d; 1 Fass/
Barrel = 159 Liter) lag, sank sie 2004 auf unter ein mb/d. Obwohl sie im
Laufe der Finanz- und Wirtschaftskrise wieder anstieg, wird sie mittel-
fristig infolge der wieder anziehenden Nachfrage erneut sinken.'® Erst
wenn die »spare capacity« erodiert, schlagen auch kleinere Produktions-
storungen stirker auf das Gesamtangebot durch.'*

Die »spare capacity« wird hdufig als bedeutsame Schranke gegen eine
hohe Preisvolatilitit eingeschitzt.'> Dennoch reicht der Verweis auf deren
Riickgang nicht aus, um die Olpreisschwankungen der letzten Jahre befrie-
digend zu erkldren. Im Laufe der Diskussion iiber die Griinde der h6éheren
Volatilitdt haben sich zwei unterschiedliche Positionen formiert. Die erste
hebt die Bedeutung fundamentaler Marktparameter hervor. Demnach sind
die Schwankungen des Olpreises auf Entwicklungen von Angebot und
Nachfrage zuriickzufiihren. Die zweite Position macht ein erhohtes Maf}
von Spekulationen fiir die extremen Preisschwankungen verantwortlich.
Obwohl keine dieser Positionen die Olpreisschwankungen vollstindig
erkliren kann,'® haben sie dennoch Einfluss auf politisches Handeln. Denn
sie liefern politischen Akteuren Argumentationsmuster, die sie bei der Ver-
folgung politischer Ziele heranziehen koénnen.

Politische Uberlagerung der Marktstrukturen -
Konfliktpotentiale und Handlungsspielraume

Die den globalen Olmarkt iiberlagernden politischen Strukturen, insbeson-
dere die Internationale Energieagentur (IEA) und die OPEC, sind eine Folge
vergangener Konflikte zwischen Anbietern und Nachfragern. Obwohl
beide Gruppen das Interesse an einem stabilen Markt und einer nachvoll-
ziehbaren Preisentwicklung eint, ist ihr Verhéiltnis von Interessengegen-
siatzen geprdgt. Differenzen betreffen etwa die angemessene Hohe des
Olpreises. Dariiber hinaus haben sich auf Grundlage der beschriebenen
Ungewissheit sehr unterschiedliche Wahrnehmungen des Risikos entwi-
ckelt, das mit der Olpreisvolatilitéit verbunden ist.

Importeure

Die traditionell groRen Olimporteure - die Staaten der Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) - sind seit 1974
in der IEA zusammengeschlossen.'” Ihr Kerninteresse ist die Energiesicher-
heit, von der IEA definiert als die »ununterbrochene physische Verfiigbar-

13 Jesse/van der Linde, Oil Turbulence in the Next Decade [wie Fn. 10], S. 31.

14 Lutz Zindorf, Das Weltsystem des Erddls. Entstehungszusammenhang, Funktionsweise, Wand-
lungstendenzen, Wiesbaden 2008, S. 266.

15 Jesse/van der Linde, Oil Turbulence in the Next Decade [wie Fn. 10].

16 Behr, The 2008 0il Price Shock [wie Fn. 11].

17 Die Fallstudie beschéftigt sich vor allem mit den Staaten der IEA als Zusammen-
schluss maRgeblicher Importeure. Das Risiko der Olpreisschwankungen betrifft aber
auch neue grofRe Nachfrager wie China und Indien, die sich im Internationale Energie-
forum (IEF) engagieren.
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keit [von Energie| zu einem bezahlbaren Preis und unter Berticksichtigung
von Umweltaspekten.«'® Als Vorsorge fiir Engpisse haben die Mitglieder
der IEA strategische Olreserven angelegt, mit denen sie das Volumen ihrer
Netto-Olimporte 90 Tage lang gewihrleisten konnen. Die IEA hilt sich mit
Angaben zu einem als angemessen erachteten Olpreisniveau zwar zurtick.
Sie betont dennoch, dass der Olpreis nicht zu einer Gefahr fiir die VolKks-
wirtschaften der Mitglieder werden darf. Ein zu hoher Olpreis wird folg-
lich kritisiert."

Olpreisschwankungen haben Schitzungen zufolge in den Importstaaten Vulnerabilitit und
in der Vergangenheit Schiden von »moglicherweise zig bis hunderten Mil- Problemwahrnehmung
liarden« US-Dollar verursacht.”® Die Investitionstitigkeit einer Volkswirt-
schaft ist von der Volatilitdt besonders betroffen. Ungewissheiten tiber
kiinftige Preise erschweren Kalkulationen und verleiten zum Aufschub
wichtiger Investitionen. Dies schwicht das Wirtschaftswachstum.?' Die
Ursachen der Olpreisschwankungen liegen laut IEA vor allem in einem
Mangel an »spare capacity« und der stetig steigenden Nachfrage. Den
Spekulanten auf dem Olmarkt schreibt sie hingegen eine geringe Rolle zu.
Die IEA leitet daraus das Politikziel ab, die Markttransparenz zu erhéhen,
und fordert mehr Investitionen in die Olproduktion.** Durch solche Inves-
titionen soll eine sichere Versorgung des Marktes und dadurch auch eine
Glattung der Preisentwicklung erreicht werden. Die Investitionen sollen
vorwiegend in den OPEC-Staaten getitigt werden, denn dort liegen die Pro-
duktionskosten weit unter jenen anderer Regionen der Welt.>

Exporteure

Die bedeutendsten Olexporteure sind in der OPEC organisiert. Offizielle Politische Strukturierung
Ziele der OPEC sind die Generierung »fairer Ertrige« fiir die (vorwiegend und Interessen
verstaatlichte) Petroleumindustrie sowie die Sicherstellung eines bestan-
digen Einkommens der Produzentenldnder. Auch die OPEC ist an der Stabi-
litit des Olmarktes interessiert.”* Ihr vorrangiges Bestreben gilt jedoch der
Steigerung von Gewinnen durch Mengenrationierung.

Die Einnahmen aus dem Olexport sind fiir die Staaten der OPEC iiber- Vulnerabilitit und
lebenswichtig. Im Jahr 2008 machten sie beinahe die Hilfte ihrer gesam- Problemwahrnehmung
ten Wirtschaftsleistung aus.”® Die Legitimitit der Regierungen vieler Ex-

18 [EA, By Topic: »Energy Security«, <www.iea.org/subjectqueries/keyresult.asp?
KEYWORD_ID=4103> (Zugriff am 27.8.2010).

19 IEA, »Interview with IEA Executive Director Nobuo Tanaka about Rising Energy
Prices«, 14.10.2009, <www.iea.org/multimedia/mmByCat.asp?cat=TV> (Zugriff am 27.8.
2010).

20 Sauter/Awerbuch, Oil Price Volatility and Economic Activity [wie Fn. 3], S. 2.

21 J. Peter Ferderer, »Oil Price Volatility and the Macroeconomyy, in: Journal of Macro-
economics, 18 (Winter 1996) 1, S. 1-26; Lutz Kilian, Oil Price Volatility: Origins and Effects, Back-
ground Paper Prepared for the WTO’s World Trade Report 2010, Genf, Dezember 2009.

22 IEA (Hg.), Medium-Term Oil Market Report, Paris: OECD/IEA, Juli 2008, S. 18.

23 Jesse/van der Linde, Oil Turbulence in the Next Decade [wie Fn. 10], S. 21.

24 Organization of the Petroleum Exporting Countries (Hg.), OPEC Statute, Wien 2008.

25 IEA (Hg.), World Energy Outlook 2009, Paris: OECD/IEA, 2009, S. 126.
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portstaaten basiert nicht unwesentlich auf der Bereitstellung offentlicher
Giiter, und diese werden vorwiegend durch den Olexport finanziert. Stark
fallende Preise haben die regierenden Eliten schon in der Vergangenheit
unter massiven innenpolitischen Druck gesetzt.”® Doch auch voriiber-
gehende Olpreissteigerungen bergen Gefahren fiir Exporteure. Die Volks-
wirtschaften der Exportstaaten bieten aulRerhalb des Erddlsektors meist
nur wenige Investitionsmoglichkeiten. Zusétzliche Erdéleinnahmen flie-
Ren daher hdufig zu einem bedeutsamen Teil in den Konsum und in zu-
sdtzliche Importe, nicht zuletzt fiir Zwecke der Regimestabilisierung.
AuRerdem besteht die Gefahr, dass in Erwartung langfristig hoher Preise
Verbindlichkeiten eingegangen werden. Bei unerwarteten Einbriichen der
Erdolpreise konnen diese und die durch Importe und Konsum erzeugten
Erwartungshaltungen wichtiger gesellschaftlicher Gruppen selbst ver-
meintlich finanzkraftige Exporteure in finanzielle Schwierigkeiten brin-
gen. Dies wurde im Laufe der Asienkrise Mitte der neunziger Jahre etwa
am Beispiel Russlands deutlich. Aus Sicht der OPEC liegen die Griinde star-
ker Olpreisschwankungen nicht, wie die IEA meint, auf Seiten der Ol
produktion. Die OPEC-Staaten betonen, dass die eigenen Investitionen in
die Olproduktion angemessen seien, und weisen die Verantwortung den
Importeuren zu, indem sie die Aktivitdt vorwiegend westlicher Spekulan-
ten auf dem Olmarkt als bedeutendsten Faktor fiir Olpreisschwankungen
darstellen.”’

Grenzen und Spielrdume fiir gemeinsame Initiativen

Die wichtigste Grundlage fiir ein gemeinsames Handeln von Importeuren
und Exporteuren wére eine einheitliche Problemwahrnehmung. Diese Ein-
heitlichkeit muss aber erst hergestellt werden. Eine offene Diskussion und
die gemeinsame Untersuchung des Phinomens Olpreisschwankungen
konnten dazu beitragen. Sobald eine gemeinsame Definition des Problems
gefunden ist, konnen gemeinsame Initiativen etwa zur Einhegung von Spe-
kulanten oder zur Steigerung von Investitionen gestartet werden. Dartiber
hinaus bieten sich zusdtzliche, von der spezifischen Problemwahrneh-
mung weitgehend unabhingige Handlungsmoglichkeiten, beispielsweise
Strategien zur Steigerung der Transparenz auf dem Olmarkt. Der Markt ist
sehr empfindlich gegeniiber Informationen, denn Olhindler sind ange-
sichts der Intransparenz des Marktumfeldes verleitet, schnell und oft kol-
lektiv auf ungesicherte Informationen zu reagieren.”® Der Mangel an
Transparenz hat viele Dimensionen. Da zum Beispiel die Geschifte auf
dem Spotmarkt nicht an einer Borse, sondern vorwiegend direkt zwischen
den Geschiftspartnern getdtigt werden (sogenannte »over-the-counter«-

26 Edward L. Morse/Amy M. Jaffe, »OPEC in Confrontation with Globalizationg, in: Jan H.
Kalicki/David L. Goldwyn (Hg.), Energy & Security. Towards a New Foreign Policy Strategy,
Baltimore 2005, S. 65-95 (70ff).

27 OPEC, »Getting to Grips with Price Volatility«, Juli—August 2008 (OPEC Bulletin Com-
mentary), <www.opec.org/opec_web/en/press_room/833.htm> (Zugriff am 27.8.2010).

28 Enno Harks, »The International Energy Forum and the Mitigation of Oil Market Risksc,
in: Goldthau/Witte (Hg.), Global Energy Governance [wie Fn. 2], S. 247-268 (250).
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Geschifte), erfolgt die Verodffentlichung von Marktpreisen lediglich in-
direkt durch Agenturen wie Platts und Argus, die auf Befragungen der
Marktteilnehmer spezialisiert sind. Zudem ist weitgehend unklar, wie die
Preisbildung auf Spot- und jene auf Terminmirkten interagieren.*® Daten
zu Angebot, Nachfrage und Lagerbestinden werden traditionell nur von
den Mitgliedstaaten der OECD geliefert, die sich im Rahmen der IEA ver-
pflichtet haben, diese auf monatlicher Basis zu verdffentlichen. Andere in
Umlauf befindliche Marktdaten beruhen im wesentlichen auf Schitzun-
gen und Vermutungen von Bankern, Hindlern und Journalisten.*

Kooperation im Rahmen des Internationalen Energieforums

Als Ort fiir eine verstirkte Kooperation im Umgang mit der Olpreisvola- Das Internationale
tilitit hat sich das Internationale Energieforum (IEF) bewihrt. Im IEF enga- Energieforum
gieren sich Staaten, die zusammen fiir mehr als 90 Prozent sowohl des glo-

balen Ol- und Gaskonsums als auch der globalen Ol- und Gasproduktion
verantwortlich sind. Hierzu zdhlen neben den Staaten der IEA und der

OPEC auch Russland, Brasilien, Indien und China. AnstoRR fiir die Grin-

dung des IEF gaben die Preisschwankungen im Kontext des Golfkriegs von

1990/91. Venezuela und Frankreich riefen als Reaktion darauf 1991 das

»Ministerial Seminar« ins Leben. Seit dem sechsten Treffen im Jahr 2000

firmiert diese Einrichtung unter dem Namen I[EF. Die Treffen des Forums

finden alle zwei Jahre auf Ministerebene statt. Im Folgenden wird anhand

verschiedener Kriterien gepriift, inwiefern der Anstieg der Olpreisvolatili-

tit zu mehr Kooperation gefiihrt hat.

Institutionalisierung des IEF und
Angleichung der Problemwahrnehmung

Schon als der globale Olmarkt nach der Asienkrise 1997/98 und den An- Fortschreitende Institutio-
schligen des 11. September 2001 an Stabilitiit zu verlieren begann, reagier- nalisierung des IEF
ten die Teilnehmer des IEF mit einer stirkeren Institutionalisierung und

beschlossen 2002 die Einrichtung eines stdndigen IEF-Sekretariats. Das

Sekretariat nahm 2003 in Riad seine Arbeit auf. Im Jahr 2004 wurde dar-

iiber hinaus mit dem International Energy Business Forum (IEBF) eine zu-

satzliche Dialogplattform fiir Energieunternehmen geschaffen. Das IEF hat

zusehends an Bedeutung gewonnen, was sich insbesondere im Jahr 2008

bestitigte, als der Olpreis seine vorlidufig stirksten Ausschlige hatte. Da-

mals nutzten sowohl Importeure als auch Exporteure das IEF, um das

gemeinsame Risiko zu bewdltigen. Nach dem elften IEF in Rom im April

2008 wurden zwei auRerplanméfige Treffen abgehalten: im Juni 2008 in

Jeddah, als der Olpreis bei iiber 135 US-Dollar pro Fass lag, und im Dezem-

29 International Energy Forum (IEF), »Noe van Hulst, Key Results from the 12th IEF in
Cancung, 10.5.2010, <www.ief.org/Articles/Pages/KeyResultsFromThe12thIEFInCancun.aspx>
(Zugriff am 27.8.2010).

30 Harks, »The International Energy Forum and the Mitigation of Oil Market Risks« [wie
Fn. 28], S. 249.
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ber 2008 in London, bei einem Preis von unter 40 US-Dollar pro Fass. In
Jeddah wurde zum ersten Mal ein »Joint Statement« verfasst, das von
Saudi-Arabien und von den Sekretariaten des IEF, der IEA und der OPEC
getragen wurde. Fir die Nachhaltigkeit der erhohten Kooperationsbereit-
schaft spricht das Ergebnis des zwoélften IEF 2010 in Cancun. Obwohl sich
die Lage auf den Olmirkten etwas beruhigt hatte, verabschiedeten die teil-
nehmenden Staaten erstmals eine gemeinsame Erklirung, die »Cancun
Declaration«.’’ Darin dringen sie auf eine stirker ergebnisorientierte
Arbeit des IEF und beschlieRen die Ausarbeitung einer Charta fiir das
Forum, die vor dem Treffen in Riad im Mirz 2011 von den Mitgliedern des
IEF angenommen werden soll. Trotz der fortschreitenden Institutionalisie-
rung ist das IEF immer noch ein informelles Forum und wird dies auch
nach Annahme der Charta bleiben. Das ist jedoch nicht als Schwéache des
IEF zu werten. Denn die Informalitit des Forums, so der amtierende IEF-
Generalsekretdr Noe van Hulst, sei unerlésslich fiir einen offenen und ehr-
lichen Austausch von Standpunkten.*

In Rom bestand grofdes Einverstindnis dariiber, dass keine absolute
Knappheit von Energierohstoffen zu erwarten sei. Die Parteien sahen das
Problem vor allem darin, bestehende Reserven an den Markt zu bringen.*
Sie duRerten sich besorgt iiber die Stabilitit des Olpreises und forderten
einen Preis, der »fiir Produzenten und Konsumenten akzeptabel ist«.**
Einen Fortschritt in der Wahrnehmung des Problems markierte das
»Jeddah Statement«. Wahrend in der Frage der Griinde fiir die hohere Vola-
tilitit lange grundsitzlich unterschiedliche Positionen dominierten,*
rdumten die Beteiligten in Jeddah ein, dass sowohl fundamentale Markt-
parameter als auch Finanzmirkte Binfluss auf die Bewegungen des Ol-
preises haben. Auch 2010 in Cancun bestdtigte sich, dass sich die Risiko-
wahrnehmungen anglichen und die Mitgliedstaaten zusehends bereit
waren, gemeinsam an einer Verminderung der Olpreisschwankungen zu
arbeiten. So heif3t es im zusammenfassenden Statement des Gastlandes
Mexiko sowie der Mitveranstalter Kuwait und Deutschland, dass die »dra-
matischen Vorkommnisse mitsamt der beispiellosen Volatilitdt auf den
Energieméarkten die Interdependenzen zwischen energieproduzierenden
und -konsumierenden Staaten illustrieren und sowohl produzierende als
auch konsumierende Staaten dazu veranlassen, den globalen Energie-
dialog zu intensivieren«.*® Die avisierte Charta soll, so hilt es die »Cancin

31 Zwar nahmen nur die Vertreter von 66 der 103 anwesenden Regierungen die Erkla-
rung an, doch finden sich alle bedeutenden Staaten unter den Unterzeichnern.

32 IEF, »Noe van Hulst, Key Results from the 12th IEF in Cancunc« [wie Fn. 29].

33 IEF, »Noe van Hulst, Key Messages from the 11th IEF in Rome«, 26.5.2009, <www.
ief.org/Articles/Pages/KEYMESSAGESFROM11thIEF.aspx> (Zugriff am 27.8.2010).

34 »11th International Energy Forum, Rome, 20-22 April 2008, Closing Statement by
Host Italy and Co-Hosting Countries India and Mexico«, <www.mofa.go.jp/policy/economy/
energy/state0804.pdf> (Zugriff am 27.8.2010).

35 Alex Price, »Much Talk, Little Actiong, in: Petroleum Economist, 68 (Januar 2001) 1,
S.20-22.

36 »12th International Energy Forum, 4th International Energy Business Forum, Cancun,
30-31 March 2010, Concluding Statement by Host Country Mexico and Co-Hosting Coun-
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Declarationc« fest, das gemeinsame Interesse an Transparenz, Stabilitdt und
Vorhersagbarkeit von Energieversorgung und Energiepolitik bekriftigen.
Mit der Annahme der Charta werden sich die Mitglieder dartiber hinaus
verpflichten, weiter an der Verminderung von Interessenunterschieden zu
arbeiten.

Inhaltliche Fortschritte und Grenzen der Kooperation

Die bisher grof3ten Erfolge hat das IEF bei der Steigerung der Markttrans- Gesteigerte Markt-
parenz erzielt. Bereits 2001 wurde die Joint Oil Data Initiative (JODI) zur transparenz
monatlichen Erhebung und Veréffentlichung wichtiger Marktdaten®’

angestofRen. Sie wird seit 2005 vom IEF-Sekretariat koordiniert. Qualitativ

haben die JODI-Daten noch nicht das Niveau von denen der IEA. Die Daten-

qualitit hat sich jedoch stetig verbessert.>® Dariiber hinaus hat die Initia-

tive den Anstol} zu einer weltweiten Harmonisierung von Energiestatis-

tiken gegeben, die Fihigkeiten zur statistischen Datenerhebung in vielen

Lindern ausgebaut oder gar erst geschaffen und zur Bildung gegenseitigen

Vertrauens beigetragen.”® Mittlerweile hat das IEF begonnen, sich mit der

Steigerung von Transparenz auf den Terminkontraktmérkten zu befassen

und nationalstaatliche Regulierungsverfahren zu beobachten. Im Rahmen

der IEFIEA-OPEC-Kooperation wurde zudem ein Dialog zwischen den ver-
antwortlichen Regulierungsbehoérden initiiert. Eine Regulierung von Spe-

kulationen im Rahmen des IEF selbst stand hingegen nicht zur Debatte.

In Jeddah und London riefen die anwesenden Energieminister das IEF- Wege zu mehr Investi-
Sekretariat auf, die Erhebung und Veréffentlichung von Daten im Rahmen tionssicherheit
von JODI auf Investitionsprojekte und -pldne im Bereich der Upstream- und
Downstreamkapazititen® auszuweiten. Das IEF-Sekretariat bereitet erste
Datenerhebungen vor.*' Ein weiterer wichtiger Beitrag zur Steigerung der
Investitionssicherheit ist die wissenschaftliche Untersuchung von Investi-
tionshemmnissen.* Als entscheidender Faktor wurde die Zusammenarbeit
von IOCs und staatlichen Olkonzernen (National Oil Companies, NOCs)
identifiziert. Im Mdrz 2009 fand ein erster Workshop mit IOCs und NOCs
statt. Ein zweiter Workshop im Frithling 2011 soll Richtlinien fiir eine
effektive Zusammenarbeit aufstellen.

tries Germany and Kuwait«, <www.ief.org/Events/Documents/Concluding%20Statement%
2012th%20International%20Energy%20Forum.pdf> (Zugriff am 27.8.2010).

37 Fir Einzelheiten siehe: Joint Oil Data Initiative, »JODI Questionnaire«, <www.
jodidata.org/Qnr.shtm> (Zugriff am 27.8.2010).

38 IEF, »Noe van Hulst, The Road to the IEF Ministrial Meeting in Cancung, 20.7.2009,
<www.ief.org/Articles/Pages/TheRoadToThelEFMinisterialMeeting.aspx> (Zugriff am 27.8.
2010).

39 Joint Oil Data Initiative, »About JODI«, <www jodidata.org/aboutjodi.shtm> (Zugriff
am 27.8.2010).

40 Also zu den Kapazititen, die in der Produktion und der Verarbeitung und Verteilung
von Ol existieren.

41 IEF, »Noe van Hulst, The Road to the IEF Ministerial Meeting in Cancun« [wie Fn. 38].
42 PFC Energy (Hg.), Unpacking Uncertainty: Investment Issues in the Petroleum Sector. A Report
Commissioned by the IEF, Juli 2009.
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Die Kooperation zwischen IEA und OPEC machte im Rahmen des IEF
ebenfalls Fortschritte: In Cancin wurde ein schon in Jeddah geforderter
regelmdRiger Dialog zwischen IEF, IEA und OPEC eroffnet. Im Rahmen
dieses Dialogs wurde eine stidrkere Auseinandersetzung mit abweichenden
Prognosen zur Entwicklung des Olmarktes vereinbart, die in regelmiRig
erscheinenden Publikationen wie dem »IEA World Energy Outlook« und
dem »OPEC World Oil Outlook« geboten werden. Das ist insofern eine viel-
versprechende Initiative, als diese Publikationen als wichtige Referenz-
quellen fir Politik, Wissenschaft und Unternehmen dienen. Die Diskus-
sionen Uber fundamentale Marktparameter konnten dafiir sorgen, dass
sich die Wahrnehmung der Akteure weiter angleicht. In Cancun 2010 kiin-
digten die Organisationen an, ein alljahrliches Symposium mit den Her-
ausgebern regelmafdiger »Energy Outlooks« auszurichten. Das erste dieser
Symposien fand im Januar 2011 statt.

Auch wurde intensiver als zuvor iiber die fiir Exporteure wichtige Nach-
fragesicherheit diskutiert. Um zukiinftige Entwicklungen der Nachfrage
abschitzen zu konnen, forderten die Exporteure die Importstaaten auf,
klare energiepolitische Leitlinien aufzustellen. Eine besondere Rolle spie-
len in diesem Zusammenhang Biokraftstoffe. Bis zum Treffen in Cancin
fertigte das IEF eine breit angelegte Analyse zur kiinftigen Bedeutung von
Biokraftstoffen an. Zwar wurde dort die Diskussion auf Grundlage der IEF-
Analyse fortgesetzt, es kam jedoch nicht zu einem substantiellen Ergebnis.

Neue Risiken auf dem Olmarkt als Chance fiir mehr Kooperation

Das IEF ist sinnbildlich fiir eine neue Art von Kooperation im globalen Ol-
handel. Zum ersten Mal sitzen Konsumenten und Produzenten, etablierte
und aufstrebende Staaten gleichberechtigt an einem Tisch. Die fortschrei-
tende Institutionalisierung des IEF zeugt von dem Kooperationswillen der
Akteure, die im internationalen Olhandel maRgeblich sind. In einer Zeit
grofder Ungewissheiten sind bei der Allokation der knappen Ressource Erd-
61 also kooperative Verhaltensweisen zu beobachten.

Bei der Steigerung von Transparenz hat es bereits grofde Fortschritte
gegeben. Auch im Bereich der Investitionen hat das IEF die Verstindigung
und das Verstdndnis der Parteien fiireinander gefordert. In beiden Féllen
ist eine Verstirkung der Bemiithungen wahrscheinlich. Ein wichtiges Merk-
mal ist ihre Freiwilligkeit. Sie sind darauf ausgerichtet, fiir eine bessere
Funktionsfiahigkeit der Marktkrifte zu sorgen, nicht jedoch, diese Krifte
zu regulieren. Entsprechend dem Selbstverstdndnis des IEF betonten die
Staaten in der Erkldrung von Cancun, dass die Rolle des IEF in absehbarer
Zeit nicht auf regulatorische Tatigkeiten ausgedehnt werden soll. Ungeach-
tet dieser Tatsache messen die Teilnehmer des globalen Olmarktes dem IEF
grofde Bedeutung zu. Dies ist nicht nur daran zu erkennen, dass es wih-
rend der Turbulenzen auf dem Olmarkt, insbesondere 2008, als Forum fiir
gemeinschaftliche Losungen akzeptiert wurde. Auch die G8 driickten auf
ihren Treffen 2008 in Hokkaido und 2009 in L’Aquila ebenso wie die G20
aufihrem Treffen 2009 in Pittsburgh dem IEF ihre Unterstiitzung aus.
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Letztendlich bleibt festzuhalten, dass die Herausbildung globaler Markt- Vorteile und Heraus-
strukturen viele Vorteile mit sich gebracht hat. Physische Ausfille bei der forderungen globaler
Lieferung von Erdél sind heute kaum noch vorstellbar. Eben diese Struktu- Marktstrukturen
ren bergen in Form steigender Preisvolatilitit jedoch neue Herausforde-
rungen. Das Beispiel des IEF hat gezeigt, dass diese Herausforderungen
durchaus das Potential haben, alte (und neue) Konfrontationslinien zu
iberwinden. Obwohl das Forum weder eine »Weltolregierung« darstellt
noch alle Probleme zufriedenstellend geldst hat, hat es die Akteure ndher
zusammengefiihrt. Die politische Praxis zeigt also, dass die zunehmende
relative Knappheit von Ol nicht zwangsliufig zu Konflikten fithren muss.

Vielmehr erdffnen sich auch Kooperationsspielraume, die es politisch zu
nutzen gilt.
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Handels- und Wertekonflikte um Biokraftstoffe
Sybille Acosta | Claudia Zilla

Konflikte um Biokraftstoffe sind im engeren Sinne keine Konflikte um
absolut knappe Ressourcen, da Biokraftstoffe als erneuerbare Ressourcen
nicht endlich sind. Ihre Nutzung verschérft jedoch die relative Knappheit
endlicher Ressourcen, insbesondere fossiler Energietrdger. Beim Anbau
von Biomasse fiir die Biokraftstoffproduktion wird Landflache genutzt, die
wiederum eine absolut begrenzte Ressource darstellt. Flichen- und Nut-
zungskonkurrenzen kénnen dazu fithren, dass die relative Knappheit von
Nahrungsmitteln oder auch bewaldeter Fldche zunimmt. Das mit Biokraft-
stoffen verbundene Konfliktpotential beruht jedoch nicht allein auf
Nutzungskonkurrenzen oder dem begrenzten Angebot der Ressource, son-
dern vor allem auf der Konkurrenz um knappe Absatzmarkte. Die Produ-
zentenstaaten konkurrieren miteinander um den Zugang zu Mirkten und
greifen bei der Verfolgung ihrer handelspolitischen Interessen auf werte-
bezogene Argumentationsmuster zuriick, die den Diskurs nicht selten
moralisieren." Dabei verweisen sie insbesondere auf mogliche Flichen-
und Nutzungskonkurrenzen der Biokraftstoffproduktion. Die Uberlage-
rung interessenbasierter durch tiiberzeugungsethisch begriindete Positi-
onsdifferenzen erhoht das Konfliktpotential, da letztere auf dem Verhand-
lungsweg nur schwer aufzuldsen sind.

Ein solcher Konflikt geht mit heterogenen Bewertungen der Produk-
tionsbedingungen und Folgen eines verstirkten Einsatzes von Biokraftstof-
fen einher.” Ein definitives, empirisch gestiitztes Urteil {iber diese Folgen

1 Vgl. Oliver Geden/Claudia Zilla, »Pragmatismus statt Panikmache. Fiir eine unauf
geregte Ressourcendebatte«, in: Internationale Politik, (November/Dezember 2009) 11/12,
S.17-21. Beispielsweise werden brasilianische Bioethanolexporte in Deutschland als
Ursache fiir die Amazonasentwaldung problematisiert. Die zur Produktion von Bio-
ehtanol angelegten Zuckerrohrplantagen befinden sich aber gar nicht in der Amazonas-
region und konnen nur indirekt zur Entwaldung beitragen, indem durch die Erweite-
rung von Anbaufldchen beispielsweise die Rinderzucht in Waldgebiete verdriangt wird.
Eher ist es die exponentielle Steigerung der Fleischproduktion und des -exports in Bra-
silien, die den Amazonas gefihrdet und signifikante Treibhausgasemissionen verursacht.
Dennoch sind brasilianische Beefsteak-Exporte nicht Gegenstand einer dhnlich intensi-
ven Okologischen Diskussion wie im Falle des Bioethanolexports. Der Import von Rind-
fleisch aus Brasilien wird vielmehr unter Verweis auf phytosanitdre Bedenken problema-
tisiert.

2 In diesem Beitrag werden Ziele und Argumente jener Staaten analysiert, die weltweit
am meisten Biokraftstoffe produzieren. Dabei wird nur der offizielle Diskurs der Regie-
rungen berticksichtigt. Diese bestehen jedoch aus mehreren Akteuren bzw. Akteurs-
gruppen und vertreten insofern auch keine monolithischen Positionen. So kénnen bei-
spielsweise die Ansichten einzelner Ressorts variieren und offentliche Institutionen auch
Interessen vertreten, die nicht vollstindig im Einklang mit der Regierungsposition
stehen.
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erweist sich aufgrund der Komplexitit von Lebenszyklusanalysen als
besonders schwierig. Zudem wird die »Giite« von Biokraftstoffen oft nicht
im Vergleich mit anderen Roh- und Brennstoffen bewertet, sondern an-
hand von Idealen, die auf deduktiv formulierten Anspriichen beruhen.
Zahlreiche negative Aspekte, die bei Produktion und Verbrauch in einem
konkreten Umfeld konstatiert werden, werden speziell den Biokraftstoffen
zugeschrieben und nicht als strukturelles Problem des Kontextes themati-
siert. Dabei treten diese Aspekte bei der Herstellung anderer Produkte im
selben Umfeld auf - ohne jedoch eine dhnliche o6ffentliche Aufmerksam-
keit zu erlangen.’ Zudem lassen viele Analysen, die sich auf Konkurrenz-
verhiltnisse beziehen (etwa die Konkurrenz um Anbauflidchen, die fiir die
Biokraftstoffproduktion oder fiir die Deckung des Nahrungsmittelbedarfs
benotigt werden), die Zeitdimension aulRer Acht; diese ist aber zentral fiir
Einschédtzungen dartiber, wann Knappheiten eintreten werden, sowie fiir
politische Entscheidungen tiber Mallnahmen, die geeignet sind, solchen
Szenarien entgegenzuwirken. Diese einseitige Argumentationslogik wah-
len aber nicht nur die Kritiker von Biokraftstoffen; ihre Befiirworter
neigen auf der anderen Seite oft dazu, in diesen Kraftstoffen die Losung fiir
multiple Probleme zu sehen. So wie Biokraftstoffe von den einen als All-
heilmittel konstruiert werden, dekonstruieren die anderen sie zu einem
schidlichen Produkt.

Akteure und Argumente

Deutschland und die EU

Seit dem Jahr 2003 existiert in der EU eine Richtlinie* zur Férderung von Politischer Rahmen der
Biokraftstoffen, die den Mitgliedstaaten Zielwerte fiir die Nutzung dieser Forderung

Kraftstoffe vorgibt. Im Jahr 2008 deckten Biokraftstoffe 2,8 Prozent des

Kraftstoffverbrauchs der EU-Mitgliedstaaten, wobei Biodiesel in Deutsch-

land wie auch in der EU mengenmiRig eine grofRere Rolle spielt als Bio-

ethanol.” Die EU-Richtlinie sah eine Steigerung dieses Anteils auf 5,75 Pro-

zent bis Ende des Jahres 2010 vor; im Jahr 2020 sollen mindestens 10 Pro-

zent der im Transportsektor verbrauchten Energie aus erneuerbaren Quel-

len stammen.® In Deutschland werden Biokraftstoffe seit 2004 mittels

3 Beispielsweise sind die Arbeitsbedingungen in den ldndlichen Gegenden Brasiliens
hiufig extrem prekir. Die Bundes- und Landesregierungen sind oft nicht in der Lage, die
Arbeitsgesetzgebung in die Praxis umzusetzen. Das Problem ist dabei ein strukturelles.
Die Situation der Landarbeiter in der brasilianischen Zuckerrohrproduktion ist vielfach
sogar besser als in zahlreichen anderen landwirtschaftlichen Sektoren.

4 »Richtlinie 2003/30/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 8. Mai 2003
zur Forderung der Verwendung von Biokraftstoffen oder anderen erneuerbaren Kraft-
stoffen im Verkehrssektor«, in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 123/42, 17.5.2003.

5 Biofuels Platform, »Results of the European Biofuels Policy«, <www.biofuels-platform.
ch/en/infos/eu-results.php> (Zugriff am 26.5.2010).

6 »Richtlinie 2003/30/EG« [wie Fn.4|; »Richtlinie 2009/28/EG des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom 23. April 2009 zur Férderung der Nutzung von Energie aus er-
neuerbaren Quellen und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung der Richtlinien
2001/77/EG und 2003/30/EGg, in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 140/16, 5.6.2009.
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Steuerbegiinstigungen und Quotenregelungen gefordert, fiir die Jahre
2010 bis 2014 sehen die nationalen Vorgaben einen Biokraftstoffanteil am
Kraftstoffverbrauch von 6,25 Prozent vor.” Innerhalb der EU ist Deutsch-
land der Staat mit dem hochsten Biokraftstoffanteil.®

Der innerhalb der EU produzierte Biokraftstoff reicht nicht aus, um die
Nachfrage zu decken, die EU ist daher Nettoimporteur sowohl von Bioetha-
nol als auch von Biodiesel. Im Jahr 2009 betrug der Importanteil der nach-
gefragten Mengen bei Biodiesel etwas mehr als 10 Prozent, bei Bioethanol
sogar mehr als 20 Prozent. Dabei werden auf Biodieselimporte Zolle in
Hoéhe von 6,5 Prozent des Einfuhrwertes erhoben. Importe undenaturier-
ten Ethanols werden mit 19,20 Euro pro Hektoliter besteuert.’

Die Foérderung von Biokraftstoffen soll zur Sicherung und Diversifizie-
rung der Energieversorgung beitragen und die Erfiillung klimapolitischer
Zielvorgaben erleichtern. Daneben soll sie vor allem im ldndlichen Raum
die wirtschaftliche Entwicklung beleben und neue Arbeitspldtze schaf
fen.'” Um die angestrebten Biokraftstoffquoten zu erreichen, werden die
EU und Deutschland vermehrt auf Importe aus Entwicklungs- und Schwel-
lenldndern angewiesen sein. Gerade bei der exportorientierten Produktion
von Biokraftstoffen in diesen Lindern befiirchten Deutschland und die EU
jedoch, dass sie mit negativen sozialen und 6kologischen Folgen verbun-
den ist. Insbesondere verweisen sie auf die Gefahr, dass die Biokraftstoff-
produktion zur Abholzung von Regenwildern, zur Zerstdrung weiterer
Okosysteme und zu einer Verdringung der Nahrungsmittelproduktion
fithren koénne. Abgesehen davon werden negative soziale Folgen befiirch-
tet, wie zum Beispiel die Verdringung von Kleinbauern oder die Ausbeu-
tung von Plantagenarbeitern.""

Deutschland und die EU mochten deshalb sicherstellen, dass bei dem
beizumischenden Anteil nur nachhaltig produzierte Biokraftstoffe beriick-
sichtigt werden. Biokraftstoffe werden nur dann auf die Beimischungs-

7 Deutscher Bundestag (Hg.), Bericht der Bundesregierung zur Steuerbegiinstigung fiir Biokraft-
und Bioheizstoffe 2008, Bundestagsdrucksache 16/13900, 1.9.2009; Gesetz zur Anderung der
Forderung von Biokraftstoffen, 21.7.2009.

8 Im Jahr 2008 lag der Biokraftstoffanteil in Deutschland bei 6 Prozent, es folgten Frank-
reich mit 5,7, Osterreich mit 5,5 und Schweden mit 5 Prozent. Vgl. Portal der EU, »Europa
fiilhrt Zertifizierungssystem fiir nachhaltige Biokraftstoffe ein«, Briissel, 10.6.2010,
<http://feuropa.eufrapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/10/247&format=PDF&aged
=0&language=DE&guilanguage=fr> (Zugriff am 26.5.2010).

9 OECD/FAO (Hg.), Agricultural Outlook 2010-2019, Paris 2010.

10 Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (BMVEL)/
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) (Hg.), Natio-
naler Biomasseaktionplan fiir Deutschland, Berlin 2009, S. 6f; Kommission der Europiischen
Gemeinschaften (Hg.), Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe, Mitteilung der Kommission, Briis-
sel, Februar 2006 (KOM/2006/34), S. 4.

11 »Nachhaltiger Ausbau von Biokraftstoffen«, Pressemitteilung der Bundesregierung
vom 22.10.2008; Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (BMZ) (Hg.), Sektorkonzept Nachhaltige Energie fiir Entwicklung, Strategiepapier des BMZ,
Berlin 2007; BMVEL/BMU (Hg.), Nationaler Biomasseaktionsplan fiir Deutschland [wie Fn. 10];
Deutscher Bundestag (Hg.), Bericht der Bundesregierung zur Steuerbegiinstigung fiir Biokraft- und
Bioheizstoffe 2008 [wie Fn. 7]; Europdische Kommission (Hg.), Eine EU-Strategie fiir Biokraftstoffe
[wie Fn. 10}, S. 6.
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quoten angerechnet, wenn die Treibhausgasemissionen bei ihrer Erzeu-
gung Uber die gesamte Produktionskette hinweg um mindestens 35 Pro-
zent geringer sind als bei fossilen Kraftstoffen. Zudem darf die Biomasse
nicht auf 6kologisch wertvollen Flichen angebaut werden.'? Innerhalb der
EU existiert kein einheitliches System, das Nachhaltigkeitsstandards im
Detail definiert und deren Einhaltung tiberpriift. In Deutschland setzt die
Biokraftstoff-Nachhaltigkeitsverordnung vom 30. September 2009 die EU-
Richtlinien um. Bisher wurden zwei Zertifizierungssysteme anerkannt, die
sich allerdings in ihren Anforderungen unterscheiden." Die Bundesregie-
rung ist bestrebt, Nachhaltigkeitskriterien fiir Biokraftstoffe auch auf in-
ternationaler Ebene zu etablieren.'*

USA

Die Umweltbehorde der USA, die Environmental Protection Agency (EPA), Politischer Rahmen zur
verabschiedete im Jahr 2005 unter dem Energy Policy Act (EPAct) ein Pro- Forderung von Biokraft-
gramm mit der Bezeichnung Renewable Fuel Standard (RFS) und legte Stoffen

dabei die erste Beimischungsquote in der Geschichte der USA fest: 28,4

Milliarden Liter (7,5 Milliarden Gallonen) Biokraftstoff sollen im Jahr 2012

dem Benzin beigefiigt werden. Im Rahmen des Energy Independence and

Security Act (EISA) aus dem Jahr 2007 wurde das RFS-Programm ausgebaut.

Im Jahr 2022 sollen demnach im US-Transportsektor 136,3 Milliarden Liter

(36 Milliarden Gallonen) Biokraftstoff genutzt werden, wobei 79,5 Milliar-

den Liter (21 Milliarden Gallonen) aus »advanced biofuels«'> stammen

sollen. Im Mai 2008 erlie der Kongress die Farm Bill (Food, Conservation,

and Energy Act), mit der eine Milliarde US-Dollar zur Férderung von Etha-

nolprojekten bereitgestellt wurden. Mit einem Memorandum ordnete US-

Priasident Barack Obama am 5. Mai 2009 die Errichtung der Biofuels Inter-

agency Working Group (IWG) an, einer interministeriellen Arbeitsgruppe,

an der die Ressorts fiir Landwirtschaft (USDA), Energie (DOE) und Umwelt

(EPA) beteiligt sind. Eine Steuerungsgruppe (Management Team) ist fiir das
Versorgungskettenmanagement und die Aufsicht tiber die Koordinierung

zwischen der IWG und der US-Biomasse-Behorde (Biomass Research and

Development Board)'® zustindig.'’

12 Als solche gelten bewaldete und unter Naturschutz stehende Flachen sowie Griinland
mit grofder biologischer Vielfalt; vgl. »Richtlinie 2009/28/EG« [wie Fn. 6].

13 Wihrend REDCert (www.redcert.org) die gesetzlichen Vorschriften direkt umsetzt,
basiert International Sustainability and Carbon Certification (ISCC) (www.iscc-system.org)
auf weitergehenden Prinzipien, die unter anderem auch soziale Aspekte berticksichtigen.
14 »Biomasse nur noch aus nachhaltigem Anbau: Staatssekretdrin Kloéckner stellt erstes
europdisches Zertifizierungssystem vor«, Pressemitteilung des BMVEL vom 20.1.2010;
»Nachhaltiger Ausbau von Biokraftstoffen«, Pressemitteilung der Bundesregierung vom
22.10.2008; BMVEL/BMU (Hg.), Nationaler Biomasseaktionsplan fiir Deutschland [wie Fn. 10].

15 Mit der Verleihung des Status eines »advanced biofuels« wird anerkannt, dass bei dem
Einsatz des Produkts im Vergleich zu fossilen Brennstoffen 61 Prozent weniger Treibhaus-
gas emittiert wird.

16 Diese Behorde wurde im Jahr 2000 durch ein Gesetz des US-Kongresses geschaffen, um
die foderalen Programme zur Férderung von Biokraftstoffen und Bioprodukten zu ko-
ordinieren. Ziel war es dabei, die Vorteile zu maximieren und die strategische Kohérenz
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Heute werden in den USA alljidhrlich rund 45,4 Milliarden Liter (12 Mil-
liarden Gallonen) Biokraftstoff produziert. Der grofite Teil davon ist aus
Mais gewonnenes Ethanol; rund 15 Prozent der Maisernte werden fiir die
Ethanolproduktion herangezogen.'® In der letzten Dekade hat die Bioetha-
nolindustrie in den USA an Bedeutung gewonnen, der Anteil von Bioetha-
nol an der Brennstoffversorgung stieg im Zeitraum 2000-2008 von einem
auf sieben Prozent. Die Produktionsmengen sind aber noch weit von den
gesetzten Verbrauchszielwerten entfernt.'® Gleichwohl ist der Import von
Biokraftstoffen in den USA Zollschranken ausgesetzt. Einfuhren von Bio-
ethanol aus Brasilien, dem die US-amerikanische Umweltbehdérde EPA
2010 den Status eines »advanced biofuel« verliehen hat, werden mit 25 Pro-
zent des Einfuhrwertes plus 0,59 US-Dollar pro Gallone (rund 3,8 Liter)
besteuert. Zollfrei erreicht das Bioethanol die USA nur, wenn es im Rah-
men der Caribbean Basin Initiative (CBI) iiber Zentralamerika importiert
wird. Dort erfolgt der letzte Schritt im Verarbeitungsprozess, die Dehydra-
tisierung des Bioethanols (das heute zumeist aus Brasilien, aber auch aus
der EU stammt).”® Bis zu sieben Prozent des in den USA gehandelten Bio-
ethanols diirfen mit CBI-Ethanol abgedeckt werden.

Prioritédres Ziel der Bioethanolférderung in den USA ist die Steigerung
der Energiesicherheit, die wiederum durch eine Verminderung der Abhan-
gigkeit von fossilen Brennstoffen sowie von Energieimporten erreicht
werden soll. Daher steht der Ausbau der Bioethanolindustrie im eigenen
Land im Mittelpunkt, der sich zudem positiv auf den Arbeitsmarkt aus-
wirken soll. Die gtinstigen Effekte fiir die Bewdltigung des Klimawandels
und fiir die Umwelt werden in den USA zwar auch als Argumente fiir den
Einsatz von Biokraftstoffen angefiihrt, sie nehmen jedoch eine weniger
zentrale Stellung ein als in der EU.

Brasilien

Die brasilianische Regierung legte bereits 1975 das Programm ProAlcool
zur Forderung der Produktion von Ethanol aus Zuckerrohr auf. Heute
deckt Bioethanol 50 Prozent der landesweiten Nachfrage nach Kraftstoffen

zu sichern. Vgl. Biomass Research and Development Board, <www.usbiomassboard.gov>
(Zugriff am 23.8.2010).

17 Growing America’s Fuel: An Innovation Approach to Achieving the President’s Biofuels Target,
3.2.2010, <www.whitehouse.gov/sites/default/files|rss_viewer/growing_americas_fuels.PDF>
(Zugriff am 20.6.2010).

18 U.S. Department of Energy (Hg.), Biomass Multi-Year Program Plan, Washington, D.C.:
Office of the Biomass Program, 2005.

19 Growing America’s Fuel: An Innovation Approach to Achieving the President’s Biofuels Target [wie
Fn. 17].

20 Ethanol and Other Biofuels: Potential for U.S.-Brazil Energy Cooperation, Washington, D.C.:
Congressional Research Reports for the People, 27.9.2007 (Congressional Research Service
[CRS] Report for Congress R1.34191), <http://opencrs.com/document/RL34191> (Zugriff am
15.7.2010).
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fiir Personenkraftwagen.”' Seit 2003 fordert die brasilianische Regierung
zudem die Produktion von Biodiesel in drmeren Regionen, um dort vor
allem kleinbéuerliche Strukturen zu unterstiitzen. Im Gegensatz zur tech-
nologisch weit fortgeschrittenen Ethanolherstellung ist die Biodiesel-
produktion nur auf den Binnenmarkt ausgerichtet. Das auflenpolitische
Engagement der brasilianischen Regierung fiir den weltweiten Einsatz von
Biokraftstoffen konzentriert sich daher auf Bioethanol.

Widhrend das Programm ProAlcool noch darauf abzielte, die brasilia- Zielsetzungen der
nische Abhingigkeit von Erdélimporten zu reduzieren, ist die heutige Ethanoldiplomatie
»Ethanoldiplomatie« darauf ausgerichtet, die brasilianischen Ethanol-
exporte zu steigern. Im Jahr 2009 wurden fast 20 Prozent des produzierten
Ethanols exportiert.”” Die Exporte sollen nicht nur den Devisenzufluss ver-
grolRern und das Wachstum der brasilianischen Volkswirtschaft férdern.
Von ihnen werden auch positive Verteilungswirkungen erwartet, da ge-
rade arme Bevolkerungsschichten von der Schaffung neuer Arbeitsplitze
in der Ethanolindustrie profitieren. Daneben mochte sich Brasilien inter-
national als »alternative Energiemacht« profilieren. Nach Ansicht der bra-
silianischen Regierung trdgt die Ethanolproduktion zur Sicherung der
weltweiten Energieversorgung und zum Klimaschutz bei und bietet dar-
iiber hinaus insbesondere auch armen Lidndern wichtige Entwicklungs-
potentiale. Diese konnten tber die Biokraftstoffproduktion zudem die Koh-
lenstoffintensitét ihrer Volkswirtschaften reduzieren, ohne dabei auf teure
Technologien angewiesen zu sein und 6konomische Einbufen hinnehmen
zu miissen.”

Die brasilianische Regierung ist der Meinung, dass diese Vorteile erst Weltmarkt fiir Bioethanol
dann vollstindig zum Tragen kommen, wenn ein Weltmarkt fiir Bioetha-
nol etabliert worden ist. Um diesen Markt zu schaffen, mochte sie sowohl
uber Kooperationen mit Entwicklungslindern die Anzahl der Produzen-
tenldnder erhohen als auch bei den Industrielindern Marktéffnungen
durchsetzen. Als groRtes Hindernis fiir die Etablierung eines internatio-
nalen Marktes sieht Brasilien die Handelsbeschrankungen der Industrie-
linder sowie deren verbreitete Vorbehalte gegen die Produktion von Bio-
kraftstoffen in Entwicklungsldndern. Die brasilianische Regierung ver-
sucht daher bei jeder Gelegenheit, diese Vorbehalte zu entkriften und
Akzeptanz fiir die brasilianische Ethanolproduktion zu gewinnen. In ihrer
Argumentation stellt sie heraus, dass in Brasilien kein Regenwald fiir die
Produktion von Biokraftstoffen abgeholzt werde,** betont die positive

21 Brasilianische Botschaft in Berlin, »Nachhaltige Entwicklung und Biokraftstoffe,
22.4.2008, <http:/[brasilianische-botschaft.defwirtschaft/wettbewerbs-und-standortvorteile>
(Zugriff am 26.5.2010).

22 OECD|FAO (Hg.), Agricultural Outlook [wie Fn. 9].

23 Antoénio José/Ferreira Simdes, »Biocombustiveis: A Experiéncia Brasileira e o Desafio da
Consolidacdo do Mercado Internacional«, in: Ministerio das Relacdes Exteriores (MRE)
(Hg.), Biocombustiveis no Brasil: Realidades e Perspectivas, 2007, S. 11-33; MRE, »Recursos reno-
vaveis«, <www.itamaraty.gov.br/temas/energia-e-biocombustiveis/recursos-renovaveis> (Zu-
griff am 26.5.2010).

24 Im Dezember 2009 erlieR die Regierung Dekret Nr. 6961, das den Anbau von Zucker-
rohr auf 6kologisch wertvollen Flichen verbietet.
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Energiebilanz von Ethanol, das aus Zuckerrohr gewonnen wird, und ver-
weist auf die im brasilianischen Vergleich tiberdurchschnittliche Qualitéit
der Arbeitspldtze in der Ethanolindustrie. Zudem, so die Regierung, leiste
die Biokraftstoffproduktion iiber die Generierung von Einkommen fiir
drmere Menschen einen Beitrag zur weltweiten Nahrungsmittelsicher-
heit.”® Brasilien mochte, dass Bioethanol im Rahmen der Welthandels-
organisation (WTO) als Umweltgut klassifiziert wird*® und dass Biokraft-
stoffe als »commodity« gehandelt werden, als homogenes Gut mit einheit-
lichem Weltmarktpreis. Letzteres lieRe sich durch Etablierung internatio-
nal einheitlicher Normen und Standards ermoglichen. Die Standards soll-
ten jedoch nicht zu restriktiv ausgestaltet werden, um zu verhindern, dass
sie im Namen der Nachhaltigkeit als nichttarifire Handelshemmnisse
missbraucht werden.”’

Konfliktpotential

Die hier behandelten staatlichen Akteure sind daran interessiert, die ein-
heimische Produktion von Biokraftstoffen zu steigern, um in erster Linie
die Abhingigkeit von fossilen Energietrdgern zu reduzieren. Im Ausbau
der Biokraftstoffindustrie sehen sie zudem eine Moglichkeit, ldndliche Ent-
wicklung voranzutreiben und Arbeitspldtze zu schaffen. Mit diesen Argu-
menten begriinden sie die staatliche Féorderung von Biokraftstoffen.

Je nach Wettbewerbsfidhigkeit verfolgen sie dabei unterschiedliche Stra-
tegien: Wahrend Brasilien die genannten Ziele vor allem tber eine Aus-
weitung der Ethanolexporte erreichen mochte, begrenzen Deutschland,
die EU und die USA tiber tarifire und nichttarifire Handelshemmnisse den
Anteil der Biokraftstoffimporte am eigenen Markt — obwohl die angestreb-
ten Biokraftstoffanteile kaum tiber die nationale Produktion allein gedeckt
werden konnen. Deutschland, die EU und Brasilien schitzen in Uber-
einstimmung mit ihren jeweiligen handelspolitischen Interessen die Aus-
wirkungen der Biokraftstoffproduktion auf die Knappheit anderer Res-
sourcen sehr unterschiedlich ein. Im Gegensatz zu Brasilien und den USA
sind in Deutschland und der EU Zweifel an der Nachhaltigkeit von Bio-
kraftstoffen weit verbreitet. Nachhaltigkeitsdefizite werden weniger bei
der einheimischen Produktion, sondern vor allem bei der exportorientier-
ten Produktion von Biokraftstoffen in Entwicklungsldndern gesehen. Bra-

25 Giorgio Romano Schutte/Pedro Silva Barros, »A Geopolitica do Etanolk, in: Boletim de
Economia e Politica Internacional (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, IPEA), (2010) 1,
S. 33-44; José/Simdes, »Biocombustiveis« [wie Fn. 23]; Brasilianische Botschaft in Berlin,
»Nachhaltige Entwicklung und Biokraftstoffe« [wie Fn. 21]. Ausfiihrlich zur europdischen
Sichtweise und zu den Produktionszusammenhédngen in Brasilien: Gerd Kohlhepp, »Ané-
lise da situacdo da producdo de etanol e biodiesel no Brasil«, in: Estudos Avangados, 24
(2010) 68, S. 223-253.

26 Der Handel mit Umweltgiitern soll im Rahmen der Doha-Verhandlungsrunde beson-
ders gefordert werden. Dies bedeutet, dass bestehende Handelshemmnisse fiir Umwelt-
giliter massiv abgebaut und moglichst vollstindig beseitigt werden sollen. Bisher haben
sich die Staaten jedoch nicht auf eine Definition von Umweltgiitern einigen kénnen.

27 José/Simodes, »Biocombustiveis« [wie Fn. 23], S. 29.
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silien als wettbewerbsfihigster Ethanolexporteur versucht diesen Vor-
behalten entgegenzutreten und die internationale Staatenwelt davon zu
iiberzeugen, dass die Biokraftstoffproduktion gerade in Entwicklungs-
lindern diverse positive Auswirkungen hat.*

Die Debatte iiber die Giite von Biokraftstoffen erschwert die Uberwin- Erhéhtes Konfliktpoten-
dung handelspolitischer Positionsdifferenzen, denn wihrend politische tial durch Normativitat
und 6konomische Interessengegensitze durch Verhandlungen vermittelt
werden konnen, sind antagonistische, iiberzeugungsethisch begriindete
Positionen kaum verhandelbar. Zudem konnen die Normativitit der De-
batte und die damit einhergehende divergierende Wahrnehmung der Aus-
wirkungen der Biokraftstoffproduktion dazu fiihren, dass sich die Akteure
den inhaltlichen Argumenten der Gegenseite verschlief3en.

Internationale Kooperation auf dem Gebiet der Biokraftstoffe

Internationale Kooperationsforen kénnen das Konfliktpotential in der Reduzierung des Konflikt-
Debatte iiber den normativen Status von Biokraftstoffen reduzieren, in- Potentials durch inter-
dem sie einen Austausch tiber die unterschiedlichen Positionen und Sicht- Rationale Kooperation?
weisen ermoglichen und dazu beitragen, insbesondere die Divergenzen in

den Wahrnehmungen abzubauen. Eine dhnliche Problemwahrnehmung

und das Sprechen einer gemeinsamen Sprache sind schlief3lich wichtige

Voraussetzungen fiir tiefergehende Kooperation. In den letzten Jahren

wurden eine Reihe multilateraler und bilateraler Kooperationsforen ein-

gerichtet, die explizit der Forderung von Biokraftstoffen dienen sollen. In

ihrem Kontext kooperieren die grofiten Importstaaten, Deutschland bzw.

die EU und die USA, mit Brasilien als bedeutendstem Biokraftstoffexpor-

teur. Im Folgenden wird analysiert, inwiefern die bestehenden Koopera-

tionsforen zu einer Reduzierung des Konfliktpotentials beitragen.

Multilaterale Kooperation

Mit der Global Bioenergy Partnership (GBEP) und dem International Bio- Global Bioenergy Partner-
fuels Forum (IBF) wurden zwei multilaterale Foren gegriindet, die der Ent- ship

wicklung gemeinsamer Standards und Normen dienen sollen und dabei

einen Austausch von Informationen zur Biokraftstoff-Férderung ermog-

lichen. Die im Jahr 2006 von den Staats- und Regierungschefs der G8+5%

initiierte GBEP soll den hochrangigen politischen Dialog und internatio-

nale Kooperation auf dem Gebiet der Bioenergie fordern. An ihr nehmen

21 Regierungen und 11 internationale Organisationen teil, weitere 29 Ak-

teure haben einen Beobachterstatus.’® Die Task Force on Greenhouse Gas

Methodologies der GBEP hat bereits einen gemeinsamen methodischen

28 Stormy-Annika Mildner/Claudia Zilla, Brasilien und Biokraftstoffe. Chancen und Stolpersteine
fiir eine engere Zusammenarbeit mit der EU und Deutschland, Berlin: Stiftung Wissenschaft und
Politik, November 2007 (SWP-Aktuell 60/07).

29 Diese Gruppe umfasst neben den G8-Staaten weitere fiinf Staaten: Brasilien, China,
Indien, Mexiko und Siidafrika.

30 Vgl. GBEP, »GBEP Partners«, <www.globalbioenergy.org/aboutgbep/partners-membership/
partners00/en> (Zugriff am 28.6.2010).
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Rahmen zur Messung von Treibhausgasemissionen entwickelt,’’ nach
dessen Vorgaben nun Instrumente geschaffen werden sollen, mit denen
sich die Ergebnisse verschiedener Lebenszyklusanalysen vergleichen las-
sen. Ziel der zweiten Arbeitsgruppe, der Task Force on Sustainability, ist
die Entwicklung freiwilliger Nachhaltigkeitskriterien und -indikatoren, die
mit dem WTO-Regelwerk zu vereinbaren sind. Bisher konnte allerdings
kein Konsens iiber diese Kriterien erreicht werden.*”

Die brasilianische Regierung gab 2007 den Anstof zur Griindung des
IBF, das unter anderem Empfehlungen fiir die Ausweitung der Produktion
und der Nutzung von Biokraftstoffen erarbeiten und gemeinsame Stan-
dards und Normen fiir einen zu schaffenden Weltmarkt fiir Biokraftstoffe
festlegen soll. Neben Brasilien nehmen die USA, die EU, Siidafrika, China
und Indien am IBF teil. Auch in diesem Rahmen wurden zwei Arbeits-
gruppen zu Normen und Standards sowie zu Fragen der Nachhaltigkeit
gegriindet.”® Experten aus den USA, Brasilien und der EU erarbeiteten in
Anbindung an das IBF im Dezember 2007 ein WeiRbuch tiber internatio-
nal kompatible Biokraftstoffstandards, in dem sie dokumentieren, welche
Unterschiede und Gemeinsamkeiten bei der Festlegung technischer Bio-
kraftstoffstandards in den drei Regionen bestehen.’* Das IBF verlor jedoch
an Bedeutung, als im Jahr 2008 die internationalen Diskussionen iiber
mogliche Zielkonflikte zwischen der Produktion von Biokraftstoffen und
Nahrungsmitteln in den Vordergrund traten.

Wihrend in den hier betrachteten Foren gerade in Bezug auf die Ent-
wicklung gemeinsamer Nachhaltigkeitsstandards kaum Fortschritte er-
zielt werden konnten, war die Multistakeholder-Initiative Roundtable on
Sustainable Biofuels (RSB) in diesem Punkt erfolgreich.”> Der RSB bringt
Landwirte, Unternehmen, Nichtregierungsorganisationen, Experten, Re-
gierungen und internationale Behorden zusammen. Die EU und die Regie-
rungen Deutschlands, Brasiliens und der USA nehmen zwar nicht am RSB
teil, dafiir sind Biokraftstoffproduzenten und Nichtregierungsorganisa-

31 The GBEP Common Methodological Framework for GHG Lifecycle Analysis of Bioenergy, <www.
globalbioenergy.org/fileadmin/user_upload/gbep/docs/2009_events/7th_SC_NY/GBEP_GHG_
report_2306.pdf> (Zugriff am 28.6.2010).

32 Chair Summary of the 9th GBEP Steering Committee Meeting, Tunesien, 7.5.2010, <www.
globalbioenergy.org/fileadmin/user_upload/gbep/docs/2010_events/9th_SC_Tunisi_7_May_
2010/CHAIR_SUMMARY_GBEP_9th_Steering_Committee_meeting.pdf> (Zugriff am 28.6.
2010); Chair Summary of the 10th Meeting of the GBEP Task Force on Sustainability, Rom,
16.-18.11.2010, <www.globalbioenergy.org/fileadmin/user_upload/gbep/docs/2010_events/
10th_TF_Sustainability_Rome_16-18_Nov/Chair_conclusions_GBEP_10_TF_Sustainability_
Nov10_short.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).

33 International Biofuels Forum, Declaration, Briissel, 6.7.2007, <www.wilsoncenter.org/
news/docs/Brazil.Declaration%20Intl%20biofuels%20forum.pdf> (Zugriff am 28.6.2010).

34 Tripartite Task Force Brazil, European Union & United States of America, White Paper
on Internationally Compatible Biofuels Standards, 31.12.2007, <http:/[ec.europa.eu/energy/
renewables/biofuels/doc/standard/2007_white_paper_icbs.pdf> (Zugriff am 28.6.2010).

35 »Biokraftstoffe, Handel und Nachhaltigkeit«, EurActiv, 28.4.2008, <www.euractiv.com/
de/handel/biokraftstoffe-handel-nachhaltigkeit/article-171968> (Zugriff am 9.9.2010).
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tionen aus allen drei Lindern vertreten.’® Zunichst werden die vom RSB
erarbeiteten internationalen Nachhaltigkeitsstandards fiir die Biokraft-
stoffproduktion in einer Pilotphase getestet, 2011 sollen die ersten Nach-
haltigkeitszertifikate ausgestellt werden.”’

Bilaterale Kooperation

Kooperation zwischen der EU/Deutschland und Brasilien

Seit dem Jahr 2007 finden jahrliche Gipfeltreffen zwischen der EU und Bra- Strategische Partner-
silien statt. In den gemeinsamen Abschlusserklirungen® bekennen sich schaft EU/Brasilien
beide Akteure zur nachhaltigen Produktion von Biokraftstoffen und
bezeichnen die Entwicklung eines Weltmarktes fiir Biokraftstoffe als ge-
meinsames Ziel. Dabei unterstreichen sie die Bedeutung internationaler
Kooperation, wobei sie IBF und GBEP als in diesem Kontext geeignete
Foren hervorheben. Der im Jahr 2008 verabschiedete gemeinsame Aktions-
plan,* der das Programm zur Umsetzung einer strategischen Partner-
schaft zwischen der EU und Brasilien bildet, sieht eine verstirkte Zusam-
menarbeit bei der Forderung einer nachhaltigen und sicheren Energie-
versorgung vor. Im Rahmen regelmalliger Energiepolitikdialoge soll die
Zusammenarbeit unter anderem in folgenden Bereichen intensiviert
werden: Entwicklung von Biokraftstoffen der zweiten Generation, Konsoli-
dierung nationaler, regionaler und internationaler Biokraftstoffmarkte, Er-
arbeitung internationaler technischer Biokraftstoffstandards sowie Forde-
rung wissenschaftlicher Studien und technischer Innovation zur Gewdhr-
leistung langfristiger Nachhaltigkeit der Bioenergieproduktion. Auf dem
dritten EU-Brasilien-Gipfeltreffen im Oktober 2009 vereinbarten beide
Akteure zudem, tber Dreieckskooperationen gemeinsam die nachhaltige
Entwicklung von Bioenergie in Afrika zu férdern.

Deutschland und Brasilien verabschiedeten im Jahr 2008 ein Abkom- Deutsch-brasilianisches
men {iber die Zusammenarbeit im Energiesektor. Das mit dem Abkommen Energieabkommen
verfolgte primdire Ziel ist es, eine sichere und nachhaltige Energieversor-
gung und -nutzung zu gewihrleisten.*” Dabei beschlossen sie die Einrich-
tung einer Arbeitsgruppe zum Thema Biokraftstoffe, um den Austausch

36 Einen Uberblick iiber die Mitglieder des RSB bietet: <http://rsb.epfl.ch/page-
24931.html> (Zugriff am 15.11.2010).

37 RSB Principles & Criteria for Sustainable Biofuel Production, 5.11.2010, <http:/[rsb.epfl.ch/
files/content/sites/rsb2/files/Biofuels/Version%202/PCs%20V2/10-11-12%20RSB%20PCs %20
Version%202.pdf> (Zugriff am 14.11.2010).

38 Council of the European Union (Hg.), Joint Statement EU-Brazil Summit (Lissabon,
4.7.2007), Briissel 2007; Council of the European Union (Hg.), Second Brazil-European Union
Summit (Joint Statement, Rio de Janeiro, 22.12.2008), Briissel 2008; Council of the Euro-
pean Union (Hg.), Third European Union-Brazil Summit (Joint Statement, Stockholm,
8.10.2009), Briissel 2009; Council of the European Union (Hg.), IV European Union-Brazil
Summit (Joint Statement, Brasilia, 14.7.2010), Briissel 2010.

39 Council of the European Union (Hg.), Brazil-European Union Strategic Partnership Joint
Action Plan (Rio de Janeiro, 22.12.2008), Briissel 2008.

40 BMU (Hg.), Abkommen zwischen der Bundesregierung Deutschland und der Regierung der
Foderativen Republik Brasilien iiber die Zusammenarbeit im Energiesektor mit Schwerpunkt auf
eneuerbarer Energie und Energieeffizienz (14.5.2008), Berlin 2008.
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von Informationen unter anderem zu Handelsfragen, Normen sowie 0ko-
logischer und sozialer Zertifizierung zu fordern. Als Ziel wird auch die Ver-
einfachung des internationalen Handels genannt. Das deutsch-brasi-
lianische Abkommen trat im Januar 2010 in Kraft; nach einer Reihe infor-
meller Gesprdache fand das erste offizielle Treffen der Arbeitsgruppe im
Oktober 2010 in Sao Paulo statt.

Kooperation zwischen den USA und Brasilien

Die U.S.-Brazil Biofuels Partnership wurde von den Regierungen beider
Staaten durch ein Memorandum of Understanding (MOU) im Mérz 2007 in
Sao Paulo ins Leben gerufen, um die Kooperation auf dem Gebiet der Bio-
kraftstoffe zu fordern. Eine Intensivierung der Zusammenarbeit wird dabei
auf drei Ebenen angestrebt: Bilateral ist ein gemeinsames Engagement bei
der Erforschung und Entwicklung von Technologien fiir Biokraftstoffe der
folgenden Generationen vorgesehen, das sich auch in einer verstirkten
Zusammenarbeit im Rahmen bestehender bilateraler Formate widerspie-
geln sollte.*' In Bezug auf Drittstaaten, insbesondere in Zentralamerika
und der Karibik, sollen lokale Kapazititen fiir Produktion und Einsatz von
Biokraftstoffen sowie Privatinvestitionen gefordert werden. Global steht
die Entwicklung kompatibler Standards und Zertifizierungen auf der
Agenda. Zu diesem Zweck soll die Koordinierung der Arbeit von Einrich-
tungen wie dem brasilianischen INMETRO (Instituto Nacional de Metro-
logia, Normalizacdo e Qualidade Industrial) und dem US-amerikanischen
NIST (National Institute of Standards and Technology) sowie der Vertre-
tung von Positionen auf internationalen Foren wie dem IBF intensiviert
werden. Eine gemeinsame Steuerungsgruppe uberwacht die Aktivitéten,
die auf der Grundlage des MOU stattfinden.*

Moglichkeiten und Grenzen internationaler Kooperation
zur Reduzierung des Konfliktpotentials

Die Forderung von Biokraftstoffen ist ein relativ junges Thema auf der
internationalen Agenda, das kontrovers und emotional diskutiert wird.*
Die Verlagerung handelspolitischer Positionsdifferenzen hin zu Kontro-
versen um den normativen Status von Biokraftstoffen erhoht das Konflikt-
potential und erschwert internationale Kooperation. Eine Uberbriickung
handelspolitischer Differenzen erscheint kurzfristig als wenig wahrschein-
lich, da es zunichst gilt, Divergenzen in der Problemwahrnehmung ab-
zubauen und eine gemeinsame Sprache zu finden.

41 Zu diesen Kooperationsformaten gehoren der Handelsdialog (2006), das Komitee zur
Konsultation tiiber Landwirtschaft (2003), die Gemeinsame Umweltagenda (1995) und die
Gemeinsame Kommission zur wissenschaftlichen und technologischen Kooperation
(1984).

42 Das letzte Treffen dieser Steuerungsgruppe fand im Dezember 2009 in Washington
statt.

43 Stormy-Annika Mildner/Claudia Zilla, »Nebenwirkungen inklusive. Biokraftstoffe. Die
Produktion auf dem Subkontinent boomts, in: Das Parlament, (14.1.2008), S. 3.



Handels- und Wertekonflikte um Biokraftstoffe

Die internationale Kooperation zur Forderung von Biokraftstoffen be- Kooperationsschwer-
findet sich noch in der Anfangsphase, alle behandelten Foren wurden ab Punkte und -fortschritte
dem Jahr 2006 gegriindet. Die bestehenden Kooperationsforen dienen dem
Informationsaustausch und der Entwicklung international einheitlicher
Normen und Standards. Dabei konnten bereits kleine Fortschritte erzielt
werden. So wurde im Rahmen der GBEP beispielsweise ein gemeinsamer
methodischer Rahmen zur Messung von Treibhausgasemissionen bei der
Biokraftstoffproduktion entwickelt. Insbesondere in Bezug auf Nachhaltig-
keitskriterien und -standards scheint ein Konsens zwischen den wich-
tigsten Staaten unter den Exporteuren und Importeuren von Biokraft-
stoffen aber noch in weiter Ferne zu sein.

Die bilaterale Kooperation Brasiliens mit der EU und den USA umfasst Dreieckskooperationen
wissenschaftliche und technologische Themen und MaRnahmen insbeson- mit besonderem Potential
dere im Hinblick auf Biokraftstoffe der zweiten Generation sowie Dreiecks-
kooperationen zur Forderung der Biokraftstoffproduktion in d&rmeren Lin-
dern Afrikas bzw. Zentralamerikas. Letztere bieten die Moglichkeit, nicht
nur die Entwicklung armer Entwicklungsldnder im Einklang mit eigenen
Interessen zu fordern, sondern auch ein gemeinsames Verstindnis von
nachhaltiger Biokraftstoffproduktion zu gewinnen. Bei Dreieckskoopera-
tionen werden die beteiligten Akteure mit der Notwendigkeit konfrontiert,
die vielfdltigen Anspriiche, die sie an die Biokraftstoffe stellen, auf ein
pragmatisches MaRR herunterzuschrauben und in Zielkonflikten Priori-
tdten zu setzen und bestimmte Kosten — wie zum Beispiel den Verzicht auf
die Maximierung anderer Ziele - in Kauf zu nehmen.
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Erdol ist erschopfbar und regional konzentriert, Biokraftstoffe hingegen
sind erneuerbare Ressourcen, die prinzipiell iiberall dort produziert
werden konnen, wo es fruchtbare Agrarflichen gibt. Aus diesem Faktum
ergeben sich handelspolitische Interessen, die bei Exporteuren und Impor-
teuren unterschiedlich gelagert sind. Staaten ohne eigene Erdolvorkom-
men, die Erdol nutzen, sind gezwungenermalflen auf Importe angewiesen;
Staaten, die Biokraftstoffe nutzen wollen, konnen den eigenen Bedarf iiber
Importe oder iiber die einheimische Produktion decken. Letztere werden
trotz komparativer Nachteile hiufig im eigenen Land produziert, um
politische Ziele zu verfolgen, wie zum Beispiel die Schaffung von Arbeits-
pldtzen. Erdolexporteure haben aufgrund der Endlichkeit der eigenen Vor-
kommen wiederum ein Interesse daran, ihre Exporterlose statt tiber reine
Mengenausweitungen vor allem tiber Preissteigerungen zu erh6hen. Daher
sind Erdolexporteure nicht selten bestrebt, die von ihnen exportierten
Mengen zu verknappen. Biokraftstoffexporteuren ist eine solche Strategie
verwehrt. Sie streben daher eine Ausweitung ihrer Ausfuhrmengen an.
Diese Erkenntnisse weisen auf einen Widerspruch in der Position der
OECD-Staaten hin: Im Bereich Erdoél fordern sie von den OPEC-Staaten eine
Orientierung an rein marktwirtschaftlichen Kriterien und verurteilen poli-
tisch motivierte Einschrankungen von Produktion und Investitionen. Bei
Biokraftstoffen weichen sie selbst von diesen marktwirtschaftlichen Krite-
rien ab.

Internationale Kooperation zur Bewaltigung oder Regelung von Konflik-
ten, die im internationalen Handel entstehen oder diesen erschweren, ist
unerldsslich. Grundvoraussetzung fiir ein effektives Konfliktmanagement
ist, dass in den mafgeblichen internationalen Foren die wichtigsten
Export- und Importstaaten sowie relevante nichtstaatliche Akteure ver-
treten sind. Positive Beispiele sind das Internationale Energieforum (IEF)
fiir Erdol und die Global Bioenergy Partnership (GBEP) fiir Biokraftstoffe.
Die divergierenden Interessen von Exporteuren und Importeuren dieser
energetischen Ressourcen gehen mit sehr unterschiedlichen Wahrneh-
mungen kausaler Zusammenhinge einher — bei Erdoél betrifft dies zum Bei-
spiel die Griinde fiir Preisschwankungen, bei Biokraftstoffen wiederum die
Flichen- und Nutzungskonkurrenz zwischen dem Anbau von Nahrungs-
mitteln und dem Anbau von Biomasse fiir die Kraftstoffgewinnung. Bei der
internationalen Kooperation ist daher zundchst der Informations-
austausch von zentraler Bedeutung, um fiir die Marktteilnehmer Trans-
parenz in Bezug auf Interessen und Wahrnehmungen zu schaffen. Dies
reduziert nicht nur Transaktionskosten auf den betreffenden Mairkten,
sondern kann auch zur Bildung gegenseitigen Vertrauens, zur Annéhe-
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rung abweichender Wahrnehmungen und zur Entwicklung einer gemein-
samen Sprache beitragen. Eine gemeinsame Sprache kann unter anderem
durch die Ausarbeitung einheitlicher Standards und Methodiken gefun-
den werden, was sowohl ein Ergebnis internationaler Kooperation als auch
eine gilinstige Voraussetzung fiir tiefer gehende Kooperation darstellt.
Deutschland und die EU als wichtige Importeure von Erdél und Biokraft-
stoffen sollten sich in diesem Sinne fiir einen offenen Dialog zwischen
Import- und Exportstaaten einsetzen.

Empfehlungen zur Nutzung des Kooperationspotentials im
globalen Olmarkt

Schon aufgrund der potentiell desastrosen Folgen des Klimawandels ist Kooperationschancen
eine langfristige Abkehr von Energiesystemen unausweichlich, die auf fos- nutzen
silen Energietragern basieren. Denn deren Nutzung tragt massiv zum Aus-

stoR von Kohlenstoffdioxid bei. Es wire jedoch fahrléssig, die Herausforde-

rungen zu unterschédtzen, die sich aus der Knappheit von Energietragern

und der Konkurrenz um sie ergeben, bis die notwendige Transformation
abgeschlossen ist. Dies gilt aufgrund der geringen Substituierbarkeit und

seiner Bedeutung im Transportsektor ganz besonders fiir den Energie-

trager Erd6l. Umso wichtiger ist es, dass Deutschland und Europa die
Chancen fiir Kooperation nutzen, die der globale Olmarkt bietet. Im Inter-

esse aller Staaten wire beispielsweise eine Verminderung der Olpreisvola-

tilitdt, die im Rahmen globaler Zusammenarbeit erwirkt werden kénnte.

Dabei sollte zundchst ein Austausch iber Wahrnehmungen fundamen- Angleichung von
taler Marktparameter und Herausforderungen stattfinden. Durch eine An- Wahrnehmungen und
gleichung von Wahrnehmungen wird auch ein Ausgleich von Interessen —Interessen
wahrscheinlicher. Die Diskussion tiber Differenzen in den Prognosen ver-
schiedener »Energy Outlooks« bietet einen guten Ansatzpunkt fiir erfolg-
versprechende Initiativen. Auch die Datenerhebung kann zum Wahrneh-
mungsabgleich fiihren. Die Ausdehnung der Joint Oil Data Initiative (JODI)
sollte daher vorangetrieben werden, um den Olmarkt funktionsfihiger
und damit fiir alle Parteien attraktiver zu machen.

Eine Koordination von Politikprozessen durch das IEF kann dariiber hin- Koordinierung von
aus dem Entstehen inkompatibler Regelwerke vorbeugen. Dies gilt Politikstrategien
insbesondere bei der Regulierung spekulativer Aktivititen auf dem Ol-
markt. Frankreichs Prasident Sarkozy hat im Vorfeld des franzosischen G8-
und G20-Vorsitzes im Jahr 2011 angekiindigt, die Schwankungen von Roh-
stoffpreisen zu einem wichtigen Thema zu machen. Eine weitreichende
globale Regulierung von Rohstoffspekulationen ist jedoch unwahrschein-
lich. Stattdessen ist mit verschiedenen nationalen Regulierungsvorhaben
zu rechnen. Das IEF konnte diese Vorhaben auch tiiber lingere Zeitriume
hinweg koordinieren. Vor allem die von Sarkozy angekiindigte Koopera-
tion zwischen Konsumenten und Produzenten legt das IEF als dafiir beson-
ders geeignetes Forum nahe. Dabei ist Preisvolatilitit nicht allein Folge
von Spekulation, so dass es einer Vielzahl von MaRnahmen bedarf, um sie
wirksam einzuddmmen.
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Bei der Nutzung des sich bietenden Kooperationspotentials ist es jedoch
wichtig, bei allem ambitionierten Vorgehen die Informalitdt des IEF zu
respektieren. Nur wenn dieser Respekt gewahrt wird, behdlt das Forum
seine Attraktivitit als Ort offener Diskussion. Ein zu grofRes Maf an Ver-
bindlichkeit kénnte hingegen den Kooperationswillen mancher Mitglieder
schwichen und letztendlich in Enttduschung miinden. Als Beispiel kann
hier Russlands Weigerung dienen, den auf Investitionssicherheit ausgeleg-
ten Energiecharta-Vertrag zu ratifizieren. Das IEF konnte auch fiir die Dis-
kussion tiber Investitionen genutzt werden. Dabei ist es wichtig, die Inter-
essen aller Mitglieder ernst zu nehmen. Dies gilt insbesondere fiir die
Forderung der Nachfragesicherheit. Wenn die Nachfrager ihre energie-
und klimapolitischen MaRnahmen umfassend offenlegen und erldutern,
konnen sie damit das Vertrauen der Produzenten erhdhen. Voreilige Rufe
nach Energieunabhidngigkeit, sei es im Sinne der Unabhingigkeit von
einem bestimmten Energietrdger oder von einer spezifischen Lieferregion,
schaffen aus Sicht der Exporteure hingegen Ungewissheit tiber die zukinf-
tige Nachfrage und konnen dadurch nicht nur das notwendige Vertrauen
zu den Produzentenldndern schidigen, sondern dariiber hinaus Investi-
tionen in die Olproduktion hemmen.

Empfehlungen zur Versachlichung des
Konflikts um Biokraftstoffe

Die Forderung von Biokraftstoffen sollte nicht mit politischen Zielsetzun-
gen Uberfrachtet werden. Vielmehr gilt es, sich auf malfdgebliche Priorita-
ten zu beschrdnken und auftretende Zielkonflikte offen zu thematisieren.
Die Bewertung von Biokraftstoffen sollte nicht anhand maximaler Anfor-
derungen an ein »ideales Gut« erfolgen, die an andere Produkte nicht
gestellt werden. Stattdessen sollte man niichtern prifen, welche empiri-
schen Vor- und Nachteile Biokraftstoffe insbesondere im Vergleich zu fos-
silen Energietrigern aufweisen, als deren Substitut sie eingesetzt werden.
In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass die Bezeichnung »Bio«
lediglich auf die Verwendung von Biomasse zur Energiegewinnung ver-
weist, nicht aber darauf, dass es sich bei Biokraftstoff um ein Produkt der
okologisch kontrollierten Landwirtschaft handelt." In Deutschland und
der EU werden Zweifel an der Nachhaltigkeit von Biokraftstoffen gedufRert,
die sich aber vor allem auf deren Produktion in Entwicklungslindern und
nicht auf die heimische Produktion beziehen. Hier ist zu fragen, ob in
diesem Falle strengere MaRstdbe angelegt werden als bei anderen landwirt-
schaftlichen Produkten. Der von Zweifeln an der Nachhaltigkeit gespeiste
internationale Druck scheint allerdings die brasilianischen Ethanolprodu-
zenten veranlasst zu haben, verstirkt auf die Qualitidt der Arbeitsbedin-
gungen zu achten. Da der Ubergang zwischen berechtigten Forderungen

1 Hans-Peter Piorr, Biokraftstoffe — Losung, Problem oder nur Teil der Landschaft? Bilanzen
Potenziale und Szenarien bis 2050, Gutachten im Auftrag des Gesprichskreises Verbraucher-
politik der Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn: Friedrich-Ebert-Stiftung, Juli 2010 (WISO Dis-
kurs, Expertisen und Dokumentationen zur Wirtschafts- und Sozialpolitik), S. 6.
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nach sozialen und okologischen Mindeststandards und protektionis-
tischen MaRnahmen fliel3end ist, sollten bei der Festlegung von Nachhal-
tigkeitsstandards zumindest deren Auswirkungen auf die Handelspolitik
und damit auf den Entwicklungsprozess des jeweiligen Landes berticksich-
tigt werden.

Die EU hat Mindestkriterien fiir Nachhaltigkeit festgelegt, die Biokraft- International einheitliche
stoffe erfiillen miissen, um auf Beimischungsquoten angerechnet werden Nachhaltigkeitsstandards
zu kénnen. Dafiir ist eine Zertifizierung erforderlich. Die EU verfiigt bis- erarbeiten
lang aber nicht iiber ein einheitliches System zur Nachhaltigkeitszertifi-
zierung. Selbst innerhalb Deutschlands stellen die bisher zugelassenen
Zertifizierungssysteme unterschiedliche Anforderungen an die Biokraft-
stoffproduktion. Die Zertifizierung ist zwar keine formelle Voraussetzung
fiir den Import von Biokraftstoffen, die Exporteure werden jedoch de facto
eine Zertifizierung ihrer Biokraftstoffe bendtigen, da diese sonst nicht auf
die Beimischungsquoten der EU anrechenbar sind.” Miissen sie dabei je
nach Zertifizierungssystem unterschiedliche Prinzipien und prozessuale
Vorgaben erfiillen, ist dies mit erheblichem biirokratischen Aufwand ver-
bunden. Folglich werden Hiirden fiir die Importe geschaffen, auf die
Deutschland und die EU angewiesen sind, um ihre energie- und klima-
politischen Ziele zu erreichen. Deutschland und die EU sollten sich daher
fiir die Schaffung EU-weit einheitlicher Zertifizierungssysteme einsetzen
und den Dialog zur Erarbeitung international anerkannter Nachhaltig-
keitsstandards fordern, die im Einklang mit WTO-Recht stehen. Dabei wird
es notwendig sein, dass sie sich insbesondere mit den inhaltlichen Posi-
tionen derjenigen Entwicklungslinder auseinandersetzen, die bei der Bio-
kraftstoffproduktion etwa aufgrund von Bodenqualitit oder klimatischen
Bedingungen komparative Vorteile haben. Die unter dem deutsch-brasilia-
nischen Energieabkommen eingerichtete Arbeitsgruppe zu Biokraftstoffen
und die Task Force on Sustainability der GBEP erscheinen fiir diese Ausein-
andersetzung als besonders geeignet.

2 Eine direkte Koppelung der Zertifizierung an Importvorschriften widerspriche WTO-
Recht. Allerdings bestehen kaum Anreize fiir einen Import von Biokraftstoffen, die nicht
auf die angestrebten Beimischungsquoten angerechnet werden kénnen.

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

129






Wettlauf um Metalle

Eisenerz und Seltene Erden
Hanns Giinther Hilpert / Gitta Lauster | Stormy-Annika Mildner / Florian Wassenberg






Einleitung: Immer teurer, immer knapper

Einleitung:

Immer teurer, Immer knapper
Stormy-Annika Mildner | Gitta Lauster

Lange Zeit spielten Metalle im Offentlichen Diskurs um Rohstoffsicherheit Wachsendes

und Ressourcenkonflikte keine bedeutende Rolle. Wihrend der vergange- Problembewusstsein
nen Jahre jedoch ist in Wirtschaft und Politik ein neues Problembewusst-

sein entstanden, und in den Medien wird vermehrt iiber Risiken auf den

Metallmérkten berichtet. Die wachsende Konkurrenz um knappe Metalle

berge, so die weitverbreitete Annahme, ein erhebliches Konfliktrisiko oder

habe bereits zu auRenpolitischen Konflikten gefiihrt.

Zum jetzigen Zeitpunkt ist zwar nicht zu befiirchten, dass die metal- Seltene Erden und

lischen Ressourcen bald erschépft sein werden. Dennoch wichst in den Eisenerz als Sorgenfille
Industrieldndern die Sorge, es konnte kiinftig zu Versorgungsengpdassen
und Preisspriingen kommen. Als problematisch gelten dabei mehrere Fak-
toren: eine hohe Konzentration der Rohstoffvorkommen (hdufig in poli-
tisch instabilen Lindern und Regionen), eine steigende Konzentration auf
Unternehmensseite und die wachsende Zahl staatlicher Interventionen auf
den Metallméirkten. Besonderes Interesse gilt derzeit den Seltenen Erden
(Seltenerdmetallen). Sie werden zur Herstellung zahlreicher Hightech-
Produkte benétigt, und ihr Abbau konzentriert sich in hohem MaRe auf
China. Auch die Entwicklungen bei Eisenerz werden wegen einer hohen
unternehmerischen Marktkonzentration und der jiingsten Preisspriinge
zunehmend mit Sorge verfolgt. Eisenerz ist der Ausgangsstoff fiir die Stahl-
erzeugung und somit unter anderem grundlegend fiir den Automobil- und
Maschinenbau sowie das Baugewerbe.

Doch fiihrt die wachsende Konkurrenz um Metalle, die derzeit zu beob- Kriterien fiir

achten ist, auch zu zwischenstaatlichen Ressourcenkonflikten? Welche Konfliktrisiken
Faktoren begiinstigen bzw. verhindern die Eskalation von Streitfdllen?
Folgende Elemente bilden eine wichtige Richtschnur, will man die Knapp-
heitssituation und das Konfliktrisiko bei Metallen einschétzen: Preise und
Preistrends, die Marktsituation (Angebot und Nachfrage, Marktstruktur
und Wettbewerb), statische Reichweite der Ressourcen, Recyclebarkeit und
Substituierbarkeit, staatliche Interventionen und politisches Umfeld. Je
nach Metall fillt die Bewertung anhand dieser Kriterien sehr unterschied-
lich aus.

Was sind Metalle?

Traditionell werden Metalle nach ihrer Dichte in Schwer- und Leicht- Schwer und leicht,
metalle sowie nach ihrer Reaktivitit in Edelmetalle und unedle Metalle edel und unedel
unterteilt. Zu den Leichtmetallen gehoéren beispielsweise Aluminium und

Lithium sowie die Seltenerdmetalle Scandium und Yttrium. In der Gruppe

der Schwermetalle finden sich unter anderem Blei, Eisen und Uran, Kobalt
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und Kupfer sowie die Seltenerdmetalle Cer, Lanthan und Ytterbium. Edel-
metalle sind solche, die nur schwer oxidieren, das heiRt kaum mit Sauer-
stoff reagieren. Darunter fallen Gold, Silber, Platin, Palladium und Rho-
dium. Unedle Metalle reagieren hingegen bereits bei Normalbedingungen
mit dem Sauerstoff aus der Luft.

Metalle gehoren in die Kategorie der erschopfbaren, nicht erneuerbaren,
jedoch teilweise recyclebaren Ressourcen. Ihre Erneuerung findet zwar in
geologischen Perioden, nicht aber innerhalb menschlicher Zeithorizonte
statt. Viele Metalle weisen ein grofdes Recycling-Potential auf. Technisch
moglich und wirtschaftlich sinnvoll ist eine Riickgewinnung vor allem bei
Eisen, Stahl, Blei, Kupfer, Zink, Aluminium sowie einigen Stahlveredlern.
In Deutschland betrdgt die Recycling-Rate etwa bei Aluminium 51 Prozent,
bei Blei rund 63 Prozent, bei Kupfer 55 Prozent und bei Zink 45 Prozent
(2005). Nicht immer jedoch ist eine Riickgewinnung machbar und 6kono-
misch zweckmaRig. In vielen Produkten steckt oft nur eine sehr geringe
Menge des gewiinschten Metalls. Zum Beispiel belduft sich der Anteil von
Tantal in einem handelsiiblichen Mobiltelefon auf nicht mehr als 0,0157
Prozent des Gesamtgewichts.'

Auch die Substitutionsmoglichkeiten variieren von Metall zu Metall. So
kann etwa Magnesium durch Zink, Aluminium und Kalziumkarbid ersetzt
werden; Substitute fiir Kupfer sind Aluminium, Titan, Stahl, Glasfaser oder
auch Plastik. Problematisch ist jedoch, dass bestimmte auf dem Weltmarkt
knapper werdende Metalle zwar substituierbar sind, zugleich aber in
grolRen Mengen bendétigt werden, wie Eisen, Kupfer, Nickel, Zink, Blei und
Aluminium. Demnach miissten auch ihre Ersatzstoffe in hoher Quantitit
verfligbar sein. Zudem gelten viele metallische Rohstoffe derzeit noch als
nicht ersetzbar.” Fiir das Seltenerdmetall Europium, das in Computerbild-
schirmen und Fernsehgeriten eingesetzt wird, ist beispielsweise noch kein
Substitut bekannt. Kaum ersetzbar sind auch alle anderen Seltenerd-
elemente sowie Chrom, Molybddn und die Platingruppen-Metalle. Schlief3-
lich ist die Substitution oftmals nur mit QualitdtseinbufRen moglich.

Werden Metalle knapp?

Selten — knapp - strategisch - kritisch: Es gibt viele Kategorien, um die Zu-
ganglichkeit von Metallen zu messen. Wichtige Indikatoren fiir Knappheit
sind die verfiigbaren Reserven, die zu erwartende Nachfrage, die statische
Reichweite und die Preisentwicklung.

Aufgrund wachsenden Bedarfs und steigender Nachfrage erwarten
Experten fiir verschiedene Metalle mittelfristig eine Peak-Problematik,

1 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (BMWA), Projektgruppe Rohstoffe, Bericht
zur aktuellen rohstoffwirtschaftlichen Situation und zu mdoglichen rohstoffpolitischen Handlungs-
optionen, Berlin, 12.7.2005; Hubertus Bardt, Keine Zukunft ohne Rohstoffe. Strategien und Hand-
lungsoptionen, Prisentation in Hanau, 17.11.2010, <http://hanau.ihk.de/fileadmin/pdf]
Abt_8/Dr.%20Bardt_Praesentation_2010_11_17.pdf> (Zugriff am 2.2.2011).

2 Vgl. Glinter Reuscher/Christiane Ploetz/Vera Grimm/Axel Zweck, Innovationen gegen Roh-
stoffknappheit, Diisseldorf: VDI Technologiezentrum GmbH, Januar 2008 (Zukiinftige Tech-
nologien, Nr. 74).
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dhnlich der beim Erdol.’ Im Auftrag des Bundeswirtschaftsministeriums
(2009) wurden auf Basis von Produktionszahlen aus dem Jahr 2006 die
Bedarfsmengen ausgewdhlter Metalle fiir 2030 ermittelt. Diese liegen teil-
weise bei einem Vielfachen der Produktion von 2006 (vgl. Tabelle 1).

Ein weiterer Indikator ist die statische Reichweite. Sie misst den Zeit- Statische Reichweite
raum, fiir den noch ausreichende Vorkommen bekannt und abbaubar teils unter 30 Jahren
sind. Die statische Reichweite wird in Jahren angegeben und stellt die
Reserven in Zusammenhang mit ihrer Nutzung.* Als »kritisch« angesehen
werden Vorkommen mit einer statischen Reichweite von unter 30 Jahren.

Dazu zihlen neben Silber, Gold, Zinn und Zink auch Baryt und Tantal.’
Allerdings kann dieser Indikatorwert von Jahr zu Jahr bedeutend schwan-
ken. Werden neue Reserven entdeckt und erschlossen, ist er nach oben
anzupassen. Ebenso unberiicksichtigt lisst die Momentaufnahme der sta-

Tabelle 1

Globaler Rohstoffbedarf fiir Zukunftstechnologien

(2006 und 2030, jeweils im Verhdltnis zur gesamten heutigen Weltproduktions-
menge des betreffenden Rohstoffs, Stand: 2009)

Rohstoff 2006 2030 Nutzung fiir

Gallium 0,28 6,09 Dinnschicht-Photovoltaik, Schaltkreise, WLED
Neodym 0,55 3,82 Permanent-Magnete, Lasertechnik

Indium 0,40 3,29 Displays, Diinnschicht-Photovoltaik
Germanium 0,31 2,44 Glasfaserkabel, Infrarot, optische Technologien
Scandium gering 2,28 SOFC-Brennstoffzellen, Al-Legierungselement
Platin gering 1,56 Brennstoffzellen, Katalysatoren

Tantal 0,39 1,01 Mikro-Kondensatoren, Medizintechnik

Quelle: Gerhard Angerer/Frank Marscheider-Weidemann/Arne Liilllmann/Lorenz Erdmann/
Michael Scharp/Volker Handke/Max Marwede, Schlussbericht. Rohstoffe fiir Zukunftstechnologien.
Einfluss des branchenspezifischen Rohstoffbedarfs in rohstoffintensiven Zukunftstechnologien auf die zu-
kiinftige Rohstoffnachfrage, Studie im Auftrag des BMWi, des Instituts fiir Zukunftsstudien und
Technologiebewertung (IZT) und des Fraunhofer-Instituts fiir System- und Innovations-
forschung (ISI), Berlin, 15.5.2009.

3 Peak Oil bezeichnet den Zeitpunkt, zu dem die Produktionsspitze der Olférderung
erreicht ist. Danach wird die Produktion nie wieder ein entsprechendes Niveau erreichen;
vgl. Aachener Stiftung Kathy Beys, Seltene Metalle fiir die Hightech-Industrie — Konflikte sind vor-
gezeichnet, 2009, <www.faktor-x.info/ressourcen/seltene-metallemai-2009.html> (Zugriff
am 3.1.2011).

4 Das Gabler-Wirtschaftslexikon definiert statische Reichweite wie folgt: »Die Reichweite
errechnet sich als Quotient aus vorhandenem Bestand und Jahresverbrauchsmenge. Als
Bestand konnen die zum Bezugszeitpunkt bekannten und wirtschaftlich rentabel abbau-
baren Rohstoffmengen (Reservenreichweite) oder die in Zukunft womdglich rentabel
abbaubaren Rohstoffmengen (Ressourcenreichweite) angesehen werden. Die Jahres-
verbrauchsmenge kann aufgrund des aktuellen Verbrauchs (statische Reichweite) |...]
angesetzt werden.« <http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/reichweite.html> (Zu-
griff am 24.1.2011).

5 Hubertus Bardt, Sichere Energie- und Rohstoffversorgung. Herausforderung fiir Politik und Wirt-
schaft?, Koln: Institut der deutschen Wirtschaft (IW), 2008 (IW-Positionen. Beitrdge zur
Ordnungspolitik, Nr. 36), S. 33.
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tischen Reichweite, dass es sich bei steigenden Preisen lohnen kann,
Metalle geringeren Konzentrationsgrades abzubauen oder Substitute zu
entwickeln. Dariiber hinaus konnen sich auch neue Moéglichkeiten durch
Innovation und Recycling ergeben.

Ob ein Metall als kritisch eingestuft wird, ist in hohem MaRe unter-
nehmens- und ldnderspezifisch. Bestimmen lésst es sich auf Basis der Vor-
kommen, der bendtigten Mengen oder auch der funktionalen Notwendig-
keit eines Metalls. Das Institut der deutschen Wirtschaft Kéln (IW) hat zur
Einstufung verschiedener metallischer Rohstoffe einen Rohstoff-Risiko-
Index entwickelt, der iiber quantitative und qualitative Merkmale eine
Risiko-Kategorisierung vornimmt. Quantitative Kriterien sind die statische
Reichweite des Rohstoffs, das Landerrisiko (also die politische Stabilitét in
Produzentenstaaten) sowie die Konzentration des Rohstoffs auf Linder-
und Unternehmensebene. Qualitative Kriterien sind die Bedeutung des
Rohstoffs fiir Zukunftstechnologien, die Gefahr des strategischen Einsatzes
(Marktinterventionen)® und die Substituierbarkeit. Der kritischste Rohstoff
ist demnach Yttrium, gefolgt von Neodym, Kobalt, Scandium, Wolfram,
Phosphat, Niob, Selen, Germanium, der Platingruppe, Lithium, Chrom,
Indium und Molybdin’ (Tabelle 2). Beachtet werden muss dabei jedoch,
dass die Klassifizierung von Metallen index-spezifisch ist und unterschied-
lich ausfallen kann, je nachdem wie in einzelnen Indizes die Variablen ge-
wichtet werden. Die Europdische Kommission kommt allerdings zu dhn-
lichen Ergebnissen wie das IW Kéln. In einem jiingst veroffentlichten Be-
richt identifiziert sie 14 Metalle als kritisch fiir die EU: Antimon, Beryl-
lium, Flussspat, Gallium, Germanium, Graphit, Indium, Kobalt, Magnesi-
um, Niob, die Platingruppen-Metalle, Seltene Erden, Tantal und Wolfram.?

Tabelle 2
Rohstoff-Risiko-Index der Vereinigung der Bayerischen Wirtschaft
(auf Basis von Daten der IW Consult, in absteigender Reihenfolge des Risikos)

Gefahrenklasse 1 Gefahrenklasse 2 Gefahrenklasse 3

Yttrium, Neodym, Kobalt,  Fluorit, Graphit, Magne-  Nickel, Blei, Eisen, Kali-

Scandium, Wolfram, sium, Mangan, Zinn, salz, Bentonit, Glimmer,
Phosphat, Niob, Selen, Gallium, Silber, Tantal, Feldspat, Kaolin, Gips,
Germanium, Platin- Kupfer, Titan, Gold, Anhydrit

gruppe, Lithium, Chrom,  Zink, Aluminium, Baryt
Indium, Molybdédn

Quelle: Vereinigung der Bayerischen Wirtschaft (vbw), Rohstoffsituation Bayern: Keine Zukunft
ohne Rohstoffe. Strategien und Handlungsoptionen, September 2009.

6 Bardt, Sichere Energie- und Rohstoffversorgung [wie Fn. 5], S. 14.

7 Ebd.

8 European Commission, DG Enterprise and Competition, Critical Raw Materials in the EU,
Briissel 2010, <http://ec.europa.eu/enterprise/policies/raw-materials/files/docs/report-b_en.
pdf> (Zugriff am 24.1.2011).
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Preisentwicklungen auf den Metallmérkten

Die Metallpreise entwickelten sich im letzten Jahrzehnt hochturbulent. Ungewdhnliche
Nach einer lingeren Periode relativ moderater Niveaus in den neunziger Turbulenzen
Jahren zogen die Preise stark an.” Wihrend einer Hochphase 2003-2008

lagen sie mitunter bei Werten, die fiir viele Metalle seit Jahrzehnten nicht

mehr oder iiberhaupt noch nie erreicht worden waren.'® Die zyklische Ab-

folge von Niedrig- und Hochpreisperioden gehort zwar zu den Gesetz-

maRigkeiten der Bergbaubranche. Doch in der Vergangenheit dauerten die

Hochphasen nie ldnger als 34 Monate, wobei sich die Preise maximal ver-

doppelten. Der jiingste Hochpreiszyklus dagegen war mit fiinf Jahren nicht

nur der langste in der Nachkriegsgeschichte; auch der durchschnittliche

Preisanstieg fiel ungewohnlich hoch aus. Das Angebot blieb trotz erheb-

licher Kapazititsausweitungen konstant hinter der Nachfrage zuriick."

Aufgrund der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise brach dieser Trend Neuer Preissprung nach

im Friihjahr 2008 jih ab. Doch schon 2009 stiegen die Preise im Vergleich ~der Finanzkrise
zum Vorjahr wieder sprunghaft an (wenn auch von niedrigerem Niveau
aus) — mit einem Plus von tiber 150 Prozent bei einigen Metallen, darunter
Kupfer und Blei."” Dieser Trend setzte sich 2010 fort. Der Primary Commo-
dity Index"® des Internationalen Wihrungsfonds zeigt die Preisfluktuatio-
nen seit dem Jahr 2000 (vgl. Abbildung 1, S.138)."* Auch fiir 2011 und
2012 wird mit steigenden Preisen bei anhaltender Volatilitit gerechnet.'
Worin sind diese Preisschwankungen begriindet? Wie auf jedem anderen
Markt bestimmen Angebot und Nachfrage die Preise von Metallen. Unter-
schieden werden muss dabei zwischen langfristig-strukturellen und kurz-
fristig-konjunkturellen Faktoren.

Zu den langfristig wirkenden strukturellen Faktoren gehort in erster Langfristige Faktoren
Linie ein seit der Jahrtausendwende zu beobachtender Nachfrageschub.

Dieser hat zwei Ursachen. An erster Stelle zu nennen ist der »China-Effekt,
das heilt die hohe Infrastruktur- und Industrienachfrage von chinesischer

9 BMWA, Bericht zur aktuellen rohstoffwirtschaftlichen Situation [wie Fn. 1].

10 BGR, Der BGR-Preisindex fiir metallische Rohstoffe (BGR-MPI), 2006, <www.bgr.bund.de/
cln_151/nn_330806/DE/Themen/Min__rohstoffe/Produkte/MPI/mpi__grundlagen.html>
(Zugriffam 2.2.2011).

11 European Commission, Tackling the Challenges in Commodity Markets and in Raw Materials,
Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, COM(2011)
25 final, 2.2.2011.

12 Vgl. Sven Streitmayer, »Industriemetalle: Riickblick 2009 und Ausblick 2010«
12.1.2010, tiber RohstoffWelt.de, <www.rohstoff-welt.de/news/artikel.php?sid=16924#
Industriemetalle-Rueckblick-2009-und-Ausblick-2010> (Zugriff am 25.1.2011).

13 Der Index umfasst folgende Metalle: Kupfer, Aluminium, Eisenerz, Zinn, Nickel, Zink,
Blei und Uranium. Es gibt zahlreiche weitere Indizes; die beiden wichtigsten sind der
Goldmann Sachs Commodities Index (GSCI) und Reuters CRB-Index.

14 IWF, Indices of Primary Commodity Prices, 1999-2010, 10.4.2010, <www.imf.org/external/
np/res/commod/tablela.pdf> (Zugriff am 25.2.2010).

15 Vgl. Raw Materials Group, »RMG’s Metal Price Forecasts for 2010 - A Rollover from
2009¢«, Press Release, Stockholm, 4.1.2010; DekaBank, »Rohstoffe: Gut ins neue Jahr ge-
kommens, Frankfurt a. M., Januar 2010 (Volkswirtschaft Rohstoffe, Makro Research).
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Abbildung 1
Preissteigerungen bei Metallen 2000-2010 (Index: Basisjahr 2005 = 100)
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Quelle: IWF, Primary Commodity Prices, <www.imf.org/external/np/res/commod/index.asp> (Zu-
griff am 9.12.2010).

Seite.'® Obwohl China selbst in wachsendem MaRe Rohstoffe abbaut, ist es
auf den globalen Rohstoffmadrkten zum dominierenden Kdufer aufgestie-
gen. Weltweit entfallen auf das Land beispielsweise 44,4 Prozent des Stahl-
und 40,5 Prozent des Aluminiumkonsums (vgl. Abbildung 4, S. 142). Die
zweite Ursache besteht darin, dass sich die Nachfragestruktur verdndert
hat. Zahlreiche Metalle sind heute sehr viel wichtiger als noch vor zehn
Jahren. Dem liegen technologische Innovationen und der Bedarf an Infor-
mations- und Umweltprodukten zugrunde.

Kurzfristig bestimmen zyklische Elemente die Preisbildung. Im konjunk-
turellen Boom steigen die Preise, in der Rezession fallen sie. Vor der Wirt-
schafts- und Finanzkrise gab es mehrere Preistreiber: die konjunktur-
bedingte Nachfrage in einer aulerordentlich langen und kriftigen Auf
schwungphase, die Verteuerung der Energierohstoffe, welche Produktions-
und Frachtkosten steigen lie, sowie die Schwiche des US-Dollars.'” Da
Metalle grofStenteils in Dollar fakturiert werden, erhohten Anbieter die
Preise, um wdhrungsbedingte Gewinnverluste zu kompensieren. Auftrieb
erhielten die Metallpreise aullerdem durch Lieferengpdsse (unter anderem
infolge von Naturkatastrophen in Bergbaugebieten, Arbeiterstreiks und
Stromausfillen in Abbaustitten)'® sowie durch Kapazititsengpisse in der
Bergbau-Zulieferindustrie, in der Aufbereitung und im Seeverkehr.” Die

16 BGR, Bundesrepublik Deutschland. Rohstoffsituation 2007, Hannover 2008, S. 11.

17 John F. Papp et al., Factors That Influence the Price of Al, Cd, Co, Cu, Fe, Ni, Pb, Rare Earth
Elements, and Zn, Reston, VA 2008 (U.S. Geological Survey Open-File Report 2008-1356).

18 Markus Wagner/Dieter Huy, Schafft der Strukturwandel in der Nachfrage eine neue Dimension
fiir die Weltrohstoffmdrkte?, Hannover: BGR, 20.9.2005 (Commodity Top News, Nr. 24),
<www.bgr.bund.de/cln_145/DE/Gemeinsames/Produkte/Downloads/Commodity__Top__
News/Rohstoffwirtschaft/24__weltrohstoffmaerkte,-templateld=raw,property=publication
File.pdf]24_weltrohstoffmaerkte.pdf> (Zugriff am 25.1.2011).

19 BGR, Rohstoffsituation 2007 [wie Fn. 16].
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Griinde fiir die Preissteigerungen 2009/2010 lagen vor allem im Nachfrage-
schub, den die Konjunkturpolitik vieler Staaten anfachte, und in dem
Umstand, dass China seine Rohstofflager aufstockte. Zudem waren auf-
grund von Dollar-Schwiche, niedrigen Zinsen und Inflationsangst massive
Investitions- und Spekulationsaktivititen auf den Rohstoffméarkten zu ver-
zeichnen.?® Neben der konjunkturell schwankenden Nachfrage spielen bei
der Preisbildung also drei weitere Faktoren eine Rolle: erstens die Lager-
haltung, zweitens der Einfluss von Spekulanten, drittens staatliche Inter-
ventionen in Form von Steuern, Zollen, Kontingenten und Subventionen.

Langfristig werden Kapazititen angepasst. Bei niedrigen Preisen dros- Preisvolatilitit hemmt
seln Rohstoffkonzerne ihre Produktion und investieren weniger in die Er- Kapazititsanpassungen
schlieBung neuer Vorkommen - bis bestehende Vorrite abgebaut sind und
die Nachfrage wieder anzieht. Steigen Nachfrage und Preise, so wird hin-
gegen mehr investiert, die Kapazitdten wachsen. Grundsatzlich sind dabei
die Abbaugrenzkosten entscheidend: Es werden so lange Kapazititen auf
gebaut (oder reduziert), bis die Kosten der letzten geférderten Einheit dem
Marktpreis entsprechen. In der Praxis investieren Minengesellschaften
aber erst dann, wenn sie grof3es Vertrauen in langfristig hohere Preise
besitzen (und wenn sie im zurtickliegenden Boom gut verdient haben, also
iiber volle Kassen verfiigen). Raschen Neuanlagen stehen Investitions- und
Markteintrittsbarrieren entgegen, darunter hohe Kapitalkosten, lange
Investitionszeitrdume — das heil3t Renditen ergeben sich erst nach einigen
Jahren — und Investitionsrisiken.

Preisvolatilitédt stellt sowohl fiir Export- als auch fiir Importlinder ein Vulnerabilitit von
Problem dar.”! Wie hoch die Vulnerabilitit jeweils ist, hingt vor allem von Volkswirtschaften
der Export- bzw. Importabhdngigkeit sowie der Bedarfssituation ab.
Deutschland gehort zu den Lindern, die besonders verwundbar gegentiber
Preisvolatilitidt sind, da es fiir seine Industrieproduktion auf viele Metalle
angewiesen ist und gleichzeitig fast die gesamte Nachfrage durch Importe
deckt.”” Um die Belastung der metallverarbeitenden Industrie in Deutsch-
land durch Preisinderungen auf den internationalen Méirkten zu bestim-
men, hat die Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe einen
Preisindex (BGR-MPI) fiir jene 20 Metallrohstoffe entwickelt, die von
Deutschland hauptsdchlich importiert werden. Die Gewichtung der einzel-
nen Rohstoffe ergibt sich aus Preis und Menge im Verhdltnis zum Netto-
Importwert sdmtlicher Einfuhren von metallischen Rohstoffen in der Be-
richtsperiode.” Durch diesen linderspezifischen Index wird deutlich, dass
die deutsche Wirtschaft stirker von den anziehenden Preisen betroffen
war, als allgemeine Indizes vermuten lassen. Besonders massiv fielen die
Preissteigerungen bei Stahlveredlern und den sogenannten strategischen
Metallen aus, welche fiir die weitere Wertschopfung in Deutschland beson-
ders wichtig sind (Tantal, Kobalt und Wolfram). Allerdings zeigt sich auch,
dass der zunehmende Auflenwert des Euro vor der Finanzkrise die Preis-

20 Ebd.

21 Vgl. den Beitrag zur Olpreisvolatilitit in dieser Studie, S. 101ff.
22 Bardt, Sichere Energie- und Rohstoffversorgung [wie Fn. 5], S. 28.

23 BGR, Der BGR-Preisindex fiir metallische Rohstoffe [wie Fn. 10].

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

139



Wettlauf um Metalle

140

Herfindahl-Index
als Malstab

Weltweite
Produktionsanteile

Konzentration und
Versorgungsrisiko

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

steigerungen fiir deutsche Konsumenten zumindest leicht abfederte.** Bei
einem sinkenden Euro-Wert, wie 2010 zu beobachten, gilt dies nicht mehr.

Geographische Konzentration von Vorkommen und Produktion

Der geographische Konzentrationsgrad bei Vorkommen und Produktion
fallt fir verschiedene metallische Rohstoffe zwar unterschiedlich aus;
grundsatzlich ist bei vielen Metallen aber eine hohe Konzentration fest-
zustellen. Diese ldsst sich mit Hilfe des Herfindahl-Index bestimmen. Das
Schwermetall Niob, das etwa zur besseren SchweilRbarkeit von Stahl be-
notigt wird, erreicht mit einem Indexwert von 0,94 fast das hochstmog-
liche Konzentrationsniveau (von 1); der Rohstoff findet sich hauptsdchlich
in Brasilien.” Deutlich niedriger ist die geographische Konzentration der
Vorkommen hingegen bei den Eisenerzen.? Bei den Seltenerdmetallen ist
der Konzentrationsgrad zwar niedrig; der Herfindahl-Index erreicht hier
nur einen Wert von 0,23.”” Doch auch wenn solche Metalle in der Erdkrus-
te sehr héufig vorkommen, sind die wirtschaftlich féorderungswiirdigen
Reserven geographisch doch hochkonzentriert. Abbildung 2 zeigt exempla-
risch die Dominanz des jeweiligen Spitzenreiters bei den Reserven von
Lithium, Kobalt, Indium und Seltenen Erden.

Ein weiterer Indikator fiir die geographische Konzentration sind die Lan-
deranteile an der weltweiten Produktion. Abbildung 3 gibt einen Uberblick
zur Produktion ausgewdhlter Metallrohstoffe nach Liandern. Augenfillig
ist der hohe Anteil Chinas an der weltweiten Produktion von Metallen.
Ebenso dominant ist China beim globalen Verbrauch, wie Abbildung 4
(S. 142) verdeutlicht.

Das mit der geographischen Konzentration verbundene Versorgungs-
risiko bei metallischen Rohstoffen wurde lange Zeit unterschitzt.”® Ange-
sichts von Versorgungsengpdssen und zunehmender Knappheit betrachtet
man mittlerweile die Tatsache mit Sorge, dass viele metallische Rohstoffe
zu einem Grofteil in politisch oder wirtschaftlich instabilen Regionen
vorkommen. So steigt mit einem héheren Konzentrationsgrad auch die An-
falligkeit der Versorgung gegeniiber Lieferstopps, beispielsweise infolge
von Wetterphinomenen oder Streiks an den Produktionsstandorten.”

24 BMWA, Bericht zur aktuellen rohstoffwirtschaftlichen Situation [wie Fn. 1], S. 4.

25 Vgl. Gerhard Angerer/Frank Marscheider-Weidemann/Arne Liillmann/Lorenz Erd-
mann/Michael Scharp/Volker Handke/Max Marwede, Schlussbericht. Rohstoffe fiir Zukunfts-
technologien. Einfluss des branchenspezifischen Rohstoffbedarfs in rohstoffintensiven Zukunftstechno-
logien auf die zukiinftige Rohstoffnachfrage, Studie im Auftrag des BMWi, des Instituts fiir
Zukunftsstudien und Technologiebewertung (IZT) und des Fraunhofer-Instituts fir
System- und Innovationsforschung (ISI), Berlin, 15.5.2009, S. 281.

26 Vgl. die Fallstudie zum Eisenerzmarkt, S. 150ff.

27 Angerer et al., Schlussbericht [wie Fn. 25], S. 306.

28 BMWA, Bericht zur aktuellen rohstoffwirtschaftlichen Situation [wie Fn. 1].

29 Vgl. Hubertus Bardt, Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Prdsentation bei der Sicher-
heitskonferenz von BDI, BVSW und vbw zum Thema »Internationalisierung des Mittelstandes. Risiko
Rohstoffversorgung — Strategien und Handlungsoptionen, 5.2.2010.
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Abbildung 2
Anteile der Spitzenreiter bei den Vorkommen ausgewdhlter Metalle
(in Prozent der globalen Reserven)
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Quelle: U.S. Department of Energy, Critical Materials Strategy, Dezember 2010, S. 28, <www.energy.gov/news|
documents/criticalmaterialsstrategy.pdf>.

Abbildung 3
Produktion ausgewihlter Metalle 2009: Anteil der Top-5-Liander (in Prozent)
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Quelle: BGR, Bundesrepublik Deutschland: Rohstoffsituation 2009, Hannover 2010.
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Abbildung 4
Verbrauch ausgewdhlter Metalle 2009: Anteil der Top-5-Linder (in Prozent)
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Quelle: BGR, Bundesrepublik Deutschland: Rohstoffsituation 2009, Hannover 2010, S. 147ff.

Rekord bei Ubernahmen

142

und Fusionen

Ziele staatlicher
Eingriffe

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

Unternehmerische Konzentration der Produktion

Neben der geographischen Konzentration von Vorkommen und Produk-
tion ist bei einigen Metallen auch eine Konzentration auf Ebene der Erzeu-
gerunternehmen zu konstatieren. Die hohen Gewinne, die eine anhal-
tende Preishausse den Rohstoffproduzenten beschert hat, ermoglichten
zahlreiche Ubernahmen und Fusionen. So wurde in den vergangenen Jah-
ren mehr Geld in Zusammenschliisse und Ubernahmen von Firmen inves-
tiert als je zuvor, im Rekordjahr 2006 allein 140 Milliarden Dollar. Vor
allem chinesische Unternehmen machten mit Milliardendeals von sich
reden und fithrten die zunehmenden Konzentrationstendenzen an.*® Die
BGR geht davon aus, dass sich die Konsolidierung fortsetzen und der Kon-
zentrationsgrad in der Rohstoffbranche weiter steigen wird. Denn durch
Fusionen und Ubernahmen koénnen sich Unternehmen sowohl in regio-
naler als auch in rohstoffspezifischer Hinsicht stirker diversifizieren.

Marktinterventionen

Zahlreiche Staaten intervenieren auf den Metallmirkten, unter anderem
um die Versorgung zu sichern, ihre Terms of Trade zu verbessern oder um
der heimischen, nachgelagerten Industrie einen preislichen Wettbewerbs-

30 Vgl. Magnus Ericsson/Martin Jansson (Raw Materials Group), »The Party Is Over, in:
Mining Journal Online, 27.2.2009, <www.mining-journal.com/finance/the-party-is-over>
(Zugriff am 25.1.2011).
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vorteil im internationalen Handel zu verschaffen. Gerade wihrend der
Hochpreisphase haben Marktinterventionen deutlich zugenommen.

Zu den gingigsten Instrumenten gehoren Exportlizenzen (die im Rah- Exporthemmnisse bei

men jihrlich festgelegter Hochstmengen gegen Entgelte erteilt werden), Vielen Metallen
Exportsteuern, direkte Ausfuhrverbote, Verweigerung der Mehrwertsteuer-
erstattung, Zollrlickerstattungen bei Weiterverarbeitung des Rohstoffs,
Exportmonopole sowie Inlandsbevorzugung bei der Weiterverwendung.
Die OECD untersuchte fiir eine 2010 veroffentlichte Studie 21 Metalle und
stellte fest, dass mehr als die Hilfte davon seit 1990 mit Exportrestriktionen
belegt ist; die Ausfuhrzolle reichen von 3 bis 30 Prozent.”’ Laut BDI
(2011)** erhebt beispielsweise Indien eine Exportsteuer von 15 Prozent auf
Eisenerz. Russland erschwert den Export zahlreicher Schrotte (unter
anderem von Blei-, Kobalt, Mangan- und Wolframschrott); die Ausfuhr-
steuer auf Kupferschrott etwa betrdgt ganze 50 Prozent. Auch die Ukraine
belegt den Export von Metallschrotten (unter anderem Aluminium- und
Bleischrott) mit hohen Zo6llen von bis zu 24 Prozent. Venezuela verbietet
sogar die Ausfuhr zahlreicher Schrotte wie Kupfer-, Blei- oder Kobalt-
schrott. Doch im Kreuzfeuer der Kritik steht vor allem China. Denn
aufgrund seiner Marktmacht kann das Land die Terms of Trade im
Welthandel verindern.*

Teilweise werden Exportrestriktionen auch mit dem Schutz von Umwelt Ausfuhrbeschrankungen:
und Ressourcenbasis begriindet: Wenn sich weniger exportieren l4sst, wird ein fragwiirdiges Mittel
auch weniger produziert. Doch auch wenn Ausfuhrbeschrankungen ein
Marktversagen im Inland (externe Negativeffekte der Rohstoff-Forderung
beispielsweise auf die Umwelt) bereinigen sollen, wirken sie zumeist
markt- und handelsverzerrend. Laut OECD und WTO sind sie ein denkbar
schlechtes Instrument, um 6kologische und soziale Ziele zu erreichen;
meistens eignen sich dafiir andere Steuerungsinstrumente (wie Steuern
und Regulierungen) weitaus besser.*

Dartiber hinaus férdern zahlreiche Staaten auch den Import von Metal- Staatliche Férderung
len, zum Beispiel durch Steuervergiinstigungen. Die deutsche Industrie be- von Einfuhren
fiirchtet etwa, dass Steuernachlisse bei der Einfuhr von Metallschrott nach
China zu erheblichen Marktverzerrungen und Lieferengpéssen fiithren. Bis
zu 50 Prozent der deutschen Metallproduktion basieren auf Schrott.*

Als Folge der beschriebenen Interventionen steigen die internationalen Handelskonflikt
Konfliktrisiken, denn die Importlinder bewerten den Einsatz von Export- mit China
restriktionen zunehmend kritisch. Jingst erhoben die EU und die USA,

31 Jane Korinek/Jeonghoi Kim, Expott Restrictions on Strategic Raw Materials and Their Impact
on Trade, Paris: OECD, 29.3.2010 (OECD Trade Policy Working Papers, Nr. 95), S. 7, 11.

32 Vgl. Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), Ubersicht iiber bestehende Handels- und
Wettbewerbsverzerrungen auf den Rohstoffmdrkten, unveroffentlichte Publikation, Stand:
Januar 2011.

33 Vgl. dazu die Fallstudie zu Seltenen Erden, S. 159ff.

34 WTO, World Trade Report. Trade in Natural Resources, Genf 2010; Jeonghoi Kim, Recent
Trends in Export Restrictions, Paris: OECD, 19.7.2010 (OECD Working Papers, Nr. 101), S. 5.

35 Vgl. »Deutsche Industrie warnt vor >Rohstoffliicke«, Euractiv.com, 26.8.2009 (update:
29.1.2010), <www.euractiv.com/de/nachhaltige-entwicklung/deutsche-industrie-warnt-
rohstofflcke/article-184838> (Zugriff am 25.1.2011).
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zusammen mit vielen Drittlindern, Klage bei der WTO gegen die Zo6lle und
Quoten, mit denen China den Export zahlreicher Metalle und Mineralien
belegt. Der Handelskonflikt ist bislang nicht geldst, ein Panel-Entscheid
steht noch aus.

Zielkonflikt zwischen Ressourcensicherheit, Umwelt und Sozialem

Aus wirtschaftlicher Sicht ist es durchaus wiinschenswert, dass die Produk-
tionsziffern erhoht und neue Rohstoffvorkommen erschlossen werden.
Dies steigert das Angebot an Metall, das zu erschwinglichen Preisen erhalt-
lich ist, und mindert so das Versorgungsrisiko. Allerdings sind Exploration
und Extraktion in Lindern mit geringer Regulierungskompetenz (oder feh-
lendem Willen dazu) hiufig in erheblichem Malfde mit negativen externen
Effekten verbunden. Sie verursachen also 6kologische und soziale Kosten,
die sich nur teilweise im Preis widerspiegeln. So geht die Gewinnung von
mineralischen Rohstoffen immer mit Eingriffen in die Umwelt einher,
etwa den Wasserhaushalt. In vielen Entwicklungslindern werden diese
Eingriffe aber nach wie vor nicht ausreichend reguliert; die Férderung ist
sozial und 6kologisch oftmals nicht nachhaltig.

Zu den okologischen Problemen, die der Bergbau mit sich bringt, geho-
ren unter anderem die Freisetzung von Schadstoffen aus dem Gestein,
starke Treibhausgasemissionen sowie ein hoher Energie- und Wasserkon-
sum. Dartiber hinaus werden vielfach ganze Landstriche zerstort. Zu den
sozialen Problemen zdhlen etwa unverhdltnisméafig lange Arbeitszeiten,
gesundheitsgefihrdende Arbeitsbedingungen und Ausbeutung wie Kinder-
arbeit. Der Bergbau bietet Entwicklungsldndern zwar eine Moglichkeit,
ihre 6konomischen und sozialen Verhéltnisse zu verbessern — in rund 50
Staaten ist er ein wesentlicher, wenn nicht gar der wichtigste Wirtschafts-
sektor.® Durch einen unregulierten Abbau kann jedoch auf nationaler
Ebene auch das Konfliktpotential zunehmen, vor allem wenn sich eine
steigende Forderquote nicht in wirtschaftlichem Wachstum und héheren
Einkommen niederschldgt. Dies ist problematisch, da rohstoffexportie-
rende Linder in besonderem Malf3e anfillig sind fiir auseinanderklaffende
Einkommens- und Vermogensentwicklungen.

Ressourcenmanagement und Ressourcengovernance

Die gingigen Instrumente, mit denen versucht wird, die genannten Pro-
bleme zu bewidltigen, lassen sich unterteilen in Ressourcenmanagement,
Ressourcengovernance und Konfliktregulierung.

Um das Versorgungsrisiko zu reduzieren, konnen Importldnder auf eine
ganze Reihe von Mafinahmen zurtckgreifen. Auf Unternehmensseite
zdhlen dazu Terminkontrakte zur Absicherung von Preisschwankungen,
die Verbesserung der Markttransparenz beim internationalen Rohstoff
angebot (etwa durch Schaffung eines internetbasierten Rohstoffmarkt-

36 Vgl. Raimund Bleischwitz/Stefan Bringezu, Globales Ressourcenmanagement, Bonn: Stif-
tung Entwicklung und Frieden, Oktober 2007 (Policy Paper 27).
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platzes), eine stirkere Nutzung heimischer Lagerstitten, die Rickwdrts-
integration (beispielsweise durch Ubernahme von Zulieferfirmen und
Beteiligungen im Rohstoffsektor), eine Erhohung des Recycling-Anteils
sowie die Steigerung von Material- und Produktionseffizienz. Von staat-
licher Seite kann die Rohstoff-Forschung geférdert werden, etwa hinsicht-
lich Recycling- und Explorationsmethoden, Infrastruktur und Logistik
oder auch Substituten. Daneben hat der Staat die Moglichkeit, Aktivititen
heimischer Unternehmen zur Rohstoffgewinnung im Ausland zu unter-
stiitzen.

Die negativen externen (0kologischen und sozialen) Effekte auf Ebene Ressourcengovernance
der Forderlinder will man insbesondere mit TransparenzInitiativen
angehen - wie dem sogenannten Kimberley-Prozess, einem Zertifizierungs-
system fiir Diamanten. Es dient dazu, Schmuggelware und illegal abgebau-
te Diamanten zu erkennen, und soll so den kontrollierten Handel for-
dern.”” Zurzeit gibt es Bemiihungen, ein ihnliches Zertifizierungssystem
fiir metallische Rohstoffe (insbesondere Coltan) einzufithren. Weitere
Transparenz-Projekte sind die »Extractive Industries Transparency Initi-
ative« (EITI)*® oder auch das Netzwerk »Publish What You Pay«.* Die Mit-
gliedslinder dieser Initiativen verpflichten sich, Zahlungen von Unter-
nehmen sowie staatliche Einnahmen aus Tatigkeiten im Bergbausektor zu
prifen und zu veroffentlichen. Zwar sind solche Transparenz-Initiativen
mit Schwichen behaftet — sie bleiben verhiltnismdfRig »zahnlos« an-
gesichts fehlender Sanktionsmoglichkeiten, konnen niemanden zur Teil-
nahme zwingen und verfiigen iiber keine Monitoring-Mechanismen zur
Priifung ihrer ZweckmiRigkeit.*> Gleichwohl stellen sie einen vielverspre-
chenden Ansatz dar, um externe Negativeffekte in den Forderldndern zu
begrenzen.*’ AuRerdem haben die USA mit Verabschiedung des »Wall
Street Reform and Consumer Protection Act of 2010« (»Dodd-Frank Act«)
am 21. Juli 2010 auch eine umfassende Transparenz-Initiative auf den Weg
gebracht. Ziel von Sektion 1502 des Gesetzes ist es, die Transparenz in Han-
delsketten zu verbessern und den Handel mit Konfliktmineralien zu
beschrdanken; Sektion 1504 strebt eine hohere Transparenz bei Zahlungs-
stromen an. Durch den Dodd-Frank Act ist international eine neue Dyna-
mik entstanden. Auch die EU iiberlegt mittlerweile, wie sie entsprechende
Transparenz-Vorgaben verbindlich machen kann.

Um wirtschaftliche Konflikte wie Handelsdispute zu 16sen (Konfliktregu- Konfliktregulierung
lierung), bieten sich auf internationaler Ebene vor allem zwei Institutio-
nen an: die Welthandelsorganisation (WTO), wenn es um handelsverzer-

37 Global Policy Forum, Kimberley Process, <www.globalpolicy.org/security-council/dark-
side-of-natural-resources/diamonds-in-conflict/kimberly-process.html> (Zugriff am 25.1.
2011).

38 Extractive Industries Transparency Initiative, <http://eiti.org>.

39 Publish What You Pay, <www.publishwhatyoupay.org>.

40 Global Witness, The Kimberley Process at Risk, November 2006, <www.globalpolicy.org/
images/pdfs/11atrisk.pdf>.

41 Anthony Richter, »Validation Deadline Arrives: A Crucial Test for EITI«, Open Society
Institute: Blog Open Society, 9.3.2010, <http://blog.soros.org/2010/03/validation-deadline-
arrives-a-crucial-test-for-eiti> (Zugriff am 25.1.2011).
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rende Malinahmen von Staaten geht, und die Wettbewerbsbehorden im
Falle unlauterer Unternehmenspraktiken. Beide haben jedoch ihre Schwaé-
chen.

Grundsitzlich konzentriert sich die WTO darauf, protektionistische
Importrestriktionen zu beseitigen, um den Marktzugang zu verbessern.
Exportbeschridnkungen spielten bislang keine bedeutende Rolle in den
Liberalisierungsverhandlungen. Nicht nur, dass Ausfuhrzolle generell
erlaubt sind - wdhrend Importzolle gebunden werden miissen (es also
untersagt ist, sie ohne weiteres anzuheben), gilt dies fiir Exportzolle nicht.
Zum Abbau ihrer Exportzolle haben sich bislang auch nur wenige Lander
verpflichtet. MengenmadRige Beschrankungen von Rohstoffausfuhren
durch Quoten oder Verbote sind dagegen durch Artikel XI des Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommens (GATT) untersagt. Zuldssig sind Exportres-
triktionen nur im Fall interner Versorgungskrisen. Allerdings gibt es zahl-
reiche Ausnahmeregeln, die grofen Spielraum bieten fiir den Riickgriff
auf quantitative Exportbeschrankungen. Rechtfertigen lassen sich Limitie-
rungen etwa — nach Artikel XX des GATT - mit dem Schutz von Umwelt
und natiirlichen Ressourcen. Artikel XXI erlaubt Exportbarrieren, wenn sie
zur Wahrung der nationalen Sicherheit dienen.

Neben dem multilateralen Handelsrecht gibt es eine Vielzahl an préfe-
rentiellen Handelsabkommen (darunter Freihandelsabkommen und Zoll-
unionen), die Exportrestriktionen regulieren. Viele von ihnen sind sogar
deutlich ambitionierter als die WIO-Regeln. Das Nordamerikanische Frei-
handelsabkommen (NAFTA) oder auch die EU verbieten Exportzélle im
intra-regionalen Handel. Auch in vielen bilateralen Freihandelsabkommen
finden sich mittlerweile strenge Regeln fiir den Einsatz von Exportzollen
und Quoten. Allerdings haben diese priferentiellen Abkommen einen
offensichtlichen Nachteil: Sie beschrianken sich auf wenige Linder, die teil-
weise sogar innerhalb einer Region liegen. Viele metallische Rohstoffe
werden aber international gehandelt. Zudem unterhalten wichtige Impor-
teure wie die EU bislang keine Handelsabkommen mit grofen Export-
lindern wie China. SchlieRlich gibt es auch bei den priferentiellen Abkom-
men zahlreiche Ausnahmen, die viel Spielraum lassen, um Exportrestrik-
tionen zu verhdngen.

Ein weiteres Instrument zur Regulierung wirtschaftlicher Konflikte ist
das Wettbewerbsrecht. Die Europdische Kommission kann etwa geplante
Fusionen iberprifen, gegebenenfalls ein Kartellverfahren einleiten und
den Zusammenschluss untersagen. Bei ihren Entscheidungen orientiert
sich die EU-Wettbewerbspolitik nicht allein an Marktstrukturen und
Marktkonzentration, sondern auch an der Wohlfahrt der Verbraucher.
Eine Rolle spielt beispielsweise, wie sich Fusionen auf Preise und Produkt-
mengen auswirken. In der Vergangenheit hat sich vor allem das euro-
pdische Wettbewerbsrecht als effektiv erwiesen, wenn es um Plidne fir
grofRe Unternehmensfusionen und -libernahmen ging. 2001 etwa wurde
eine weitere Konzentration der Eisenerzforderung verhindert. 2008 duf3er-
ten unter anderem die europdischen Wettbewerbshiiter grofe Bedenken
gegen das Ubernahmeangebot des Rohstoffkonzerns BHP Billiton fiir die
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Bergbaugesellschaft Rio Tinto, bevor die Offerte wieder zuriickgezogen
wurde. Unterhalb der Fusionsschwelle hingegen muss sich die Effektivitit
des Wettbewerbsrechts erst noch beweisen.

Fallauswahl: Metalle als Konfliktgegenstand

ReiRerische Schlagzeilen wie »Kampf ums Coltan. Das Blut am Handy«*
oder »Kalter Krieg um seltene Erden«* suggerieren, dass militirische Kon-
flikte um Metallressourcen unmittelbar bevorstehen. Doch stimmt diese
Annahme?

Richtig ist, dass die Diskussion tber Lagerstitten und internationale Politisierung der
Marktentwicklungen lingst nicht mehr exklusiv unter Branchenexperten Metallmarkte
gefiihrt wird. Denn Metalle sind inzwischen weit mehr als nur ékono-
mische Gliter, die nach den Gesetzen von Angebot und Nachfrage global
gehandelt werden. Sie sind zu einem politisch relevanten, strategischen
Rohstoff geworden - und zwar sowohl in den Fordergebieten selbst als
auch auf internationaler Ebene. Die Entscheidungen iiber Abbau, Handel
und Verbrauch folgen daher nicht allein anonymen Marktprozessen,
sondern sind auch Gegenstand staatlicher Interventionen. Die Metallmaérk-
te wurden in dem Mal3e politisiert, wie ihre Bedeutung fiir die Hochtech-
nologie zugenommen hat und die Preise gestiegen sind. Dadurch wachst
einerseits das Risiko zwischenstaatlicher Konflikte; andererseits bieten
sich dank der allseits erhohten Sensibilitdt auch Chancen fiir kooperative
Losungsansatze.

In vielen Entwicklungs- und Schwellenldndern stellt die Ausbeutung Konfliktressource

von Lagerstdtten die wichtigste nationale Einkommensquelle dar. Wie der
Abbau kontrolliert und der Gewinn verteilt wird, ist damit auch eine
innenpolitische Machtfrage, um die zuweilen gewaltsam gerungen wird.
AuRerdem spielen Metallrohstoffe seit Jahrzehnten in Biirgerkriegsoko-
nomien eine Rolle als Konfliktressourcen. Dies bedeutet, dass sie aufgrund
reichhaltiger Vorkommen und hoher Rentabilitit zur Finanzierung von
Kriegen genutzt werden (Stichwort Ressourcenfluch). Meist sind die mine-
ralischen Rohstoffe leicht zu fordern, das heillt es besteht ein hoher Grad
an sogenannter »lootability« (Plinderbarkeit). Zudem zeichnen sich Kon-
fliktrohstoffe durch eine hohe Wertigkeit bei geringem Volumen aus. Sie
sind also, wie im Fall von Gold, besonders einfach zu transportieren; oft-
mals werden sie aulRer Landes geschmuggelt.

Ein dramatisches Beispiel ist der Coltan-Abbau in der Demokratischen Coltan-Abbau in
Republik Kongo. Das Erz Coltan enthilt das sehr seltene Metall Tantal. der DR Kongo
Dieses wird zur Fertigung von Elektrolytkondensatoren — einem wesent-
lichen Bestandteil von Mobiltelefonen, Computern und Digitalkameras -
und in der Metallurgie bendétigt. Ersetzbar ist es dabei nur unter qualitati-

42 Christian Weber, »Kampf ums Coltan. Das Blut am Handyc, sueddeutsche.de, 12.8.2009,
<www.sueddeutsche.defwissen/kampfums-coltan-das-blut-am-handy-1.170029> (Zugriff am
25.1.2011).

43 »Waffenproduktion: »Kalter Krieg« um seltene Erdenc, Die Presse.com, 18.4.2010, <http://
diepresse.com/home/wirtschaft/international/559186/index.do> (Zugriff am 25.1.2011).
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ven oder wirtschaftlichen EinbuRen.** Das lukrative Geschift mit Coltan
und anderen »pliinderbaren« Ressourcen wie Kupfer, Gold, Diamanten
oder Edelhélzern schiirt seit mehreren Jahren einen der brutalsten Kon-
flikte Afrikas.*

In jlingster Zeit zeichnen sich jedoch auch zunehmend zwischenstaat-
liche Konflikte um metallische Rohstoffe ab (Ressourcenkonflikte). Sie ergeben
sich aus der Tatsache, dass viele Metalle aus technologischen Griinden fiir
bestimmte Herstellungsprozesse unverzichtbar sind. Fahig zur Produktion
von Giitern der Informations-, Umwelt- oder Wehrtechnik ist nur, wer
Verfiigungshoheit iiber die entsprechenden Rohstoffe besitzt. Die Versor-
gung mit kritischen Metallen und der Zugang zu den Forderquellen wird
damit zu einer strategischen Frage, tiber die nicht allein das 6konomische
Kalkiil, sondern auch eine intervenierende Politik befindet. Dabei ersetzt
die Politik zwar nicht den Markt; sie ibt aber auf vielfiltige Weise bestim-
menden Einfluss aus. So ist beispielsweise das direkte unternehmerische
Engagement des Staates im Metallbergbau eher die Ausnahme. Weit
verbreiteter sind staatliche Mindestbeteiligungen, eine préferentielle Regu-
lierung von Produktion, Handel und Verbrauch, die staatliche Férderung
des Auslandsbergbaus sowie vielfiltige Malinahmen der Handels- und Ent-
wicklungspolitik.

Schnell kommt es dazu, dass unternehmerische Rivalititen oder Inter-
essenkonflikte mit nationaler staatlicher Unterstiitzung ausgetragen wer-
den. Angesichts der strategischen Dimension der Metallversorgung fiir
O6konomische Wertschopfung, industrielle Entwicklung und Verteidi-
gungsfiahigkeit kann die wachsende Konkurrenz leicht in zwischenstaat-
liche Konflikte umschlagen. Beispiele dafiir sind der Handelsdisput, den
Europa, die USA und andere mit China tiber dessen Exportbeschrankun-
gen bei vielen Metallrohstoffen austragen,*® die auRenpolitisch aufgelade-
nen Preisverhandlungen der australischen Eisenerzkonzerne mit China

44 Vgl. Larry D. Cunningham, »Tantalumc, in: Metals Prices in the United States through 1998,
Reston, VA: U.S. Geological Survey (USGS), S.143ff, <http://minerals.usgs.gov/minerals/
pubs/commodity/niobium/231798.pdf> (Zugriff am 25.1.2011).

45 Siehe zur Situation in der Demokratischen Republik Kongo und generell zu Konflikt-
ressourcen: Bruce Guenther, »The Asian Drivers and the Resource Curse in Sub-Saharan
Africa: The Potential Impacts of Rising Commodity Prices for Conflict and Governance in
the DRC, in: The European Journal of Development Research, 20 (2008) 2, S. 347-363; Nadira
Lalji, »The Resource Curse Revised. Conflict and Coltan in the Congoc, in: Harvard Inter-
national Review, 29 (Herbst 2007) 3, <http://hir.harvard.edu/economics-of-national-security/
the-resource-curse-revised?page=0,1> (Zugriff am 25.1.2011); Michael L. Ross, »A Closer
Look at Oil, Diamonds, and Civil War, in: Annual Review of Political Science, 9 (2006), S. 265~
300; Richard Snyder, »Does Lootable Wealth Breed Disorder? A Political Economy of
Extraction Frameworke, in: Comparative Political Studies, 39 (2006) 8, S. 943-968; Philippe Le
Billon, »Diamond Wars? Conflict Diamonds and Geographies of Resource Wars, in: Annals
of the Association of American Geographers, 98 (2008) 2, S.345-372; Pdivi Lujala/Nils Petter
Gleditsch/Elisabeth Gilmore, »A Diamond Curse? Civil War and a Lootable Resourceg, in:
The Journal of Conflict Resolution, 49 (2005) 4, S. 538-562.

46 Siehe u.a. European Commission, »EU Requests WTO Panel on Chinese Export
Restrictions on Raw Materials«¢, 4.11.2009, <http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.
cfm?id=481> (Zugriff am 25.1.2011).
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sowie die mannigfachen Investitions- und Besitzstreitigkeiten um Forder-
stitten und Ressourcen, wie etwa in Afghanistan.”” Operieren viele Ak-
teure gleichzeitig im Ressourcengeschift und verbinden sich dabei Klien-
telsysteme oder Rentierstaatlichkeit mit Korruption, so konnen Ungleich-
heiten in ohnehin armen Entwicklungsldndern weiter verschérft werden.
Als Folge drohen Unruhen in der Bevolkerung, wie sie jlingst in Sierra
Leone zu beobachten waren.**

In den folgenden zwei Fallbeispielen wird analysiert, ob die zunehmen- Fallbeispiele
de Knappheit metallischer Ressourcen zwingend mit einem erhéhten Kon-
fliktrisiko einhergeht, wann ein Konflikt tatsdchlich entsteht und wie er
sich einhegen ldsst. Mit Eisenerz wurde im ersten Fall ein Rohstoff
gewihlt, der gemeinhin zwar als unkritisch gilt.*” Dennoch verdient das
Material besondere Aufmerksamkeit, weil der globale Handel damit eine
extrem hohe Konzentration aufweist, in den letzten Jahren dramatische
Preissteigerungen aufgetreten sind und Eisenerz zugleich eine iiberragen-
de volkswirtschaftliche Bedeutung fiir die Industrie- und Schwellenldnder
besitzt. Das zweite Fallbeispiel sind die Seltenerdmetalle - eine Rohstoff-
gruppe, die bereits heute als kritisch eingestuft wird und zunehmend an
politischer wie wirtschaftlicher Brisanz gewinnt.

47 Vgl. ASIEN/664, »Reichhaltige Bodenschitze Afghanistans wecken Begehrlichkeiten
(SB). Washington und Kabul lancieren spektakuldre Meldungg, 15.6.2010, <www.schatten
blick.de/infopool/politik/redakt/asie-664.html> (Zugriff am 25.1.2011).

48 Network Movement for Justice and Development (NMJD), Dancing with the Chameleon:
Mining Communities in Sierra Leone and the Many Faces of Frank Timis, Freetown, Juni 2010
(Focus on Mining Companies Series, Nr. 2).

49 Vgl. Manuel Frondel et al., Trends der Angebots- und Nachfragesituation bei mineralischen
Rohstoffen, Kurzzusammenfassung des Endberichtes, Rheinisch-Westfilisches Institut fiir
Wirtschaftsforschung (RWI Essen)/FraunhoferInstitut fiir System- und Innovations-
forschung (ISI)/Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR), Dezember
2006, S.13, <www.rwi-essen.de/media/content/pages/publikationen/rwi-projektberichte/
PB_Mineralische-Rohstoffe_Kurzfassung.pdf> (Zugriff am 25.1.2011).
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Eisenerz - Begehrt und teuer wie nie zuvor
Florian Wassenberg

Als wichtigster Rohstoff der Stahlindustrie ist Eisenerz Ausgangspunkt
bedeutender Wertschopfungsketten und der nach Rohdl meistgehandelte
Rohstoff der Welt. Infolge der nur mafRig ausgeweiteten globalen Stahl-
produktion waren die Weltmarktpreise jahrzehntelang konstant niedrig.
Mit Beginn des neuen Jahrtausends ist der Eisenerzmarkt jedoch in eine
historisch einmalige Hochpreisphase eingetreten. In den vergangenen
zehn Jahren haben sich die Preise mehr als verfiinffacht. Aus Sicht der
Eisenerzabnehmer, allen voran China, ist dafiir nicht allein die gestiegene
Nachfrage ursdchlich, sondern auch der Missbrauch von Marktmacht
durch das dominierende Anbieter-Oligopol. Den damit gegebenen Konflik-
ten liegen in erster Linie Interessengegensdtze auf Unternehmensebene zu-
grunde. Die Verflechtung der chinesischen Stahlunternehmen mit dem
chinesischen Staat und dessen Eingreifen hat dartiber hinaus in einem Fall
auch Dbereits ernsthafte politische Spannungen auf zwischenstaatlicher
Ebene hervorgerufen. Zwar wurde eine Eskalation von beiden Seiten ver-
mieden, doch Interessengegensédtze bestehen fort. Die gegenwértigen Allo-
kationsmechanismen bergen somit weiteres Potential fiir Ressourcen-
konflikte auf globaler Ebene, in denen primdr Unternehmen, zunehmend
aber auch Staaten als Akteure auftreten konnten.

Unverzichtbarer Rohstoff der Stahlindustrie

Eisenerz ist die einzige natiirliche Quelle fiir Eisen und wird fast gdnzlich
zur Stahlerzeugung verwendet. Aus Eisenerz entsteht im Hochofen zu-
ndchst Roheisen, das anschlieend im Konverterstahlwerk zu Rohstahl
weiterverarbeitet wird; Kokskohle dient dabei als Reduktionsmittel (Oxy-
genstahl-Verfahren). Stahl kommt vornehmlich im Baugewerbe, im Fahr-
zeug- sowie im Maschinenbau zum Einsatz und ist der mit Abstand wich-
tigste metallische Werkstoff der Industrie." Daran wird sich auch in abseh-
barer Zukunft nichts dndern: Zwar wird Stahl mitunter beispielsweise
durch Kunststoffe oder Aluminium substituiert, doch bleibt er in vielen
Bereichen weiterhin der bevorzugte Werkstoff.

Dagegen hat Eisenerz in der Stahlproduktion in den letzten Jahrzehnten
an Bedeutung verloren. Denn neben dem Oxygenstahl-Verfahren wird zu-
nehmend das Elektrostahl-Verfahren angewendet, bei dem Stahl aus

1 Rheinisch-Westfdlisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (RWI Essen)/Fraunhofer-
Institut fiir System- und Innovationsforschung (ISI)/Bundesanstalt fiir Geowissenschaften
und Rohstoffe (BGR), Trends der Angebots- und Nachfragesituation bei mineralischen Rohstoffen,
Abschlussbericht, Dezember 2006, S.76, <http://isi.fraunhofer.defisi-de/n/projekte/
rohstoffe.php>.
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Schrott gewonnen wird. Mittlerweile werden etwa 35 Prozent des Stahls in
Deutschland mit diesem Verfahren erzeugt. Technologisch sind dem
Recycling keine Grenzen gesetzt: Jede Art von Stahl kann erzeugt, der
Schrott beliebig oft wiederverwendet werden. Allerdings ist Stahlschrott
nicht unbegrenzt verfiigbar. Stahlerzeugnisse haben eine relativ hohe
Lebensdauer, und die Weltmarktpreise fiir Stahlschrott korrelieren stark
mit den Preisen fiir Eisenerz.” Hinzu kommt, dass Linder wie Russland
oder die Ukraine die Ausfuhren dieses Schrotts beschrinken. Grundsitz-
lich ist Eisenerz daher mengenmaifRig auf absehbare Zeit nicht zu ersetzen.

Nicht selten, aber teurer

Mit einem Anteil an der Erdkruste von mehr als vier Prozent ist Eisenerz Preisanstieg trotz aus-
eines der hiufigsten Mineralien iiberhaupt und zudem iiber die ganze reichender Reserven
Welt verteilt; es ist aber erst ab einem Eisengehalt von etwa 32 Prozent ab-

bauwtirdig. Der weitaus iiberwiegende Teil der globalen Eisenerzproduk-

tion stammt heute aus Lagerstitten mit einem Eisengehalt von 55 bis 65

Prozent, die auf einige wenige Weltregionen konzentriert sind.’ Die

Reserven werden derzeit auf tiber 160 Milliarden Tonnen mit einem Eisen-

gehalt von 77 Milliarden Tonnen, die Ressourcen auf tiber 800 Milliarden

Tonnen mit einem Eisengehalt von mehr als 230 Milliarden Tonnen ge-

schétzt, woraus sich bei einer Jahresféorderung von aktuell 2,2 Milliarden

Tonnen eine statische Reichweite allein der bekannten Reserven von iiber

70 Jahren ergibt.* Obwohl Eisenerz somit alles andere als selten ist, sind

die Preise in den vergangenen knapp zehn Jahren formlich explodiert. Im

Zuge der Verhandlungen setzten die Eisenerzproduzenten zwischen 2000

und 2008 Preissteigerungen von bis zu 385 Prozent durch.’ Nach voriiber-

gehenden Preisnachlissen infolge der weltweiten Finanz- und Wirtschafts-

krise waren die Preise im Frithjahr 2010 auf etwa 120 US-Dollar gestiegen,

nachdem Sie ein Jahr zuvor noch bei 60 US-Dollar gelegen hatten.

Weltmarktstrukturen und Akteure

Anbieter sind im Wesentlichen die in der Branche als »Big Three« bekann- Regionalisierte Handels-
ten weltweit fithrenden Eisenerzexporteure: die brasilianische Vale sowie beziehungen

die britisch-australischen Bergbaukonzerne Rio Tinto und BHP Billiton, das

insgesamt grofdte globale Bergbauunternehmen. Sie fordern zusammen

zwar nur etwa 35 Prozent des weltweit geforderten Eisenerzes, betreiben

damit aber fast 70 Prozent des gesamten Welthandels, wobei das Eisenerz

2 European Commission, DG Enterprise and Competition, Critical Raw Materials in the EU,
Briissel 2010, S.36, <http://ec.europa.eu/enterprise/policies/raw-materials/files/docs/
report-b_en.pdf> (Zugriff am 29.8.2010).

3 Walter L. Pohl, Mineralische und Energie-Rohstoffe. Eine Einfiihrung zur Entstehung und nach-
haltigen Nutzung von Lagerstdtten, Stuttgart 2005, S. 71, 128.

4 Pohl, Mineralische und Energie-Rohstoffe [wie Fn. 3], S.121, 129; U.S. Geological Survey,
Mineral Commodity Summaries 2010, Washington, D.C. 2010, S. 78f; eigene Berechnungen.

5 United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), Handbook of Statistics
2009, Dokument Nr. TD/STAT.34, New York/Genf 2010, S. 322.
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zu einem grofden Teil auf dem Seeweg transportiert wird. Brasilien und
Australien verfiigen tiber die mit Abstand grof3ten und reichhaltigsten
Lagerstitten mit den niedrigsten Produktionskosten. Dorthin hat sich da-
her ab den spiten sechziger Jahren die weltweite Produktion zunehmend
verlagert, nachdem die Transportkosten durch das Aufkommen von Mas-
sengutfrachtern entscheidend gesunken waren.® Das qualitativ ebenfalls
hochwertige, aber teurere indische Eisenerz wird nahezu ausschlief3lich
nach China exportiert. Dabei benoétigt Indien einen erheblichen und
zusehends steigenden Teil seiner nationalen Produktion selbst. China ist
seinerseits einer der fiihrenden Eisenerzproduzenten, jedoch werden die
Erze vollstindig im eigenen Land verbraucht und sind von minderer Qua-
litdt. Weltweit gibt es dartiber hinaus zahlreiche kleinere Unternehmen,
die in erster Linie lokale Markte bedienen.

Abbildung 5
Handelsstrome auf dem Welteisenerzmarkt

Australien™3

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der World Steel Association, entnommen aus
Steel Statistical Yearbook 2010, Briissel 2010.

Die Hauptabnehmer der »Big Three« sind die Stahlindustrien in Asien
(China, Japan, Stidkorea) und Europa. Grofiter Importeur ist China, das im
Jahr 2008 444 Millionen Tonnen eingefiihrt hat, gefolgt von der EU-27 (181
Millionen Tonnen), Japan (140 Millionen Tonnen) und Stidkorea (50 Mil-
lionen Tonnen) (vgl. Abbildung 6, S. 154).” Die USA sind weitgehend autark
in ihrer Eisenerzversorgung. Aufgrund unterschiedlich hoher Transport-
kosten hat sich bei den Anbietern eine grobe regionale Arbeitsteilung her-
ausgebildet: Vale bedient tberwiegend die europdischen, Rio Tinto und
BHP Billiton bedienen die asiatischen Hochofen, was nach Ansicht des

6 Hanns W. Maull, Strategische Rohstoffe. Risiken fiir die wirtschaftliche Sicherheit des Westens,
Miinchen 1988, S. 67.
7 World Steel Association, Steel Statistical Yearbook 2009, Briissel 2010, S. 3-5, 113f.
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Weltstahlverbands faktisch einer regionalen Monopolbildung gleich-
kommt.® Verglichen mit der iiberschaubaren Zahl der Anbieter auf dem
Eisenerzmarkt ist die Nachfrageseite wesentlich fragmentierter: Die 15
groften Stahlerzeuger brachten es 2006 gerade einmal auf ein Drittel der
Weltstahlproduktion.’

Griinde fiir den Preisanstieg

Die Preisbildung im Eisenerzsektor ist in weiten Teilen intransparent,'® China als
die Statistiken sind liickenhaft und zum Teil widerspriichlich. Zweifellos mafgeblicher Faktor
wurden aber die erheblichen Preissteigerungen, die die Eisenerzproduzen-

ten seit Beginn dieses Jahrtausends durchgesetzt haben, erst durch die

rapide Industrialisierung und Modernisierung Chinas moglich, die mit

einem massiven Anstieg des chinesischen Stahlkonsums einhergingen. Das

lasst sich auch mit Zahlen belegen: Nach Jahrzehnten der Stagnation stieg

die globale jahrliche Stahlproduktion ab 2000 drastisch um mehr als 70

Prozent von 790 Millionen Tonnen auf fast 1350 Millionen Tonnen im bis-

herigen Rekordjahr 2007. Fiir rund zwei Drittel dieses Anstiegs zeichnete

China verantwortlich, das seine Rohstahlerzeugung in diesem Zeitraum

auf knapp 500 Millionen Tonnen beinahe vervierfachte und an der EU-27,

Japan und den USA vorbei zum fithrenden Stahlproduzenten avancierte.

Chinas Anteil an den weltweiten Eisenerzimporten wuchs von knapp 14

auf fast 48 Prozent im Jahr 2008.""

In Verbindung mit dem fiir die gesamte Bergbaubranche typischen Relative Knappheit: Folge
zyklischen Investitionsverhalten der Bergbaukonzerne bewirkte die rapide steigender Nachfrage
Expansion der chinesischen Stahlindustrie eine relative Verknappung von
Eisenerz auf dem Weltmarkt. Angesichts der damals stagnierenden Nach-
frage hatten die Forderunternehmen seit etwa 1990 ihre Explorations-
aktivititen weitestgehend eingestellt. Da die ErschlieRung neuer Lager-
stitten Zeit braucht, waren sie kurzfristig nicht in der Lage, mit der
schnell wachsenden Nachfrage Chinas Schritt zu halten.'?

8 »Weltstahlverband fordert Eingriff von Wettbewerbsbehorden in Erzmarkt«, in: Handels-
blatt (Onlineausgabe), 1.4.2010.

9 Uwe Perlitz, Weltweite Entwicklung der Stahlindustrie — Im Fokus: Stahlmdrkte in China &
Indien, Frankfurt a. M.:. Deutsche Bank Research, September 2007, <https:/[www.
dbresearch.de/PROD/DBR_INTERNET_DE-PROD/PROD0000000000216075.pdf> (Zugriff am
23.12.2010).

10 »Bundeskartellamt will Joint Venture von Rio Tinto und BHP Billiton lidnger priifeng,
in: Handelsblatt (Onlineausgabe), 21.6.2010.

11 World Steel Association, Steel Statistical Yearbook 2009 [wie Fn. 7], S. 3-5, 113f.

12 »Stahlwirtschaft hofft auf Entspannung in der zweiten Jahreshilfte 2009. Presse-
bericht zur Handelsblatt-Jahrestagung >Stahlmarkt 2009¢ am 4./5. Mdrz 2009 in Diissel-
dorfx, <www.handelsblatt-stahlmarkt.defindex.asp?page=2009pb&lang=deutsch&sid=>
(Zugriff am 29.6.2010).
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Interessengegensitze und Konfliktpotentiale

Dauerstreitpunkt zwischen Eisenerzanbietern und -konsumenten sind vor
allem die Preise. Insbesondere die jiingste Anhebung um das Doppelte
empfanden die Stahlhersteller als zu hoch und protestierten energisch:
Die Preise seien durch den Anstieg der Nachfrage allein nicht zu rechtfer-
tigen. Sie warfen den Eisenerzgiganten vor, ihre Marktmacht missbraucht
und illegale Preisabsprachen getroffen zu haben. Der europdische Stahl-
verband Eurofer regte die Europdische Kommission an, die Preisbildung
am Eisenerzmarkt einer eingehenden Untersuchung zu unterziehen, der
Weltstahlverband rief Wettbewerbsbehorden weltweit zu Eingriffen in den
Eisenerzmarkt auf."

Abbildung 6
Welteisenerzimporte 2000 und 2008: Chinas Anteil wichst

2000 2008
510 Mio. Tonnen 933 Mio. Tonnen
Son- S(_)n-
stige Deutsch- sélo%e
11% China land
Deutse h- 14% 5%
9%
EU-27 ,
19% China
Japan 48%
26%
EU-27 Kgg/ea
33% 0
7% 15%

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der World Steel Association, entnommen aus
Steel Statistical Yearbook 2010, Briissel 2010.

Bereits im Sommer 2009 kam es zwischen der China Iron and Steel Asso-
ciation (CISA) und Rio Tinto zum Eklat. Zundchst scheiterten die Vertrags-
gesprdche, weil dem chinesischen Stahlverband ein Preisnachlass von nur
33 Prozent nicht ausreichte. Kurz zuvor hatte Rio Tinto ein Angebot des
chinesischen Staatsunternehmens Chinalco, das seine neunprozentige Be-
teiligung an dem Minenkonzern verdoppeln wollte, zum Arger der chine-
sischen Regierung abgelehnt und statt dessen ein Joint Venture mit BHP
Billiton in Westaustralien angekiindigt. Mit 19,5 Milliarden US-Dollar wire
die Summe, die Chinalco zu zahlen bereit war, die bis dahin gréf3te chine-
sische Auslandsinvestition gewesen. Chinalco hétte als gro3ter Einzelaktio-

13 Javier Blas, »Eurofer to Demand Iron Ore Price Probe¢, in: Financial Times (Online-
ausgabe), 21.3.2010; »Weltstahlverband fordert Eingriff« [wie Fn. 8.
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nidr und Kunde von Rio Tinto in Zukunft iiber die eigenen Preise mit-
bestimmen konnen."*

Anfang Juli 2009 wurden vier Mitarbeiter der Rio-Tinto-Niederlassung in Verhaftungen in
Shanghai verhaftet. In der Folge trat zwischen Rio Tinto und Chinalco eine Shanghai
mehrmonatige Funkstille ein. Im April 2010 wurden die Rio-Tinto-Mit-
arbeiter in einem Verfahren hinter verschlossenen Tiren der Wirtschafts-
spionage und der Korruption fiir schuldig befunden und zu Gefingnis-
strafen zwischen 7 und 14 Jahren verurteilt.'’

Es kam nach diesen Verhaftungen auch zu politischen Spannungen Spannungen zwischen
zwischen China und Australien, wo Bergbaukonzerne wie Rio Tinto und China und Australien
BHP Billiton tiber hohes gesellschaftliches Ansehen und erheblichen Ein-
fluss verfiigen. Insbesondere BHP Billiton, oft »der groRe Australier«
genannt, gilt mit seiner mehr als hundertjihrigen Tradition und Vor-
machtstellung im weltweiten Bergbau in Australien als nationaler Vor-
zeigekonzern. Viele Australier besitzen Aktienanteile an dem Unterneh-
men, dessen politisches Gewicht derart grofR sein soll, dass manche von
der »vierten Macht im Staat«'® sprechen.

Das geplante Joint Venture von Rio Tinto und BHP Billiton hatte in der Joint Venture von Rio
Stahlindustrie 2009/2010 weltweit fiir Aufregung gesorgt, weil sie die Ent- Tinto und BHP Billiton?
stehung eines Quasi-Duopols befiirchtete.'” Der Fall hatte mehrere Wett-
bewerbsbehdrden monatelang beschiftigt, darunter die Europdische Kom-
mission und das Bundeskartellamt. Die beiden Unternehmen haben ihr
Vorhaben schlieRlich im Herbst 2010 aufgegeben. Nachdem die austra-
lischen und europdischen Kartellwdchter die Untersuchungsfrist mehrfach
verlingert hatten'® und aus Peking, Seoul, Taipeh und Tokyo weitere
Urteile ausstanden, hatte man in der Branche ein negatives Votum fiir
immer wahrscheinlicher gehalten. Mit der Aufgabe des geplanten Joint
Ventures ist ein akuter Konflikt zwischen Stahlproduzenten und Eisenerz-
anbietern erst einmal vom Tisch.

Streit und divergierende Ansichten gibt es hingegen nach wie vor tiber Uberfillige Reform des
das neue Preissystem, mit dem die »Big Three« im Friihjahr 2010 das rund Benchmark-Preissystems
40 Jahre alte Benchmark-System ersetzt haben. Unter dem alten System
handelten die Lieferanten mit ihren Abnehmern jedes Jahr einen festen
Preis fiir die kommenden zwolf Monate aus. Die ersten Vertragsabschliisse
des Jahres galten fiir die gesamte Branche als richtungsweisend. Nach dem
neuen System, das die Stahlhersteller allesamt widerstrebend akzeptiert

14 Christoph Hein, »China wittert Kalten Krieg um Rohstoffe«, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung (Onlineausgabe), 12.9.2009; Christoph Hein, »Rio Tinto und Chinalco: Ringen der
Riesen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung (Onlineausgabe), 20.3.2010.

15 »Finden Australier und Chinesen in Afrika zueinander?«, in: Neue Ziircher Zeitung
(Onlineausgabe), 30.7.2010.

16 So ein Melbourner Journalist, zitiert in Andreas Stummer, »Wenn BHP erkiltet ist,
hustet ganz Australienc, in: Deutschlandfunk, 22.7.2010, verfiigbar unter <www.dradio.de/
dlf/sendungen/firmen/1231049/> (Zugriff am 16.11.2010).

17 Dirk Heilmann/Martin Murphy, »Stahlkonzerne wehren sich gegen Erzriesenc, in:
Handelsblatt, 8.6.2009, S. 15.

18 Auch das Bundeskartellamt hatte die Untersuchungsfrist bis zum 31.10.2010 aus-
gedehnt; »Bundeskartellamt will Joint Venture ldnger priifen« [wie Fn. 10].
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haben, gelten die Preise nur noch fiir ein Vierteljahr. Sie orientieren sich
dabei am durchschnittlichen Spotmarktpreis des vorangegangenen Quar-
tals. Nach Ansicht der Bergbaukonzerne wird diese Regelung eine trans-
parentere, an Angebot und Nachfrage orientierte Preisbildung zur Folge
haben. Ausschlaggebend fiir die Neuregelung war die Tatsache, dass die
Spotmarktpreise in der zweiten Jahreshélfte 2009 und den ersten Monaten
des Jahres 2010 auf bis zu 180 US-Dollar pro Tonne anstiegen, wihrend die
»Big Three« notgedrungen weiterhin zum Preis von rund 60 US-Dollar pro
Tonne lieferten, der fiir das Vertragsjahr 2009/2010 festgelegt worden
war."” Die Stahlindustrie befiirchtet nun schneller steigende und volatilere
Preise. Wie Prdzedenzfille in anderen Rohstoffsektoren zeigen, diirfte sich
dies jedoch als eher geringes Problem erweisen.”® Das Benchmark-System
mit seinen jdhrlichen Preisverhandlungen hinter verschlossenen Tiiren
galt vielen ohnehin als iiberholt.*'

Akteursstrategien und Governance-Mechanismen

Zundchst muss bei aller Vorsicht, die bei Prognosen der kiinftigen Roh-
stoffnachfrage geboten ist, auch in den kommenden Jahren mit einer stei-
genden Eisenerznachfrage und relativen Knappheiten gerechnet werden.”
Da die Stahlnachfrage in Schwellenlindern eng an das Wirtschafts-
wachstum gekoppelt ist, wird nach aktuellen Schitzungen nicht nur die
Stahlindustrie Chinas, sondern vor allem auch jene Indiens und anderer
Entwicklungs- und Schwellenlédnder in den nichsten Jahren deutlich zu-
legen.”® Angst vor gréReren Versorgungsliicken scheint angesichts der be-
kannten Reserven und Ressourcen in politisch relativ stabilen Lindern
dennoch unangebracht. Dafiir spricht auch, dass sich im Zuge der jiinge-
ren Eisenerz-Hausse die Welteisenerzproduktion zwischen den Jahren
2000 und 2008 mehr als verdoppelt hat: von etwa 1,07 auf rund 2,2 Milliar-
den Tonnen.*

Dafiir zeichnen in erster Linie die »Big Three« verantwortlich, die ihre
Forderkapazitdten erheblich ausgeweitet haben. Da sie iiber betrdchtliche
Reserven und die zur Teilnahme am Welthandel erforderliche Infrastruk-

19 »Spot Iron Ore at $ 177-180 in Thin Trading«, in: MetalBulletin (Onlineausgabe),
12.5.2010; »Vale Proposes New Quarterly Iron Ore Pricing Formula«, in: MetalBulletin
(Onlineausgabe), 5.5.2010.

20 Dazu Hanns Giinther Hilpert/Florian Wassenberg, »Monopoly auf dem Eisenerz-
markte, in: Wirtschaftsdienst, 90 (2010) 8, S. 564-566 (566).

21 Javier Blas, »Iron Ore Pricing Emerges from Stone Age«, in: Financial Times (Online-
ausgabe), 26.10.2009.

22 »Iron Ore Supply to Remain Tight until 2013«, in: MetalBulletin (Onlineausgabe),
7.5.2010; »Iron Ore Supply up to 6 Per Cent Lower than Demand in 2010, Vale«, in Metal-
Bulletin (Onlineausgabe), 5.5.2010.

23 In Indien wollen Mittal Steel, Tata Steel und Koreas Posco innerhalb eines Jahrzehnts
Stahlkomplexe im Gesamtwert von mehr als 45 Milliarden Dollar errichten. Vgl. Dieter
Huy, Kurzbericht zur Konzentration in der Weltbergbauproduktion, Fortschreibung 2007, Hannover:
BGR, Februar 2007, <www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/J-L/konzentration-weltbergbau
produktion,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf> (Zugriff am 23.6.2010).
24 Vgl. U.S. Geological Survey, Mineral Commodity Summaries 2010 [wie Fn. 4], S. 78f.
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tur verfiigen, wie Eisenbahnen und Tiefseehdfen, werden sie auch in Zu-
kunft den Eisenerzmarkt dominieren.”® Wenn sie die dafiir in ihren Titig-
keitsberichten ausgewiesenen Milliardensummen tatsdchlich investieren,
sollten sie auch in den kommenden Jahren in der Lage sein, den Welt-
markt zu versorgen.*®

Betrachtet man die Strategien, mit denen die fithrenden Stahlhersteller Riickwirtsintegration
ihre Rohstoffversorgung zu sichern versuchen, ldsst sich als dominieren-
der Trend eine verstarkte Riickwértsintegration erkennen. Vorreiter ist der
in Luxemburg anséssige Branchenprimus ArcelorMittal, der im vergange-
nen Jahr bereits {iber 50 Prozent seines Eisenerzbedarfs aus eigenen Minen
deckte und diesen Anteil in den nédchsten Jahren auf 75 Prozent steigern
mochte.”” Die russischen und ukrainischen Hersteller sind mittlerweile
uberwiegend vertikal integriert, die Stahlkocher in China mit dem chine-
sischen Staat im Riicken sind ebenfalls im Begriff, sich eine eigene Roh-
stoffbasis aufzubauen.”® Die Eisenerzgiganten werden von ihnen jedoch
keinesfalls als Gegenspieler, sondern tiberwiegend als Kooperationspartner
wahrgenommen. Vor allem die finanzkréftigen chinesischen Staatsunter-
nehmen sind mit den »Big Three« bereits mehrere Joint Ventures einge-
gangen, bei denen sie im Gegenzug fiir technologisches Know-how und
giinstige Lieferkonditionen den Grofteil des Kapitals stellen, das fiir die Er-
schlieBung neuer Lagerstitten benotigt wird.

Eben diese chinesische Strategie der Verflechtung mit den »Big Three« China und die »Big
birgt nach den bisherigen Befunden das grofite Konfliktpotential. Die Ver- Three« Konfliktpotential
haftung der Rio-Tinto-Mitarbeiter weckte Erinnerungen an das Vorgehen
des damaligen russischen Prisidenten Wladimir Putin gegen westliche Ol-
und Gaskonzerne 2006 und 2007, die mit scharfen Umweltauflagen und
Steuernachforderungen zum Riickzug aus einigen Forderprojekten in
Russland gedringt werden sollten.”® In der Branche wurde auch gemut-
mafRt, die Mitarbeiter sollten als Faustpfand fiir die bevorstehenden Preis-
verhandlungen im April 2010 dienen.

In den letzten Monaten waren beide Seiten darum bemiiht, die Wogen Die Wogen glitten sich
zu gldtten. China rdumte in einem Regierungsbericht Fehler des Staats-
konzerns Chinalco ein und bescheinigte Rio Tinto, dass es sich in den Ver-
handlungen korrekt verhalten habe, und dies wohl, um sich weitere In-
vestitionen im Rohstoffsektor Australiens nicht zu verbauen.’® Nach dem

25 »Big Three werden auch in Zukunft dominieren, in: Finanz und Wirtschaft, 12.8.2009.
26 Zu den Investitionsplanungen siehe die Jahresberichte der Unternehmen: Vale S.A,,
Overcoming Challenges. Annual Report 2009, Washington, D.C. 2010, S. 65; Rio Tinto, Strategy,
Delivery, Growth. 2009 Annual Report, 2010, <www.riotinto.com/annualreport2009/pdf]
rio_tinto_full_annualreport2009.pdf> (Zugriff am 30.6.2010), S.61, 70; BHP Billiton,
Annual Report 2009, 2010, S.118f, <www.bhpbilliton.com/bbContentRepository/docs/
annualReport2009.pdf> (Zugriff am 2.7.2010).

27 »ArcelorMittal Targeting 75 Per Cent Self Sufficiency for Iron Ore by 2015, in: Metal-
Bulletin (Onlineausgabe), 5.3.2010.

28 »Bellzone Eyes Chinese for Guinea Iron Ore Project, FT Says«, in: MetalBulletin
(Onlineausgabe), 12.5.2010.

29 Stephan Finsterbusch/Ulrich Friese, »Kalter Krieg um Rohstoffe«, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung (Onlineausgabe), 10.9.2009.

30 Hein, »Rio Tinto und Chinalco: Ringen der Riesen« [wie Fn. 14].
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Prozess, in dem sich die Angeklagten der Korruption schuldig bekannten,
sprach der australische Auflenminister Stephen Smith zwar von einem
»sehr hartenc« Urteil und »ernsten Fragen«,31 die der Prozess hinter ver-
schlossenen Tiiren aufgeworfen habe. Zugleich versicherte er aber, das
Urteil werde keine substantiellen nachteiligen Auswirkungen auf die
Beziehungen zwischen Australien und China haben, Australiens wichtig-
stem Handelspartner. Rio Tinto liefs verlauten, die Bestechungsvorwiirfe
und damit Verstofle gegen chinesisches Recht und Unternehmensregeln
seien hinreichend bewiesen, die Mitarbeiter entlassen worden.** Auch
Chinalco und Rio Tinto haben ihre Streitigkeiten beigelegt und 2010 Joint
Ventures in Guinea und in China angekiindigt.*

Schlussfolgerungen

Das Klima auf dem Eisenerzmarkt ist rauer geworden. Das zeigt die bis-
weilen martialische Sprache in der Berichterstattung, in der etwa von »Kal-
tem Kriege, »Kriegsbeilen¢, »Erzfeinden« und »Spionagekriegen<** zu lesen
ist. Gleichwohl bleiben gewaltsame Auseinandersetzungen oder gar Kriege
um Eisenerz hochst unwahrscheinlich. Sollten chinesische Staatsunterneh-
men jedoch mit ihren Investitionen im Ausland auf Ablehnung stof3en, ist
mit Repressalien des chinesischen Staates gegen ausldndische Unterneh-
men zu rechnen, die auch politische Spannungen hervorrufen kénnten.
Bergbau ist fiir Australien eine wichtige Einnahmequelle, Rio Tinto und
BHP Billiton sind gesellschaftlich angesehen und politisch einflussreich.
Die verstdrkten chinesischen Aktivititen auf den australischen Rohstoff-
markten werden dort mit zunehmender Skepsis verfolgt. Im jiingsten Kon-
flikt zwischen Rio Tinto und den chinesischen Behorden ist eine Eskala-
tion jedoch mit Riicksicht auf die wirtschaftlichen Interessen beider Seiten
vermieden worden. Da die staatlichen chinesischen Unternehmen und die
»Big Three« um ihre wechselseitige Abhédngigkeit wissen, werden sie wohl
wie bisher iiberwiegend auf Kooperation setzen, solange sie fiir alle Betei-
ligten finanziell zufriedenstellend verlauft.

31 Zitiert in: »Rio-Tinto-Manager muss zehn Jahre ins Gefdngnis«, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung (Onlineausgabe), 29.3.2010.

32 Ebd.

33 »Rio Tinto und Chinalco begraben ihr Kriegsbeil«, in: Handelsblatt (Onlineausgabe),
19.3.2010; »Erzfeinde: Chinesen kaufen bei Rio Tinto die Lager leer«, in: Financial Times
Deutschland (Onlineausgabe), 15.4.2010; Christiane Kiihl/Kathrin Hille, »China ruft Spio-
nagekrieg aus, in: Financial Times Deutschland (Onlineausgabe), 9.8.2009.

34 »Rio Tinto und Chinalco begraben ihr Kriegsbeil, ebd.
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Politische Exekutiven in Europa, Amerika und Japan haben im Rahmen Ausgangslage:
von Gesetzesinitiativen und Strategiepapieren die Seltenen Erden als kri- Chinas Dominanz
tische Ressourcen identifiziert. Sie befiirchten, dass die Versorgung der

heimischen Mirkte nicht dauerhaft gesichert ist." China hilt mit einem

Anteil von etwa 95 Prozent an der globalen Foérderung nahezu eine Mono-

polstellung. Die Volksrepublik dominiert auch die Verarbeitungsprozesse

und strebt eine fiihrende Marktstellung in den nachgelagerten Industrien

an, etwa in der Fertigung von Windkraftanlagen oder von Elektromotoren

fiir den Fahrzeugbau. Die Industrielinder des Westens hingegen sind in

eine kritische Liefer- und Versorgungsabhangigkeit geraten. Fiir sie konnte

sich die Situation in Zukunft weiter zuspitzen. Denn erstens wird fiir ein-

zelne Seltenerdmetalle, insbesondere fiir Neodym, langfristig eine globale
Versorgungsliicke prognostiziert.” Zweitens ist ungewiss, wie China seine
Monopolposition ausnutzen wird. Vor diesem Hintergrund stellt sich die

Frage nach der Markt- und Wettbewerbsstruktur im Seltenerdensektor und

den sich daraus ergebenden Konfliktstrukturen.

Industrielle Relevanz

Die metallische Grof3familie der Seltenerden besteht aus den 15 Lantha- Die Metalle und ihre
noiden® und den Elementen Scandium und Yttrium. Kennzeichnend fiir ~Eigenschaften

die Seltenen Erden ist nicht ihre Seltenheit, sondern ihr unedler Charak-

ter, aufgrund dessen sie bereits unter Normalbedingungen oxidieren. Pro-

duziert und verwendet werden Seltene Erden als Oxide und als Einzel- und

Mischmetalle.

Interessant fiir die Hochtechnologieproduktion sind die Seltenen Erden Relevant fiir Hoch-
aufgrund ihrer chemischen, magnetischen und spektroskopischen Eigen- technologien
schaften, die einen sehr vielseitigen und breiten Einsatz ermoglichen. In
Japan bezeichnet man Seltene Erden daher treffend auch als die »Vitamine

1 In Europa: European Commission, Enterprise and Industry, Critical Raw Materials for the
EU. Report of the Ad-hoc Working Group on Defining Critical Raw Materials, Briissel, Juni 2010; in
den USA: Rare Earth Supply-Chain Technology and Resources Transformation Act of 2009, <www.
govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=h111-4866> (Zugriff am 4.8.2010); in Japan: Ministry of
Economy, Trade and Industry (METI), Strategy for Ensuring Stable Supplies of Rare Metals,
<www.meti.go.jp/english/press/data/20090728_01.html> (Zugriff am 4.8.2010).

2 Siehe Harald Elsner et al., Elektronikmetalle — zukiinftig steigender Bedarf bei unzureichender
Versorgungslage, Hannover: Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR),
22.4.2010 (Commodity Top News, Nr. 33), S. 9.

3 Neben Lanthan zédhlen zu den Elementen der Lanthanreihe Cer, Praseodym, Neodym,
Promethium, Samarium, Europium, Gadolinium, Terbium, Dysprosium, Holmium,
Erbium, Thulium, Ytterbium und Lutetium.
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der Industrie«. Schwerpunkte in der Anwendung sind die Elektronik und
die Umwelttechnologie. Das Spektrum der industriellen Nutzung Seltener
Erden reicht von Hochleistungspermanentmagneten (etwa in Festplatten,
Elektromotoren, Generatoren) tiiber Katalysatoren fiir die Emissions-
kontrolle bis hin zu Glédsern, Linsen, Energiesparlampen, Bildschirmen,
Batterien, Legierungen, Lasern, Supraleitern und Keramikkondensatoren.
Quantitativ am wichtigsten ist ihre Verwendung in Magneten (21,5 Pro-
zent), Katalysatoren (18,5 Prozent), der Metallurgie (18 Prozent), Polituren
(12 Prozent), Gldsern (10 Prozent), Leuchtmitteln (7 Prozent) und Keramik
(6 Prozent).* GroRe Mengen werden vor allem zur Herstellung leistungs-
fahiger Magnete fiir Windturbinen und fiir Elektromotoren im Fahrzeug-
bau benotigt. Relevant sind Seltene Erden auch im militdrischen Sektor,
beispielsweise fiir die Produktion von Lenkwaffen und Panzerungen.

Nach gegenwairtigem Kenntnisstand scheint die Verwendung bestimm-
ter Seltenerdmetalle insbesondere bei der Produktion von Magneten,
Katalysatoren und Leuchtmitteln nahezu alternativlos zu sein. Bei der
Nutzung von Ersatzmaterialien, soweit tiberhaupt vorhanden, weisen die
Produkte deutlich minderwertigere Eigenschaften auf.” Verschirft wird
das Problem noch dadurch, dass es schwierig ist, Seltenerdmetalle zu recy-
celn. Da immer nur kleinste Mengen in der Produktion eingesetzt werden,
lassen sich Seltenerdmetalle nur in geringen Anteilen aus Sekundérroh-
stoffen wiedergewinnen.®

Markt- und Preisentwicklung

Mit der technischen Entwicklung immer neuer Einsatzfelder fiir Seltene
Erden hat sich auch die Nachfrage nach ihnen dynamisch entwickelt. Das
Marktvolumen wéchst Jahr fiir Jahr kontinuierlich um acht bis elf Prozent.
2008 belief es sich schdtzungsweise auf 1,25 Milliarden US-Dollar. In phy-
sischen Mengen gerechnet wurden 2007 weltweit etwa 117 000 Tonnen
verbraucht, davon etwa 3000 Tonnen in Deutschland. Die Nachfrage zog in
den vergangenen Jahren vor allem bei jener Gruppe von Seltenerdmetallen
an, die fiir Leuchtmittel und Permanentmagnete bendtigt werden, wie Pra-
seodym, Neodym, Europium, Terbium und Dysprosium. Nicht iiber-
raschend sind fiir diese Metalle (von 2005 bis 2008) auch die Preise kriftig
gestiegen, nachdem sie noch in den neunziger Jahren im Zuge des sich
stetig vergroRernden chinesischen Marktangebots gefallen waren.’

Die Marktbeobachter scheinen sich einig zu sein, dass die Nachfrage
auch tber den aktuellen konjunkturellen Erholungsprozess hinaus lang-
fristig zunehmen wird. Je nach Produkt erwarten sie allerdings einen diffe-

4 Vgl. Maren Liedtke/Harald Elsner, Seltene Erden, Hannover: BGR, 20.11.2009 (Commodity
Top News, Nr. 31), S. 8.

5 Vgl. ebd.; National Research Council, Minerals, Critical Minerals and the U.S. Economy.
Washington, D.C.: National Academies Press, 2008, S. 130ff.

6 Vgl. U.S. Geological Survey, Rare Earths, Mineral Commodity Summaries 2010, S. 128.

7 Vgl. Liedtke/Elsner, Seltene Erden [wie Fn. 4], S. 3, 6; Jane Korinek/Jeonghoi Kim, Export
Restrictions on Strategic Raw Materials and Their Impact on Trade, Paris: OECD, 29.3.2010 (OECD
Trade Policy Working Papers, Nr. 95), S. 16.
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renzierten Verlauf der Nachfrage. Angesichts eines vermehrten Bedarfs an
Permanentmagneten, Elektromotoren, Katalysatoren, Leuchtmitteln und
Batterien ditrfte die Nachfrage nach Lanthan (fiir Nickel-Metallhydrid-
Akkus), Praseodym, Neodym, Terbium und Dysprosium (fiir Magnete)
sowie Europium (fiir Leuchtmittel) stark ansteigen.® Allein bei der Erzeu-
gung von Batterien ist damit zu rechnen, dass sich die verbrauchte Menge
an Seltenerdmetallen von 17 000 Tonnen im Jahr 2006 auf 43 000 Tonnen
im Jahr 2012 ausweiten wird.” Auch die Produktion von Magneten wird
voraussichtlich um zehn Prozent pro Jahr anwachsen, und dafiir werden
2015 bereits schitzungsweise 9,5 Tonnen Neodym aufzuwenden sein.' Bei
den iibrigen Seltenerdmetallen diirfte die Nachfragesituation entspannter
sein. Da Seltene Erden als Mischmetalle meist nur zusammen abgebaut
werden koénnen, verbleiben im Ubrigen Kuppelprodukte als Reste, die
nicht verbraucht werden.

Reserven, Lagerstitten und Produktion

Die Seltenen Erden kommen zwar in der Erdhiille relativ haufig vor. Wirt-  Abbau und Férder-
schaftlich abbauwiirdig sind sie aber nur als Bestandteil bestimmter mengen
Mineralien, wie insbesondere Bastndsit, Monazit, Apatit, Xenotim und
Ionen-absorbierende Tone. Nur die Metalle Cer, Lanthan, Neodym und

Yttrium werden in grofRen Mengen gefordert, jihrlich sind es mehr als

7000 Tonnen. Abgebaut werden tiberwiegend Oxide und Mischmetalle. Auf

Einzelmetalle entfillt nur ein Viertel der gesamten Fordermenge.""

Nach neuesten Schitzungen belaufen sich die bekannten Reserven Seltene Erden sind
Seltener Erden auf 99 Millionen Tonnen. Die groRten Lagerstitten befin- Wweder selten noch knapp
den sich in China, Russland, Amerika und Australien.!? Bei einer jahr-
lichen Weltférdermenge von derzeit 124 000 Tonnen errechnet sich eine
statische Reichweite von 798 Jahren."” Unberiicksichtigt bleibt dabei, dass
weltweit Explorationen stattfinden. Als besonders aussichtsreich gelten
Lagerstdtten in der Mongolei und in Gronland. Die Gesamtbetrachtung der
verfiigbaren Reserven blendet allerdings zweierlei aus. Erstens kann es bei

8 Siehe Liedtke/Elsner, Seltene Erden [wie Fn. 4], S. 3; U.S. Geological Survey, Rare Earths [wie
Fn. 6], S. 129.

9 Vgl. Tom Vulcan, »Rare Earth Metals: Not So Rare, But Still Valuable«, Hardassetsinves-
tor.com, 4.11.2008, <www.hardassetsinvestor.com/features-and-interviews/1/1266.html?
Itemid=88>.

10 Optimistische Branchenprognosen rechnen mit einem Bedarfswachstum von 15 Pro-
zent; siehe Gerhard Angerer et al., Rohstoffe fiir Zukunftstechnologien: Einfluss des branchenspezi-
fischen Rohstoffbedarfs in rohstoffintensiven Zukunftstechnologien auf die zukiinftige Rohstoffnach-
frage, Karlsruhe: Fraunhofer IRB Verlag, 2009 (Fraunhofer Institut fiir System- und Inno-
vationsforschung [ISI], ISI Schriftenreihe »Innovationspotenziale«), S. 239.

11 Vgl. ebd., S. 307; A. V. Naumov, »Review of the World Market of Rare-Earth Metals«, in:
Russian Journal of Non-Ferrous Metals, 49 (2008) 1, S. 14-22; U.S. Geological Survey, Rare Earths
[wie Fn. 6], S. 129.

12 Vgl. U.S. Geological Survey, Rare Earths [wie Fn. 6], S. 129.

13 Die statische Reichweite ldsst definitionsgemdall ein Wachstum der Marktnachfrage
aufler acht. Unterstellt man ein jahrliches Marktwachstum von 10 Prozent, wiirden die
bekannten Reserven nur noch 46 Jahre reichen.
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einzelnen Seltenerdmetallen schon in wenigen Jahren zu Versorgungs-
engpassen kommen. Zweitens konzentriert sich die globale Férderung und
Weiterverarbeitung Seltener Erden nahezu ausschlieRlich auf ein einziges
Land: die Volksrepublik China.

Die chinesischen Erzminen in der Inneren Mongolei und den stidlicher
gelegenen Provinzen Szechuan, Jiangxi und Fujian férdern mit jéhrlich
120 000 Tonnen 95 Prozent der global geférderten Menge an Seltenen
Erden. Zwar befinden sich in China nur gut 30 Prozent der weltweiten
Reserven, doch konnten die chinesischen Betriebe in den neunziger Jahren
mit niedrigen Lohnen und einem o6kologisch riicksichtslosen Abbau der
Seltenen Erden andere auslindische Anbieter vom Markt verdrangen. Mit
der regionalen Konzentration der Forderung in China geht auch eine
unternehmerische Konzentration einher. Mit einem Produktionsanteil von
rund 80 Prozent sind zwei chinesische Staatsfirmen marktbeherrschend,
die Baotou Steel Rare-Earth High Tech Co. und die Ganzhou Rare Earth
Co." Ansonsten ist die Branche mit etwa 200 kleineren Minen in China
und wenigen Erzminen in Brasilien, Indien, Malaysia und Russland stark
zersplittert. Nichtchinesische Produktion ist gegenwdrtig nur rentabel,
weil die Chinesen Exportzolle erheben. Gibe es diese kiinstliche Verteue-
rung nicht, wire es fiir ausldndische Anbieter nahezu aussichtslos, mit
chinesischen Produzenten in einen Preiswettbewerb zu treten. Abgesehen
von seinem Quasi-Monopol in der Produktion dominiert China auch den
internationalen Handel mit einem Anteil von 80 Prozent am Weltexport.'®

Obwohl die Erschliefung alternativer Forderquellen und Wertschop-
fungsketten finanziell, zeitlich und technologisch aufwendig ist, wird
weltweit geplant, neue Kapazititen zu schaffen: In Kalifornien wird die
Wiedereroffnung der 2002 geschlossenen Mine am Mountain Pass vor-
bereitet. Die Forderung soll 2012 wieder anlaufen und pro Jahr etwa
18 000 Tonnen abwerfen. Fiir den Zeitraum 2011 bis 2013 planen auf3er-
dem verschiedene Linder, ihre Férderung auszubauen bzw. gidnzlich neue
Erzminen zu 6ffnen, und zwar Indien (4000 Tonnen/Jahr), Kanada (9000
Tonnen/Jahr), Malawi (5000 Tonnen/Jahr) und vor allem Australien (45 000
Tonnen/Jahr).'® Die wichtigste Investition ist das Mount-Weld-Projekt in
Westaustralien, wo jahrlich 20 000 Tonnen gefoérdert werden sollen.

Markteintrittsbarrieren

Auch wenn in den kommenden Jahren weltweit zahlreiche neue Kapazité-
ten entstehen, diirfte Chinas fithrende Position als Produzent Seltener
Erden unangefochten bleiben. Denn fiir Newcomer ist es sehr schwer, im
Wettbewerb mit den chinesischen Anbietern zu bestehen.'” Nirgendwo

14 Siehe Liedtke[Elsner, Seltene Erden [wie Fn. 4], S. 6; U.S. Geological Survey, Rare Earths
[wie Fn. 6], S. 129.

15 Siehe German Trade & Invest (GTAI), »VR China erlebt starken Exportriickgang bei
seltenen Erden und Metallen, in: Linder und Mdrkte, 18.9.2009.

16 Vgl. Liedtke/Elsner, Seltene Erden [wie Fn. 4], S. 4-5; U.S. Geological Survey, Rare Earths
[wie Fn. 6], S. 129.

17 Vgl. Korinek/Kim, Export Restrictions on Strategic Raw Materials [wie Fn. 7], S. 16.
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sonst sind die Arbeits- und (nominellen) Umweltkosten so niedrig wie in
China. Zudem profitiert dessen Seltenerdensektor von der Ndhe zu den
nachfragestarken heimischen Absatzmairkten, zumal eine enge und ver-
trauensvolle Zusammenarbeit innerhalb der vertikalen Wertschopfungs-
kette aus technischen Griinden erforderlich ist. Gegenwadrtig sind chine-
sische Unternehmen in den nachgelagerten Verhiittungsprozessen eben-
falls Kosten- und Marktfiihrer. Aufgrund langjdhriger Erfahrung haben sie
auch Vorspriinge in der Prozesstechnologie."®

Zahlreiche Risiken stehen dem Aufbau von Produktionskapazititen Risiken neuer Produk-
aulerhalb Chinas entgegen. Die ErschlieRung neuer Lagerstitten und die tionskapazititen
Errichtung von Aufbereitungsanlagen sind technologie-, kapital- und mit 7
bis 15 Jahren auch sehr zeitaufwendig.'’ Da die Férderung und Verarbei-
tung von Seltenen Erden die Umwelt in hohem Male belasten, haben neu
errichtete Forderstitten mit Akzeptanzproblemen zu kdmpfen. Die Pro-
zesstechnologie wird auf jeden Erzkorper spezifisch zugeschnitten, so dass
der Verarbeitung geforderter Seltenerdmineralien ein langer und kostspie-
liger Entwicklungsprozess vorgeschaltet ist. Nicht unerheblich sind auch
die Unsicherheiten tiber die moégliche Reaktion der chinesischen Wett-
bewerber. Bei riickldufiger Marktnachfrage miissen Newcomer von deren
Seite mit ruingser Preiskonkurrenz rechnen. In der Branche erinnert man
sich noch gut daran, dass es letztlich Rentabilitdtsgesichtspunkte waren,
die die einst dominierende Mountain-Pass-Erzmine gezwungen hatte, ihre
Forderung einzustellen.>

Chinas Industriepolitik

Die dem friiheren Parteivorsitzenden Deng Xiaoping zugeschriebenen Chinas Bestreben
Worte »Seltene Erden sind fiir China, was Erdél fiir den Mittleren Osten
ist<*' sind das industriepolitische Vermichtnis Chinas in Sachen Seltene
Erden. Angestrebt werden eine moglichst umfangreiche heimische indus-
trielle Wertschopfung und die Maximierung der Beschiftigungsgewinne.
Die besten Chancen dafiir bieten sich in den innovativen, schnell wachsen-
den Umweltindustrien.
Zur Forderung der Seltenerd-Verbraucherindustrien reguliert China Regulierung von
daher auch Produktion und Export:** (1) Auslindischen Unternehmen sind Produktion und Export

18 Nur in China ist es bisher gelungen, in industriellen Prozessen 99,99 Prozent reine
Seltenerdmetalle zu gewinnen; vgl. Byron W. King, »Problematic Supply of Rare Earths
Will Escalate into a Crisis¢, in: Financial Times, 3.2.2010; Jack Lifton, »The Battle over Rare
Earth Metals, in: Journal of Energy Security, 12.1.2010.

19 Vgl. United States Government Accountability Office (GAO), Rare Earth Materials in the
Defense Supply Chain, Briefing for Congressional Committees, Washington, D.C., April 2010,
S. 22.

20 Vgl. King, »Problematic Supply of Rare Earths Will Escalate into a Crisis« [wie Fn. 18],
Lifton, »The Battle over Rare Earth Metals« [wie Fn. 18].

21 Vgl. beispielsweise Peter Robison/Gopal Ratnam, »Pentagon Loses Control of Bombs to
China Metal Monopoly«, Bloomberg, 30.9.2010 <www.bloomberg.com/news/2010-09-29/
pentagon-losing-control-of-afghanistan-bombs-to-china-s-neodymium-monopoly.html> (Zu-
griff am 1.10.2010).

22 Vgl. Korinek/Kim, Export Restrictions on Strategic Raw Materials [wie Fn. 7], S. 17-18.
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Investitionen in den Abbau und die Verhiittung von Seltenen Erden unter-
sagt. Lizenzen und Produktion bleiben einheimischen Unternehmen vor-
behalten. (2) Der Export wird durch Quoten kontingentiert, die Jahr fiir
Jahr in Einklang mit der wachsenden heimischen Marktnachfrage sinken.
(3) Auf den Export wird seit 2006 ein Zoll erhoben. Der urspriingliche Tarif
von 10 Prozent wird sukzessive angehoben und belduft sich etwa bei Euro-
pium, Terbium und Dysprosium gegenwartig auf 25 Prozent. (4) Die ib-
liche Riickerstattung der 16-prozentigen Mehrwertsteuer entfdllt beim Ex-
port von Seltenerdmineralien. Bei der Ausfuhr von Endprodukten, bei-
spielsweise Magneten, wird die Mehrwertsteuer aber erstattet. (5) Aus-
ldndischen Seltenerdverbrauchern wird die Belieferung mit dem Rohstoff
garantiert, sofern sie die Fertigung nach China verlagern. Zur Ansiedlungs-
forderung wurde in der Inneren Mongolei eigens eine Sonderwirtschafts-
zone errichtet.

Wegen des geringen Anteils der Seltenen Erden an der gesamten Wert-
schopfung sind infolge der Forderpolitik auf der Produktebene bislang
kaum wettbewerbsverzerrende Effekte aufgetreten. Die von den getroffe-
nen Malnahmen ausgehenden Signalwirkungen haben die Investitions-
und Standortentscheidungen aber unverkennbar beeinflusst.”> So wurde
die Nachfrage nach Seltenerdmetallen auRerhalb Chinas durch die Export-
quoten nicht signifikant eingeschridnkt. Und die Kombination aus Export-
zoll und Mehrwertsteuerriickerstattung hat zwar die Weltmarktpreise fiir
Seltenerden steigen lassen und den chinesischen Produzenten um 31 Pro-
zent giinstigere Beschaffungspreise beschert, die Wirkung auf die End-
produktpreise blieb aber begrenzt. Wirkung zeigte hingegen Chinas High-
tech-Ansiedlungspolitik. Ausschlaggebend dafiir, dass viele nichtchine-
sische Seltenerdverbraucher die Fertigungsprozesse zunehmend nach
China verlagern, war aber nicht nur die explizite Versorgungsgarantie,
sondern auch die giinstige Kostensituation und die Gréf3e des chinesischen
Absatzmarktes.** Aus Sicht der auslindischen Verbraucherindustrien
besteht der problematischste Aspekt der chinesischen Industriepolitik
jedoch in der planerischen Unsicherheit, die mit ihr verbunden ist. Als im
August 2009 das Ministerium fiir Industrie und Informationstechnologie
einen Exportstopp fiir Terbium, Dysprosium, Yttrium, Thulium, Lutetium
und kritisch niedrige Exportquoten fiir Neodym, Europium, Cer und Lan-
than ankiindigte, rief dies heftige Kritik der ausldndischen Verbraucher
hervor.”® Befiirchtungen vor dem Auftreten unverhoffter Versorgungs-
engpdsse bewahrheiteten sich im Oktober 2010, als China wegen eines
Territorialstreits mit Japan um die Senkaku/Diaoyutai-Inseln den Export
von Seltenerden voriibergehend aussetzte.

23 Vgl. Korinek/Kim, Export Restrictions on Strategic Raw Materials [wie Fn. 7], S. 18.

24 Siehe hierzu auch: Keith Bradsher, »China Tightens Grip on Rare Minerals«, in: The New
York Times, 1.9.2009; Will Freeman, »No Ban on Exports of Rare-earth Metals«, in: Financial
Times, 13.10.2009; Lifton, »The Battle over Rare Earth Metals« [wie Fn. 18|.

25 Vgl. Patti Waldmeir/Peter Smith, »China Predicts Rare Earth Shortage«, in: Financial
Times, 3.9.2009.
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Seltene Erden - Eine Konfliktressource?

Schon seit geraumer Zeit ist der Umweltschutz ein wichtiges Anliegen der Zielkonflikt:
Industrie- und Rohstoffpolitik Chinas. Kritisch sind insbesondere die stark Umweltschutz
umweltbelastenden Abbaumethoden der kleinen unregulierten Minen im

Stiden Chinas. Weit verbreitet ist der illegale, aber hochst lukrative Erz-

abbau tiber den ungeschiitzten Einsatz von Sduren, in dessen Folge Acker-

boden und Gewdsser dauerhaft verseucht werden. Die betroffene lokale

Bevolkerung wehrt sich mit zum Teil gewaltsamen Protesten.

Auf der anderen Seite stehen korrupte Parteikader, die im Zusammen- Illegale Férderung
spiel mit organisierter Kriminalitit fiir eine bewaffnete Bewachung der als Problem
Minen sorgen.”® Erstmalig im Frithsommer 2010 gingen chinesische
Sicherheitskréfte entschlossen gegen die illegalen Praktiken vor. Parallel
dazu wurden die gesetzlichen Regelungen verscharft. Angestrebt werden
eine Drosselung der Produktion, die Konsolidierung der Branche und die
Durchsetzung hoherer Preise im Inland und beim Export. Staatliche Preis-
setzung soll ruinosen Wettbewerb kiinftig unterbinden.”’” Da hé&here
Absatzpreise aber auch stdrkere Anreize fiir illegale Forderung und Ex-
porte mit sich bringen, bleibt abzuwarten, ob die getroffenen Mafdnahmen
Erfolg haben werden.

Versorgungsrisiken

Gegenwdrtig ist aus mehreren Griinden zweifelhaft, ob bei einem prognos- Widerspriiche in der Ana-
tizierten Marktwachstum von jihrlich acht bis elf Prozent die globalen lyse der Versorgungslage
Produktionskapazititen dauerhaft ausreichen. Erstens sind mit Chinas
Monopolstellung schwer zu kalkulierende Folgen verbunden: So ist es
letztlich eine staatliche Entscheidung, wie viel jahrlich produziert wird
und welche Mengen zu welchen Preisen exportiert werden. Zweitens sind
die Einschdtzungen tiiber die Kapazititsreserven der grofiten chinesischen
Erzmine Bayan Obo in der Inneren Mongolei sowie generell {iber die Liefer-
fihigkeit Chinas widerspriichlich.?® Drittens kénnen natiirliche Katastro-
phen (Erdbeben, Uberschwemmungen) oder auch innere Unruhen zu Pro-
duktionsausfillen in China fithren. Auch hat das Seltenerdembargo, das
China ohne férmliche Erklirung im Oktober 2010 gegen Japan verhdngt

26 Siehe Bradsher, »China Tightens Grip on Rare Minerals« [wie Fn. 24]; Lindsey Hilsum,
»Chinese Pay Toxic Price for a Green Worldg, in: Sunday Times, 6.12.2009; Lukas Riit-
tinger/Moira Fell, »Neue« Risiken der Rohstoffversorgung. The Dragon’s Hidden Treasure — China
und Seltene Erden. Zusatzfallstudie im Rahmen des Projekts »Rohstoffkonflikte nachhaltig
vermeiden - Identifizierung und Verminderung von internationalen Konflikt-Risiken bei
Zugang und Nutzung von Rohstoffen« von Adephi Research und Wuppertal Institut, 0.0.,
Juni 2010, S. 18-23.

27 Vgl. Patti Waldmeir, »Good Luck Beijing’s Rare Earth Police, You’ll Need It«, in: Finan-
cial Times, 5.5.2010; Zhou Yan, »Unified Pricing to Buoy Rare Earth Prices, in: China Daily,
8.7.2010.

28 Fiir eine pessimistische Einschédtzung: »Interview with Dudley Kingsnorth, Part I¢, The
Anchor House Inc., 1.4.2008, <www.theanchorsite.com/2008/04/01/interview-with-dudley-
kingsnorth-part-1>; fiir eine optimistische Sicht: Freeman, »No Ban on Exports of Rare-
earth Metals« [wie Fn. 24].
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hat, deutlich gemacht, dass der Handel zwischen China und dem Westen
im Zuge aullenpolitischer Konflikte unterbrochen werden koénnte. Vier-
tens sind Seltenerdmetalle nicht substituierbar, und das Recycling ist un-
terentwickelt. Und fiinftens stehen Markteintrittsbarrieren einem raschen
Aufbau alternativer Produktionskapazitdten aulRerhalb Chinas entgegen.

Langfristig wird prognostiziert, dass sich auf globaler Ebene der Bedarf
an Neodym, Dysprosium, Terbium, Praseodym nicht vollstindig befrie-
digen lasst. Nicht einmal die Wiederaufnahme des umweltbelastenden
Monazitabbaus wiirde ausreichen, den fiir 2030 prognostizierten Bedarf
von 27 900 Tonnen Neodym zu decken.” Die internationalen Verbraucher-
industrien flirchten zudem, dass sie schon kurz- bis mittelfristig nicht
mehr hinreichend mit Seltenerdmetallen versorgt werden konnten, sollte
China seine Exporte weiter beschrianken oder verteuern. Um sich einen Zu-
gang zu den strategischen Rohstoffen zu sichern, bleibt betroffenen Unter-
nehmen daher oftmals keine andere Wahl, als ihre Fertigung nach China
zu verlagern.

Ressourcenkonflikte

An Chinas Industriepolitik ist grundsétzliche Kritik zu tiben. Sicherlich
hat die Volksrepublik das alleinige Recht auf Ausbeutung der Forderrente
fiir die endlichen Lagerstitten an Seltenen Erden, die sich innerhalb ihres
Territoriums befinden. Damit verbunden ist auch das Recht, autonom For-
dermengen und Absatzpreise festzulegen.’® Dem Land ist ebenfalls zu-
zugestehen, die Verhiittung der Seltenerdenerze lagerstiattennah zu betrei-
ben und zuliefernde und nachgelagerte Industrien zu entwickeln.*' Proble-
matisch sind jedoch die diskriminierend wirkende ungleiche preisliche
Behandlung in- und ausldndischer Verbraucher und die Drohung mit
Lieferstopps. Dies treibt die Rohstoffpreise in die Hohe und es entsteht ein
kiinstlich zwischen China und dem Rest der Welt gespaltener Markt in
einem fiir Hochtechnologien und Umweltindustrien zentralen Rohstoff
segment. Offenkundig versucht China, tiber die Handels- und Industrie-
politik eine Verlagerung von Produktion und 6konomischen Renten ins
eigene Land zu erzwingen, und scheut dabei auch vor VerstoRen gegen das
internationale Handelsrecht nicht zuriick.*

29 Vgl. Harald Elsner et al., Elektronikmetalle [wie Fn. 2], S. 9, 12; Angerer et al., Rohstoffe fiir
Zukunftstechnologien [wie Fn. 10], S. 3, 14.

30 Dies ist letztendlich eine Entscheidung tiber eine intertemporale Verteilung von Ein-
kommen und Vermogen.

31 Fir diese »forderlandfreundliche« Position siehe auch Paul Collier/Anthony J. Venab-
les, International Rules for Trade in Natural Resources, Genf: WTO, Dezember 2009 (WTO Staff
Working Paper ERSD 2010-06), S. 1-4, 10-11.

32 Die von China verhingten Exportzolle auf Seltenerdmetalle stehen ohnehin im
Widerspruch zu den WTO-Beitrittsverpflichtungen des Landes; siehe James Bacchus,
»Hoarding Resources Threatens Free Trade«, in: The Wall Street Journal, 19.5.2010. Die im
August 2009 angekiindigten, dann aber widerrufenen Exportverbote wiren ein Verstof3
gegen das Diskriminierungsverbot des WTO-Vertrages gewesen.
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Wihrend Chinas Forderpolitik auf der 6konomischen Ebene die Knapp- Ressourcenkonflikte
heiten verschirft und die allokative Effizienz der Mirkte mindert, provo- 2zwischen China und
ziert sie auf der politischen Ebene einen Ressourcenkonflikt mit den indus- verbraucherlindern
trialisierten Verbraucherldndern. Chinas Streben nach maximaler einhei-
mischer Wertschopfung und das Interesse Amerikas, Europas und Japans
an industrieller Versorgungssicherheit stehen im Widerstreit. Und da Sel-
tene Erden fiir die Produktion einiger wichtiger Militirgiiter unverzicht-
bar sind, hat der Streit im Kontext der sino-amerikanischen Machtbalance
auch eine brisante sicherheitspolitische Komponente. Gleichwohl spielen
die Seltenen Erden in den chinesisch-westlichen Beziehungen (noch) eine
Nebenrolle, das Potential fiir auf3enpolitische Konflikte ist derzeit eher
gering. Im Kern wird gegenwartig ein 6konomischer Konflikt um die Teil-
habe an 6konomischen Renten auf Markten ausgetragen. Die unmittelbar
beteiligten Akteure sind die Seltenerdproduzenten und -verbraucher in
und aullerhalb Chinas. Da die Allokationsentscheidungen nach wie vor auf
Mairkten getroffen werden, sind staatliche Stellen letztlich nur mittelbar
Beteiligte. Als solche nehmen sie zwar Einfluss, sind aber selbst nicht
unternehmerisch tétig. Chinas Industriepolitik und die auf sie reagierende
AuRenwirtschaftspolitik westlicher Verbraucherlinder® kénnen lediglich
auf die Rahmenbedingungen einwirken.

33 So haben die EU, die USA und Mexiko in Reaktion auf die chinesischen Exportrestrik-
tionen bereits ein Streitbeilegungsverfahren bei der WTO angestrengt. Die USA und Japan
haben im Interesse der nationalen Versorgungssicherheit begonnen, Investitionen und
Innovationen im Bereich der Seltenen Erden zu fordern und strategische Lager aufzu-
bauen. Die EU-Kommission hat die Konzipierung einer européischen Rohstoffstrategie in
die Wege geleitet.
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Schlussfolgerungen und

Handlungsempfehlungen
Hanns Giinther Hilpert [/ Gitta Lauster | Stormy-Annika Mildner | Florian Wassenberg

Die behandelten Fallbeispiele zeigen Gemeinsamkeiten und Unterschiede.
Sowohl Eisenerze als auch Seltene Erden sind geologisch reichlich vorhan-
den. Ihre statische Reichweite (mit Ausnahme einiger Seltenerdmetalle) ist
hoch. Zugleich weist die globale Produktion in beiden Fillen eine starke
Konzentration auf. Kurzfristig ist die Dominanz auf der Angebotsseite
nicht zu brechen, weil Newcomer auf dem Weltmarkt mit hohen Eintritts-
barrieren zu kdmpfen haben. Die etablierten Produzenten fordern Erze
mit hohem Metallgehalt zu niedrigen Abbaukosten; sie verfiigen tiber
Skalenvorteile, die noétige Infrastruktur und einen technologischen Vor-
sprung. Neuinvestitionen hingegen erfordern zunichst einen enormen
Kapitalaufwand. Aufgrund hoher Nachfrage, getrieben insbesondere durch
Chinas Wachstum, sind die Preise fiir Eisenerze und Seltene Erden in den
vergangenen Jahren zum Teil drastisch gestiegen. Beide Metalle bzw.
Metallgruppen finden als Grundstoffe in der Industrie breite Anwendung
und sind entweder rein mengenmadfRig (Eisenerz) oder wegen techno-
logischer Stoffeigenschaften (Seltene Erden) nicht substituierbar. Daher
wdchst die Sorge in den Abnehmerldndern, ihre Versorgungssicherheit
konnte zukinftig gefahrdet sein.

Wihrend diese Furcht bei Eisenerz unbegriindet ist, besteht im Fall der
Seltenen Erden ein reales Versorgungsrisiko. Es wird dadurch verschartft,
dass Seltenerdmetalle in der Ristungsproduktion nahezu unverzichtbar
sind. China verfiigt hier bei Férderung wie Export tiber ein Quasi-Monopol
und ist auch imstande, es in politischen Konflikten auszunutzen. Bei Eisen-
erz hingegen ist die Akteurskonstellation eine andere. Die drei Haupt-
exporteure (Vale, Rio Tinto und BHP Billiton) sind Privatunternehmen, die
ihren Sitz in politisch stabilen Lindern (Australien, Brasilien) haben, in die
Weltwirtschaft integriert sind und nach 6konomischen Kriterien handeln.
China befindet sich als weltgrof3ter Importeur von Eisenerz selbst in wirt-
schaftlicher Abhéingigkeit, auch wenn es diese nicht ohne weiteres hin-
nimmt.

Obwohl es in beiden Fillen bereits zu politischen Spannungen gekom-
men ist, sind die Konflikte in erster Linie 6konomischer und nicht sicher-
heitspolitischer Natur. Streitpunkt ist die Verteilung von ¢konomischen
Renten zwischen Unternehmen. Es bedarf schon einer angebotsseitigen
Monopolstellung, wie sie China bei den Seltenen Erden besitzt, um Roh-
stoffe als politische Waffe einzusetzen — wie es Peking jliingst mit einem
unerkldrten Embargo gegen Japan getan hat. In der Regel sind staatliche
Stellen jedoch nur mittelbar beteiligt. Fiir Differenzen bei Seltenen Erden
sorgen staatliche Marktinterventionen, wéihrend es bei Eisenerz eher um
die Preispolitik der drei internationalen Marktfithrer geht. Anders als bei
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Seltenen Erden spielen Umweltfragen bei Eisenerz keine bedeutende Rolle;
es gibt hier kaum gesellschaftlichen Widerstand gegen den Abbau.

Die Fallbeispiele zeigen, dass eine wachsende Nachfrage nach metal- Bedingungen fiir eine
lischen Ressourcen nicht unweigerlich zu zwischenstaatlichen Streitig- Konflikteskalation
keiten fiihren muss. Es ist eher unwahrscheinlich, dass aus 6konomischer
Rivalitidt ein manifester auflenpolitischer Konflikt entsteht - ganz aus-
schlieRRen ldsst es sich aber nicht. Ob wirtschaftliche Konflikte eskalieren,
hingt vor allem von folgenden Faktoren ab: 1. Preise, 2. Wahrnehmung
von Knappheit, 3. staatliche Interventionen auf den Mirkten, 4. Konflikt-
ebenen, die sich zur politischen Instrumentalisierung eignen, und
5. Weiterentwicklung von Governance-Mechanismen. Aus diesem Befund
erwdchst zunehmend die Herausforderung, Ressourcenkonflikte durch
effektive Governance-Mechanismen und Regulierungsinstanzen zu ver-
meiden oder einzuhegen.

Die politische Aufmerksamkeit, die neuerdings auch metallische Roh- Die Rohstoffstrategie

stoffe auf nationaler und EU-Ebene genieRen, lisst sich fiir wichtige der Bundesregierung
Weichenstellungen nutzen. Eine geeignete Grundlage dafiir bietet die Roh-
stoffstrategie der Bundesregierung von 2010, weil sie zahlreiche wichtige
MaRnahmen benennt. Allerdings diirfte es fiir westliche Unternehmen nur
in Ausnahmefillen wirtschaftlich sinnvoll sein, wie empfohlen eine um-
fassende Riickwdrtsintegration zu betreiben oder wieder in den hei-
mischen Bergbau einzusteigen. Solche Schritte wiren auch kaum geeignet,
die Importabhingigkeit bei Metallen spiirbar zu senken. Das Recycling-
Potential ist bei einigen Metallen mehr oder weniger ausgeschopft. Da-
gegen stellt es einen zentralen Forschungsauftrag dar, wirtschaftliche
Riickgewinnungstechniken fiir Tantal und Seltene Erden zu entwickeln.
Auch eine Steigerung der Effizienz und die Erforschung von Substitutions-
moglichkeiten konnten bei einzelnen Metallen dazu beitragen, die
modernen Volkswirtschaften weniger verwundbar zu machen und so das
Konfliktpotential abzufedern.

Dennoch wird sich an der Importabhdngigkeit westlicher Industrie- Transparenz und Abbau
staaten bei zahlreichen metallischen Ressourcen im Wesentlichen nichts von Restriktionen
dndern. Zu funktionierenden Markten gibt es daher insbesondere aus euro-
pdischer Sicht keine echte Alternative. Allgemein gilt: Je effizienter und
diskriminierungsfreier die Allokation von metallischen Rohstoffen iiber
Marktmechanismen erfolgt, desto geringer ist die Gefahr aulRenpolitischer
Konflikte. Ein wichtiges Desiderat besteht darin, auf den Rohstoffmérkten
fiir Metalle groflere Transparenz zu schaffen, um Preissteigerungen fiir
alle beteiligten Akteure nachvollziehbar zu machen. Die Grindung der
Deutschen Rohstoffagentur ist daher ein begriiRenswerter Schritt in die
richtige Richtung. Angesichts der turbulenten Entwicklungen auf zahl-
reichen Metallméarkten gilt es zudem, das internationale Wettbewerbs-
und Handelsrecht sowie die auf diesem Feld tdtigen Organisationen ent-
sprechend weiterzuentwickeln, damit sie als legitimes und effektives Ins-
trument zur Streitschlichtung fungieren kénnen. Der Abbau von Handels-
hemmnissen und Exportbeschrinkungen bleibt ein Hauptdesiderat. Es
sollte immer wieder zur Sprache kommen, wenn mit wichtigen Produzen-
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ten- und Verbraucherldndern (allen voran China) tiber bilaterale Handels-
abkommen verhandelt wird. Thematisiert werden muss dieser Punkt
ebenso im multilateralen Kontext; hier bieten sich vor allem die G8 und
die G20 an, in denen 2011 Frankreich den Vorsitz fithrt.

Funktionierende Mirkte setzen ein ausreichendes Angebot voraus. Lan-
gerfristig ist vor allem bei den Seltenen Erden anzustreben, die Forderung
geographisch zu diversifizieren. Wird das Angebot erweitert, verringert
sich automatisch das Konfliktpotential. So wiinschenswert es jedoch ist,
die globale Forderung kritischer Metalle auszubauen - an einem inter-
nationalen Bieterwettbewerb um Rohstoffquellen sollten sich staatliche
Stellen Europas nicht beteiligen. Ein vorrangiges Ziel europdischer Roh-
stoffaulRenpolitik sollte vielmehr sein, politische Vereinbarungen zugun-
sten exKklusiver Rohstofflieferungen einzudimmen, wenn nicht gar zu
dchten.

Uber der verstindlichen Sorge um die eigene Versorgungssicherheit darf
die Perspektive der Entwicklungsldnder nicht vergessen werden. In der
Vergangenheit hat sich gezeigt, dass Rohstoffreichtum eine grofde Chance
sein kann, sich mitunter aber auch als Fluch erweist. Die im Strategie-
papier der Bundesregierung skizzierten Rohstoffpartnerschaften kénnen
ein geeignetes Instrument sein, um wirtschaftliche Interessen mit entwick-
lungspolitischen Zielen zu verkntipfen. Allerdings bleibt abzuwarten, wie
Unternehmen und potentielle Partnerlinder dieses Format annehmen.
Mit beiden sollte daher - jeweils unter Federfiihrung des betreffenden Res-
sorts — ein enger, koordinierter Dialog gefiihrt werden.
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Der Klimawandel und seine
Auswirkungen auf Ressourcen

Susanne Droge

Einleitung: Klimawandel und Ressourcenknappheit

Einer der bedeutenden globalen Trends dieses Jahrhunderts ist die Ver-
dnderung der klimatischen Bedingungen auf unserem Planeten, mitsamt
den damit verbundenen iiberwiegend negativen Auswirkungen auf die
Lebensgrundlagen der Menschheit. Die Erwdrmung der Erdatmosphare,
der daraus resultierende Anstieg der Meeresspiegel und die Zunahme von
Extremwetterereignissen stellen fiir die Welt einen Stressfaktor dar, der
dazu beitragen konnte, dass sich im Verbund mit den Phidnomenen des
Bevolkerungswachstums und der Urbanisierung vorhandene Ressourcen-
knappheiten verschéirfen. Daher hat der Klimawandel dort, wo Ressourcen-
konkurrenzen bestehen oder aufkeimen werden, durchaus das Potential,
zwischenstaatliche Spannungen zu fordern.' Seine Effekte auf die phy-
sische Verfiigbarkeit von Ressourcen sind in den Berichten des Weltklima-
rats (IPCC) bereits seit den frithen neunziger Jahren dargestellt und er-
ortert worden.” Im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit stehen vor allem die
Folgen fiir die Verfiigbarkeit von Wasser, Land und Energie und fiir den
Bestand o6kologischer Systeme.

Die Forschung zu den Konsequenzen des Klimawandels sieht in der Kein einheitliches
Verknappung von Ressourcen eine der wichtigsten Begleiterscheinungen, Muster der Ressourcen-
die die prognostizierten Umweltverinderungen zu einer Gefahr fiir die Yerknappung
menschliche Sicherheit machen. Es gibt zwar Beispiele fiir regional posi-
tive Auswirkungen des Klimawandels, vor allem in der Landwirtschaft.

Diese Effekte wiegen jedoch die zu erwartende weltweite Degradation von
Landflichen und die Wasserverknappung nicht auf. Bei den Szenarien
rund um Ressourcenkonflikte gilt es zu berticksichtigen, dass sich die
Klimaverdnderungen regional sehr unterschiedlich manifestieren werden,
weil mit groflen Abweichungen in den Temperaturanstiegen zu rechnen
ist. Auflerdem miissen Staaten neue gemeinsame Losungen finden, weil

1 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverinderungen
(WBGU), Welt im Wandel. Sicherheitsrisiko Klimawandel, Berlin et al.: Springer, 2007; Center
for Naval Analyses (CNA), National Security and the Threat of Climate Change, Alexandria, VA
2007, <http:/[securityandclimate.cna.org/> (Zugriff am 23.9.2010); Kurt M. Campbell et al,,
The Age of Consequences. The Foreign Policy and National Security Implications of Global Climate
Change, Washington, D.C.: Center for Strategic & International Studies, November 2007;
Dan Smith/Janani Vivekananda, A Climate of Conflict. The Links between Climate Change, War
and Peace, London: International Alert, November 2007.

2 Vgl. zum Beispiel den Vierten Sachstandsbericht des IPCC, Climate Change 2007: Impacts,
Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group II to the Fourth Assessment Report of
the Intergovernmental Panel on Climate Change, Summary for Policymakers, Cambridge, UK:
Cambridge University Press, 2007.
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die Folgen des Klimawandels in noch starkerem Male als bisher Grenzen
iiberschreiten werden. Da die Zusammenhdnge zwischen dem Klima-
wandel, der Ressourcenverknappung und den moglichen Konfliktkonstel-
lationen keinem einheitlichen Muster unterliegen, konnen genauere Aus-
sagen tiiber das Konfliktpotential nur unter Bezugnahme auf einen spezi-
fischen geographischen, sozio6konomischen und geopolitischen Kontext
getroffen werden.

Der langfristige Klimatrend und seine Wirkung auf Ressourcen

Auf der Basis der naturwissenschaftlichen Analysen, die vom Weltklimarat
in Sachstandsberichten zusammengefasst werden, lassen sich zwei wich-
tige Feststellungen tiber den zu erwartenden Klimawandel treffen. Erstens
haben die seit der industriellen Revolution Mitte des 19. Jahrhunderts aus-
gestoRenen Treibhausgase eine Konzentration in der Erdatmosphire
erreicht, die in jedem Fall eine Erhohung der globalen Durchschnittstem-
peratur bis 2100 zur Folge haben wird. Der Temperaturanstieg wird auf bis
zu 1,3 Grad Celcius geschitzt, wovon 0,8 Grad bereits erreicht wurden.’
Selbst wenn mit sofortigen MalRnahmen weitere Treibhausgasemissionen
gestoppt wiirden, kann eine fortschreitende Erwdrmung der Erdatmo-
sphére also nicht mehr verhindert werden. Zweitens ist der Mensch ein
wesentlicher Verursacher des jingsten Klimawandels, wenngleich auch
nattirliche Zyklen (insbesondere die Eiszeiten) zu ihm beitragen. Die nach-
weisliche Einflussnahme des Menschen bedeutet jedoch, dass ein poli-
tischer Verweis auf natiirliche Phinomene dem Problem nicht gerecht
wird. Die Politik ist im Gegenteil in der Verantwortung, dem Klimawandel
gegenzusteuern und seine Folgen zu bewiltigen. Klimaschutz- und An-
passungsmalinahmen sind wichtige Hebel, um auf Dauer auch Konflikten
um Ressourcen vorzubeugen.*

Um einen Uberblick tiber die globalen Temperaturszenarien und ihre
Wirkung auf einzelne Ressourcen zu geben, zeigt Tabelle 1 die Ergebnisse
aus dem »Stern Review 2006«, einem im Auftrag der britischen Regierung
erstellten Bericht zu den wirtschaftlichen Folgen des Klimawandels. Die
Tabelle kompiliert Schitzungen dartiiber, wie sich ein globaler durch-
schnittlicher Temperaturanstieg auf die Ressourcen Wasser, Nahrung,
Land und auf andere Lebensgrundlagen (Gesundheit, Umwelt) auswirken
konnte.’

3 Vgl. WBGU, Klimawandel: Warum 2°C?, Berlin: WBGU, November 2009 (Factsheet 2/2009),
<www.wbgu.de/wbgu_factsheet_2.pdf> (Zugriff am 23.9.2010).

4 Die Aussage des IPCC in seinem Vierten Sachstandsbereicht 2007, dass der Mensch
wahrscheinlich als Verursacher des heutigen Klimawandels gelten muss, war politisch
hart umkampft. Sie findet sich in IPCC, Summary for Policymakers. A Report of Working Group I
of the Intergovernmental Panel of Climate Change, Cambridge, UK: Cambridge University Press,
2007, S. 2.

5 Vgl. The Stern Review: The Economics of Climate Change, 2006, Part II, S.57, Tabelle 3.1,
<www.hm-treasury.gov.uk/stern_review_report.htm> (Zugriff am 23.9.2010).
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Bei einer globalen Erwidrmung um durchschnittlich ein Grad Celsius
gegentiiber dem vorindustriellen Niveau sind die Szenarien bis auf jene fiir
die Nahrungsmittelproduktion bereits mit negativen Folgen verbunden.
Die Bedingungen der »Ein-Grad-Welt« haben schon heute eine hohe Rele-
vanz aufgrund der bereits realisierten Erwdrmungspotentiale. In einer
»FinfGrad-Welt« konnte eine Reihe von Effekten groRflidchig auftreten
(etwa in Gestalt des Untergangs von Inselstaaten) und die menschlichen
Lebensgrundlagen signifikant schmadlern (indem etwa die Fischbestinde
dezimiert werden). Zusdtzlich drohen systemische Verdnderungen des
Weltklimas, wie der Abbruch des Golfstroms. Diese Szenarien sind jedoch
weder prdzise steuerbar noch politisch planbar. Sie bringen lediglich
klimawissenschaftliche Erkenntnisse auf einen gemeinsamen Nenner.
Kein Szenario wird mit hundertprozentiger Wahrscheinlichkeit exakt zu
dem genannten durchschnittlichen Temperaturanstieg eintreten. Die den
Durchschnittswerten zugeordneten globalen Effekte sind daher lediglich
Anhaltspunkte. Verschiedene Weltregionen miissen genauer und fiir sich
betrachtet werden.

Bei dem zu erwartenden »sicheren« Anstieg der globalen Durchschnitts-
temperatur um mehr als ein Grad Celsius werden vor allem die Gletscher
stirker abschmelzen. Genau dies wird in den Anden, den Alpen oder dem
Himalaya-Gebiet bereits seit den neunziger Jahren beobachtet. Auch dass
die Eisschicht der Arktis massiv abnimmt, ist ein gesicherter Befund.
Dieser Prozess ldsst vormals zugefrorene Seewege passierbar werden und
dirfte dazu fithren, dass die Anrainer um den Zugang zu fossilen Energie-
trigern konkurrieren.® Fiir die Landwirtschaft kénnen zwar auch positive
Wirkungen erwartet werden, allerdings nur in den gemaéafigten Regionen,
wdihrend aride oder semi-aride Gebiete aufgrund zunehmender Trocken-
heit mit einem Riickgang der Agrarproduktion rechnen missen. In den
Tropen hingegen konnten die Niederschlige noch hoher ausfallen - vor
allem in Kombination mit Stiirmen.” Durch Uberschwemmungen und
Unwetter wird immer mehr Land verlorengehen, feststellbar ist zudem
schon heute eine Verkiirzung der Permafrostperioden. Ehemals dauer-
gefrorene Boden tauen voriibergehend auf, was ihre Nutzung fiir be-
stimmte Infrastrukturen oder Gebdude nicht mehr zuldsst. In Russland hat
dies vor allem Folgen fiir den Transport von Gas tiber Pipelines in den
nordlichen Landesteilen.®

6 Vgl. Markus Kaim, Die sicherheitspolitischen Folgen des Klimawandels. Kanada und die Frage der
arktischen Souverdnitdt, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Juni 2008 (SWP-Aktuell
49/08); Ingo Winkelmann, Feste Spielregeln fiir die Aufteilung des Arktischen Ozeans. Zur Ilulissat-
Erkldrung der arktischen Anrainerstaaten, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Juni 2008
(SWP-Aktuell 53/08).

7 Vgl. die Beitrdge von Bettina Rudloff/Martin Kurray (S. 67ff) und von Carsten Schymik/
Kai Striebinger (S. 77ff) in dieser Studie.

8 Vgl. Kirsten Westphal, »Russia: Climate Policy on the Sidelines¢, in: Susanne Droge (Hg),
International Climate Policy. Priorities of Key Negotiating Parties, Berlin: Stiftung Wissenschaft
und Politik, Mérz 2010 (SWP Research Paper 2/10), S. 74-87; Roland Gotz, Klimawandel in
Russland, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, April 2009 (Diskussionspapier FG 8
2009/6). Einen Uberblick iiber die Klimafolgen gibt auch United Nations Environment
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Bei einer Erderwdrmung um zwei Grad - die Temperaturerhohung hier- Effekte bei einem
auf zu begrenzen ist das erklirte klimapolitische Ziel der Europdischen Anstiegum 2°C
Union - kommen weitere negative Folgen hinzu. Es werden dann vermut-
lich bereits erste Umwailzungen des Erdsystems auftreten — beispielsweise
eine Verdnderung der Meereszirkulation.

Gefdhrlich erscheint neben den potentiellen Extremereignissen auch, Steigender Bedarfan
dass die Prozesse, die eine Erderwidrmung auslosen, sich selbst verstirken frihzeitiger Anpassung
und somit beschleunigen: Das Eis der Gletscher und der Arktis reflektiert
viel Sonnenlicht und erschwert somit ein Aufheizen; folglich verringert
sich dieser Effekt (Albedo) mit dem Abschmelzen. Das in den Permafrost-
boden gebundene sehr aggressive Klimagas Methan wird beim Tauen ver-
mehrt freigesetzt, was die Atmosphdre zusdtzlich erwdrmt. Fir die
Menschen, die in den betroffenen Regionen leben, entstehen dadurch sehr
hohe Risiken. Zwar sorgt das Abschmelzen der Gletscher voriibergehend
fiir eine groRere Verfligbarkeit von Frischwasser, doch miisste eigentlich
schon jetzt eine Anpassung an jene Zeit erfolgen, in der der Strom ver-
siegen wird. In der Flachenbewirtschaftung miissten friihzeitig andere
Pflanzensorten eingesetzt werden, die je nach Standort weniger Wasser
brauchen oder unempfindlich gegen Hitze oder Flutungen sind. Solche
Innovationen setzen aber voraus, dass erst einmal ausreichend Informatio-
nen tiber moégliche Klimaverdnderungen vorhanden und verbreitet sind.

Auswirkungen des Klimawandels auf einzelne Ressourcen

Der Klimawandel wird Art und AusmafR der Verfiigbarkeit von StiBwasser Schrumpfende
stark beeinflussen.” Haushalte, Gesundheitssysteme, die Landwirtschaft Stifwasserbestinde
und die Industrie (Kithlwasser, Wasserkraftwerke) werden moglicherweise

mit weniger Wasser auskommen miussen, wenn sich die natiirlichen Was-

serhaushalte aufgrund des Klimawandels umstellen. Eine verdnderte
Niederschlagsvariabilitdt erhoht das Risiko von Fluten und Diirren, und

die von Wasserverschmutzung ausgehenden Gefahren kénnen bei hoheren
Wassertemperaturen und einer Hdufung von Extremwetterereignissen

zunehmen. Das Abschmelzen der Gletscher verringert das Wasserangebot

langfristig, kann aber kurzfristig auch zu einem Anschwellen der Zufliisse

fiihren. Laut dem Wissenschaftlichen Beirat Globale Umweltverdnderun-

gen (WBGU) hidngt zum Beispiel die Wasserversorgung der peruanischen

Kistenregion inklusive der Millionenstadt Lima zu 80 Prozent vom
Gletscherschmelzwasser ab. '

Der Verlust von nutzbaren Landflichen gehort neben der Wasser- Verlust nutzbarer
verknappung zu den gravierendsten Effekten der globalen Erwirmung. Landflichen
Neben abrupten Landverlusten (zum Beispiel durch Kiistenabbruch bei
Stiirmen oder Uberflutungen) vermindert der Anstieg des Meeresspiegels

Programme (UNEP), Global Environment Outlook. GEO4. Environment for Development, Nairobi
2007.

9 Vgl. die Beitrdge zum Kapitel Wasser von Marianne Beisheim (S. 21ff), Tobias von
Lossow/Stephan Roll (S. 44ff) und Andrea Schmitz (S. 34ff) in dieser Studie.

10 Vgl. WBGU, Welt im Wandel [wie Fn. 1], und WBGU, Warum 2°C? [wie Fn. 3].
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schleichend die Qualitdt der Landfldchen. Tief liegende Inseln und Kiisten
versalzen und konnten sogar vollstindig tiberschwemmt werden, dicht
besiedelte kiistennahe Regionen und Megastiddte (wie London, Mumbai
oder New York) miissten das steigende Meerwasser abwehren. Neben den
armen Bevolkerungen Bangladeschs oder Pakistans, die immer wieder mit
der Uberflutung ihrer Ackerflichen konfrontiert sind, werden auch hoch-
technisierte Infrastrukturen und Kulturgiiter der Industrie- und Schwel-
lenldnder diesem Risiko ausgesetzt sein. Der Landverlust hat somit weit-
reichende gesellschaftliche Auswirkungen und kann auch groRe Migra-
tionsstréme hervorrufen.''

Eng an die Landnutzung und Wasserversorgung ist die Nahrungsmittel-
produktion gekoppelt.'” Fiir diesen elementaren Wirtschaftszweig sind die
klimatischen Bedingungen naturgemadld ein kritischer Faktor. Alle Ver-
dnderungen bei Niederschlidgen, Bodenbeschaffenheit und Extremwetter-
frequenzen wirken sich auf das Angebot von Lebensmitteln aus. Sollte
dieses Angebot aufgrund des Klimawandels abnehmen, konnte das zu
regionalen Erndhrungskrisen fithren und die 6konomische Leistungsfihig-
keit betroffener Staaten untergraben. In China droht laut Weltklimarat
schon bei einem Anstieg der globalen Durchschnittstemperatur um zwei
Grad Celsius ein Riickgang des Reis-Ertrags im Regenfeldbau um 5 bis
12 Prozent."

Eine weitere Folge der Anreicherung von Kohlendioxid (CO,) in der At-
mosphére ist die Versauerung der Ozeane. Die Ozeane nehmen immer
mehr Klimagas auf, worauthin der pH-Wert des Wassers sinkt. Unter-
suchungen zeigen, dass kalkschalenbildende Meerestiere, die oft das erste
Glied der Nahrungsketten in den Ozeanen sind, im Zuge dieser Entwick-
lung nicht mehr genug Kalk fiir Ihre Schutzhiillen anreichern kénnen und
absterben. Laich und Larven anderer Meeresbewohner kénnten dadurch
nachhaltig geschidigt werden. Insgesamt wird das Okosystem der Meere,
das durch giftige Abfalle, Schiffsverkehr und das Abschmelzen des Arktis-
eises ohnehin zusehends aus dem Gleichgewicht gerit, hierdurch zusitz-
lich belastet. Dies hat fiir die durch Ubernutzung schon stark zuriick-
gegangene Ressource Fisch weitere negative Folgen.'* Uber die Versaue-
rung und ihre Konsequenzen ist bislang allerdings weitaus weniger
bekannt als {iber andere Phinomene des Klimawandels."

Energiefragen werden im Zusammenhang mit dem Thema Klimawandel
vor allem unter dem Aspekt des Klimaschutzes behandelt — immerhin ist
die Erzeugung von Energie aus fossilen Energietrigern (Ol, Kohle, Gas) der
wesentliche Grund fiir den heutigen Bestand an CO, in der Erdatmo-
sphéire. Dabei birgt der Klimawandel seinerseits Gefahren fiir die Energie-

11 Vgl. den Beitrag von Steffen Angenendt (S. 184ff) in dieser Studie.

12 Vgl. die Beitrdge von Bettina Rudloff/Martin Kurray (S. 67ff) und von Carsten Schymik/
Kai Striebinger (S. 77ff) in dieser Studie.

13 Vgl. IPCC, Climate Change 2007 [wie Fn. 2].

14 Vgl. den Beitrag von Carsten Schymik/Kai Striebinger (S. 77ff) in dieser Studie

15 Vgl. WBGU, Die Zukunft der Meere — zu hoch, zu warm, zu sauer, Sondergutachten, Berlin
2006.
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versorgung. Erstens wirken sich eine Erwdrmung der Gewdsser oder lange
Dirreperioden direkt auf die Stromerzeugung in industrialisierten Lin-
dern aus, wenn beispielsweise Kithlwasser nicht mehr ausreichend zur Ver-
fligung steht. Zweitens bedrohen Stiirme, Fluten oder auch das Tauen des
Permafrostbodens Transportinfrastrukturen wie Pipelines, Straflen oder
Schienenwege. Eine noch unbekannte Variable ist der Effekt der kiinftigen
Nutzung von Biomasse, die als erneuerbare und vermeintlich klimafreund-
liche Energiequelle gilt. Aufgrund der Flachenintensitét, die mit ihrer Pro-
duktion einhergeht, stellt Biomasse jedoch einen méglichen Multiplikator
der negativen Klimafolgen fiir Wasserversorgung, Ernihrung und Land-
verluste dar.'®

Beispiel fiir die regionalen Auswirkungen des Klimawandels

Abschmelzen der Himalaya-Gletscher

Die Verdnderung des Klimas in der Himalaya-Region bringt unter Umstédn- Die Anrainer der
den eine Reihe von konflikttrichtigen Begleiterscheinungen fiir die Himalaya-Gebirgskette
Anrainerstaaten mit sich. Zum einen beruht die Landwirtschaft in Nord-
indien, Pakistan, China oder Nepal auf der Versorgung mit Schmelzwasser,
das die Fliisse dieser Liander speist. Die Zahl der Himalaya-Gletscher wird
auf rund 15000 geschitzt, sie bedecken rund 3 Millionen Hektar oder
17 Prozent der Gebirgskette.'” Szenarien, die von einem vermehrten Ab-
schmelzen und letztlich einem Versiegen dieser Siifwasserquelle fiir die
teilweise dicht besiedelten Regionen Nordindiens, Pakistans, Chinas und
Nepals ausgehen, sind vor allem langfristig relevant.'® Die Gletscher-
schmelze wird bei fortschreitendem Klimawandel nicht mehr durch
Niederschldge in den Hohen ausgeglichen. Folglich sind die Einwohner -
Land- und Stadtbevolkerung - mit Verdnderungen des Wasserhaushalts
ihrer Fliisse konfrontiert. Zundchst nehmen die Wassermengen zu, bis sie
auf lange Sicht kontinuierlich sinken. In den Flussdeltas stof3t eine gestie-
gene Wassermenge dann noch auf einen erhéhten Meeresspiegel. Schon
aus diesem Grund und weil sich stidlich des Himalaya-Gebiets das indische
Monsungebiet anschlieft, ist mit einer Hiufung von Extremwetterereig-
nissen zu rechnen. Die in Bangladesch regelmiRig auftretenden Uberflu-
tungen werden daher zunehmen, mit entsprechenden Folgen fiir die
Ernteertrdge und auch fiir das Aufkommen von Wanderbewegungen.

16 Vgl. den Beitrag von Sybille Acosta/Claudia Zilla (S. 114ff) in dieser Studie.

17 Vgl. Kapitel 10 des Vierten Sachstandsberichts in IPCC, Climate Change 2007 [wie Fn. 2],
und IPCC, Climate Change 2007: Working Group II (The Himalayan Glaciers), <www.ipcc.ch/
publications_and_data/ar4/wg2/en/ch10s10-6-2.html> (Zugriff am 23.9.2010). Die Erfor-
schung von Gletschern ist recht weit vorangeschritten; vgl. zum Beispiel World Glacier
Monitoring Service, <www.geo.unizh.chjwgms/index.html> (Zugriff am 23.9.2010).

18 Zur Kritik an den Jahreszahlen, die fiir das vollstindige Verschwinden der Himalaya-
Gletscher genannt wurden, vgl. IPCC Statement on the Melting of Himalayan Glaciers, Genf,
20.1.2010, <www.ipcc.ch/pdf/presentations/himalaya-statement-20january2010.pdf> (Zu-
griff 23.9.2010).
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Sowohl das Zuviel an Wasser heute als auch das Zuwenig in der Zukunft
sind Herausforderungen, denen sich einige Anrainerstaaten des Himalaya
vor dem Hintergrund einer angespannten politischen Lage stellen mitissen.
Die Regelung von Konkurrenzsituationen, die sich an den grenziiberschrei-
tenden Flissen naturgemdl ergeben, hat zwischen den Staaten in Sid-
asien eine lange Tradition. Trotz vorhandener Konflikte anderer Natur
wurden dafiir bisher stets kooperative Losungen gefunden.'® Es ist jedoch
fraglich, ob es den Regierungen in der Region gelingt, diesen friedlichen
Umgang in Anbetracht einer Verknappung des Wassers und einer weiter-
hin wachsenden Bevolkerung beizubehalten. Die Nachbarn des Himalaya
sind somit zunehmend gefordert, mit der Ressource Wasser nachhaltig zu
haushalten. Zugleich sind Staaten wie Bangladesch, Pakistan und auch
Indien vor allem mit der Armutsbekdmpfung oder innenpolitischen Kon-
flikten konfrontiert, so dass es ihnen schwerfallen wird, Kapazitidten fiir
ein langfristiges Ressourcenmanagement aufzubringen.

[lustrieren lédsst sich das Konfliktpotential des Klimawandels auch am
Beispiel extremer Wetterereignisse in einer Region. Wie die 2010 aufgetre-
tene Flutkatastrophe in Pakistan gezeigt hat, konnen klimatische Kata-
strophen innenpolitisch eine prekire Sicherheitslage schaffen oder ver-
schirfen, wenn Infrastrukturen und Landflichen zerstort werden, wenn
Binnenmigration und weitere Verarmung extremistischen Organisationen
Zulauf bescheren und wenn zudem das Militir die Organisation der huma-
nitiren Hilfe absichern muss.*

Untergang der Inselstaaten

Die Inselstaaten im Indischen Ozean und in der Karibik liegen zum grof3-
ten Teil nur zwei Meter tiber dem Meeresspiegel. Insbesondere Atolle wie
die Malediven oder Tuvalu sind bei einem moglichen Anstieg der Meere
um bis zu einen Meter in ihrer Existenz gefdhrdet. Auf Vanuatu hat es
bereits Umsiedlungen auf hoher gelegene Inselregionen gegeben.?! Doch
auch fiir die Inseln mit hoher liegenden Territorien ist die Situation pre-
kdr, denn in der Regel ist die Einwohnerdichte ebenfalls in den kiisten-
nahen Landesteilen am hochsten. Die Inselstaaten sehen sich zudem nicht
nur der direkten Gefahr der Uberﬂutung, sondern auch einer Zunahme
von Stirmen und einer fortschreitenden Versalzung von Landflichen
ausgesetzt, die deren Verfiigbarkeit mindert - ein Phdnomen, von dem die
tief liegenden kleinen Inselstaaten bereits seit den neunziger Jahren
berichten.”” Die speziell fiir Atolle wichtigen Korallenriffe sterben bei

19 Vgl. Christian Wagner, »Klimawandel, Umwelt und Sicherheit in Stidasieng, in: Steffen
Angenendt/Susanne Droge/Jéorn Richert (Hg.), Klimawandel und Sicherheit, Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesellschaft, 2011, S. 115-131.

20 Vgl. Christian Wagner, Pakistan nach der Flut. Wachsende Instabilitdt und ein Riickschlag im
Kampf gegen den Terror, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, September 2010 (SWP-
Aktuell 68/10).

21 Vgl. WBGU, Welt im Wandel [wie Fn. 1], und WBGU, Die Zukunft der Meere [wie Fn. 15].

22 Vgl. Germanwatch, Land unter! Die Gefahren des Meeresspiegelanstiegs fiir den kleinen Insel-
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einer Erwdrmung der Ozeane ab und konnen dann keinen natiirlichen
Schutzwall mehr gegen einen steigenden Meeresspiegel bilden.*

Die kleinen Inselstaaten haben sich unter dem Dach der Vereinten Risiken: Armut und
Nationen in der Gruppe der Small Island Development States (SIDS) orga- Massenmigration
nisiert. Sie weisen ein niedriges Pro-KopfEinkommen und eine hohe
Abhédngigkeit von Landwirtschaft, Fischerei und Tourismus auf. Mit dem
Verlust von Land geht denn auch direkt der Verlust von Einkommen ein-
her. Der Riickgang der regionalen Fischbestinde entzieht diesen Landern
eine weitere Lebensgrundlage. Schon seit den neunziger Jahren machen
die SIDS zusammen mit anderen Inseln in der AOSIS-Gruppe (Association
of Small Island States, die 42 Mitglieds- und Beobachterstaaten umfasst)
auf ihr Schicksal aufmerksam. Sie rechnen damit, dass sie bis Mitte des
Jahrhunderts groRe Teile ihres Territoriums verlieren werden oder nicht
mehr bewirtschaften konnen.’* Fiir diese Linder steht somit die Umsied-
lung ihrer Einwohner ganz oben auf der Agenda, falls es nicht gelingt, die
Erderwdrmung auf weniger als zwei Grad Celsius zu begrenzen. Manchen
Prognosen zufolge werden in circa 30 Jahren viele Inseln nicht mehr
bewohnbar sein. Erste Versuche Tuvalus, eine neue Heimat fiir seine rund
11 000 Einwohner zu finden - vor allem Australien oder Neuseeland sind
dafiir im Gesprich -, erregten 2006 internationale Aufmerksamkeit.*® Das
Schicksal der tief liegenden Inselstaaten wirft fiir die Nachbarldnder und
die internationale Staatengemeinschaft schon jetzt die Frage auf, wie sie
mit diesen Klimafolgen umgehen sollen, wenn sie von Massenmigration
verursachte Konflikte vermeiden wollen.

Vom Klimawandel zum Ressourcenkonflikt?

Der Klimawandel wird die Verfiigbarkeit wichtiger Ressourcen beeintrich-
tigen. Dies wird sich aber erst mittel- bis langfristig zeigen und hat sich
bislang nicht in unmittelbaren oder gar gewalttdtigen Auseinandersetzun-
gen niedergeschlagen. In einem Sondergutachten fiir den Wissenschaft-
lichen Beirat Globale Umweltverdnderungen (WBGU) wurden vier zum Teil
bereits beobachtete Grundtypen von Konflikten kategorisiert, die der
Klimawandel fordern koénnte:*®

staat Tuvalu, Bonn/Berlin 2008, <www.germanwatch.org/rio/ab-tuv.pdf> (Zugriff am 23.9.
2010).

23 Vgl. UNEP, Global Environment [wie Fn. 8], S. 221.

24 Siehe die Website der Association of Small Island States <www.sidsnet.org/AOSIS>
(Zugriff am 23.9.2010).

25 Vgl. Germanwatch, Land unter! [wie Fn. 22].

26 Die vom WBGU Kklassifizierten Konfliktlagen umfassten auch Konfrontationen unter-
halb der Schwelle kriegerischer Auseinandersetzungen, beispielsweise solche, die sich in
Form von anhaltendem, aber gewaltfreiem Protest gegen die Folgen der Ressourcen-
verknappung manifestieren. Neben den 6kologischen wurden als weitere Ursachen von
Auseinandersetzungen verschiedene soziale, politische und wirtschaftliche Faktoren
berticksichtigt, um ein breites Spektrum von Einflussvariablen zu erfassen; vgl. Alexan-
der Carius/Dennis Tdnzler[Judith Winterstein, Weltkarte von Umweltkonflikten — Ansdtze zur
Typologisierung. Externe Expertise fiir das WBGU-Hauptgutachten: »Welt im Wandel: Sicherheitsrisiko
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Erstens kann es zu lokalen Landnutzungs- und Bodendegradations-
konflikten mittlerer Intensitit kommen, insbesondere in Lateinamerika.
Wesentliche Ursachen hierfiir sind Bevolkerungsdruck, Armut und asym-
metrische Machtverteilung. Zweitens sind, vorwiegend im Nahen Osten,
politisierte Wassernutzungskonflikte mittlerer Intensitit vorhersehbar,
die aber aufgrund der bekannten geopolitischen Konstellationen und Kon-
fliktlinien in der Region ein hohes Eskalationspotential bergen wirden.
Eine Verscharfung der Wasserknappheit wiirde sich hier mit einer Reihe
ohnehin vorhandener Krisensymptome mischen, darunter Bevolkerungs-
druck, Migration, Armut und ethnische Spannungen.”’ Drittens lassen
sich armutsbedingte Konflikte aufgrund von Wasser- und Bodendegradati-
on, vornehmlich in Afrika, prognostizieren. Ihre Intensitdt ware teilweise
hoch und sie wiirden sich vermutlich nicht nur in innerstaatlichen,
sondern auch in grenziiberschreitenden Konfrontationen manifestieren.
Regierungsversagen, asymmetrische Machtverteilung, Bevolkerungsdruck,
Armut und ethnische Spannungen diirften sich als verstirkende Faktoren
erweisen. Viertens konnten Krisen infolge extremer Wetterereignisse auf
kommen, insbesondere nach Fluten und Dirren, die zahlreiche Opfer
fordern. Dass dieses Konfliktrisiko zusehends virulent wird, ist beispiels-
weise in Stid- und Stidostasien zu beobachten. Das AusmafR der Folgen wird
von der Bevolkerungsdynamik entscheidend beeinflusst werden.

Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Der Klimawandel kann zu einer Verknappung von Ressourcen fiihren. Ob
es dazu kommt und wie sie sich artikuliert, hingt vor allem von lokalen
Gegebenheiten ab. Die Auswirkungen der Erderwdrmung sind teilweise
bereits zu beobachten, zum Beispiel in Gestalt vermehrter Fluten oder
Dirren. Viele Folgen sind jedoch erst mittel- bis langfristig zu erwarten.
Ein besonders gravierender Effekt der Erderwdrmung ist der Verlust von
bewohnbarem Territorium. Linder, die grof3e Teile ihrer Landfldche ein-
biifden, weil der Meeresspiegel und die Zahl der Stiirme ansteigen, miissen
ihre Bevolkerung umsiedeln. Die Staatengemeinschaft hat eine besondere
Verantwortung fiir diese Menschen. Bisher gibt es allerdings keine Rege-
lung fiir sogenannte Klimafliichtlinge.

Der Klimawandel wirkt vor allem als Beschleuniger bestehender Kon-
flikte, indem er zusdtzlichen Stress fiir Parteien erzeugt, die um Ressour-
cen konkurrieren. Insbesondere dort, wo Wasser und Land schon jetzt
knapp sind, mit all den Folgen fiir die Nahrungsmittelversorgung, konn-
ten latente Konflikte angeheizt werden. Ob die Konkurrenten um Ressour-
cen von einer latenten zu einer manifesten Konfrontation iibergehen und

Klimawandel«, Berlin 2007; Dennis Tdnzler, »Entwicklungsrisiko Klimawandel: Internatio-
nale Kooperation auf dem Priifstand¢, in: Angenendt/Droge/Richert (Hg.), Klimawandel und
Sicherheit [wie Fn. 19], S. 238-255.

27 Vgl. die Beitrdge von Marianne Beisheim (S. 21ff), Andrea Schmitz (S. 34ff) und Tobias
von Lossow/Stephan Roll (S. 44ff) in dieser Studie.



Der Klimawandel und seine Auswirkungen auf Ressourcen

sogar Gewalt einsetzen, ldsst sich angesichts der nur schleichenden Wirk-
samkeit des Klimawandels schwer vorhersagen.

Politische Handlungsoptionen bestehen daher vor allem im Bereich der GroRte Herausforderung:
Privention. KlimaschutzmafRnahmen, die die Ressourceneffizienz steigern, Knappheit politischer
sollten an erster Stelle der Agenda vieler Industrie- und Schwellenlinder —Und finanzieller Ressour-
stehen. Sie sollten die betroffenen Linder zusitzlich iiber die Zusammen-
hinge zwischen dem langfristigen Klimawandel und dessen bereits sicht-
baren Folgen aufkldren. Energie, Wasser und Land effizienter zu nutzen ist
gleichzeitig ein Gebot der Anpassung an fortschreitende Knappheit. Eine
zusehends grofdere Herausforderung fiir die deutsche und europiische
AuRenpolitik in diesem Bereich sind die begrenzten politischen und finan-
ziellen Ressourcen. Daher wird vor allem die Entwicklungszusammen-
arbeit noch stirker auf den Klimaschutz und die Anpassung der Koopera-
tionspartner an den Klimawandel ausgerichtet werden miissen. Denn
dieses Politikfeld 6ffnet einen Zugang zu jenen Lindern, in denen Konflikt-
potentiale identifizierbar sind.
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Wachsende Weltbevolkerung,

mehr Ressourcenkonflikte?
Steffen Angenendt

Einleitung

In der Debatte iiber den Zusammenhang zwischen Ressourcenknappheit
und inner- und zwischenstaatlichen Konflikten ist weitgehend unstrittig,
dass demographische Entwicklungen die Nachfrage nach Ressourcen be-
einflussen. Die Wirkungsketten sind aber nur unzureichend erforscht. Es
fehlen vor allem theoretische und empirische Untersuchungen dartber,
wann eine bevolkerungsbedingte Ressourcenknappheit zu Konflikten fithrt
und unter welchen Bedingungen solche Konflikte vermieden werden koén-
nen. Eine »politische Demographie«, die sich theoretisch und empirisch
mit diesen Problemen befasst, ist international nur schwach entwickelt.’
Bislang lassen sich zu den Zusammenhidngen von Bevolkerungsentwick-
lung, Ressourcenknappheit und Konflikt nur Beobachtungen und Ver-
mutungen formulieren.

Zwei Fragen stehen im Mittelpunkt: Zum einen, wie sich die (weltweit
hochst unterschiedliche) Bevolkerungsentwicklung auf Ressourcenknapp-
heit auswirkt und welche Konflikte hieraus entstehen konnen. Bedingt
eine wachsende Bevolkerung einen Anstieg des Ressourcenverbrauchs und
der Gefahr von Konflikten, wahrend eine schrumpfende Bevolkerung ent-
lastend wirkt? Und stellt die in den Entwicklungsldndern besonders
schnell voranschreitende Urbanisierung ein Konfliktrisiko oder eine
Chance dar? Zum anderen wird in der wissenschaftlichen Diskussion in
umgekehrter Betrachtungsweise erortert, ob knapper werdende Ressour-
cen und daraus erwachsende Konflikte auch die Bevolkerungsentwicklung
beeinflussen konnen. Beide Aspekte bertihren neben den Variablen Fertili-
tdt und Mortalitdt auch den Faktor Migration, die dritte Komponente der
Bevolkerungsentwicklung. In diesem Kontext ist vor allem wichtig, ob ein
starkes Bevolkerungswachstum Wanderungen auslosen kann und ob diese
dann konfliktférdernd oder konfliktreduzierend wirken.

Globale und regionale demographische Trends

Bis Mitte des Jahrhunderts wird die Weltbevolkerung wahrscheinlich noch
einmal um ein Drittel wachsen, ihr Durchschnittsalter rapide ansteigen.
AulRerdem wird die stadtische Bevolkerung weiterhin schnell zunehmen,

1 Vgl. Myron Weiner/Michael Teitelbaum, Political Demography, Demographic Engineering.
New York/Oxford 2001; Paul Demeny/Geoffrey McNicoll, The Political Demography of the
World System 2000-2050, New York 2006; Jacek Kugler/Tadeusz Kugler, »Political Demo-
graphy, Development and Stability, Beitrag zur Konferenz »Theory vs. Policy? Connecting
Scholars and Practitioners«, New Orleans, 17.2.2010.
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ebenso wie die Zahl der internationalen Migranten und Fliichtlinge. Diese
demographischen Entwicklungen werden sich regional hochst unter-
schiedlich niederschlagen, und sie werden Auswirkungen auf den Ressour-
cenverbrauch haben, weil sie Umfang, Struktur und Verteilung der Welt-
bevolkerung verdandern.

Derzeit leben schdtzungsweise 6,8 Milliarden Menschen auf der Erde. Weltbevolkerung wichst
Laut der aktuellen mittleren Prognosevariante der Bevolkerungsabteilung bis 2050 um ein Drittel
der Vereinten Nationen wird die Weltbevolkerung bis 2050 nochmals um
ein Drittel wachsen, danach wird sich das Wachstum wahrscheinlich ab-
schwichen.? Es wird also angenommen, dass die Weltbevolkerung bis zum
Jahr 2050 auf 9,1 Milliarden Menschen zunehmen wird.

Die Bevolkerungsentwicklung wird durch drei demographische Fakto- Kiinftige Fertilitit nur
ren bestimmt: Fertilitit, Mortalitit und Migration. Die Fertilitit, also die schatzbar
Zahl der Kinder pro Frau, hat iiber einen ldngeren Zeitraum und weltweit
abgenommen, auch in fast allen Entwicklungsldndern. Und dieser Riick-
gang hailt an; derzeit liegt die weltweite Fertilitdt bei 2,55 Kindern pro
Frau. Fertilititsprognosen sind im Kern spekulativ und werden unsicherer,
je weiter sie in die Zukunft ausgreifen. Es handelt sich um Szenarien, um
Zukunftsbilder, von denen es zwangsliufig immer mehrere gibt und die
ganz erheblich von den zugrundegelegten Annahmen abhdngen. Dies zu
wissen ist flir den Umgang mit Bevolkerungsprognosen wichtig, denn die
Erfahrung zeigt, dass Geburtenzahlen von vielfiltigen Faktoren beeinflusst
werden und beispielsweise in wirtschaftlichen oder politischen Krisen
schnell und stark einbrechen konnen (wihrend eine umgekehrte Entwick-
lung unwahrscheinlich ist).?

Der zweite wichtige Faktor bei BevOlkerungsprognosen ist die Mortali- Sterberate sicherer

tit. Aus den Sterberaten werden Sterbewahrscheinlichkeiten berechnet, Prognostizierbar
mit denen sich wiederum Lebenserwartungen angeben lassen, also statis-
tische Annahmen, wie viele Jahre eine Person in einem bestimmten Alter
durchschnittlich noch zu leben hitte. Im Vergleich zur Fertilitdt ist die
Entwicklung der Mortalitit sicherer zu prognostizieren, aber wie fiir jene
gilt auch fiir diese, dass die erarbeiteten Szenarien generell unsicher sind.
Und auch in Bezug auf die Mortalitit zeigt die Erfahrung, dass abrupte
Verdnderungen nicht ausgeschlossen sind und die Sterberate und damit
der Umfang einer BevOlkerung durch Kriege, Katastrophen oder Epide-
mien stark und nachhaltig beeinflusst werden.

Aufgrund von regionalen Divergenzen bei Fertilitit und Mortalitit Regionale Unterschiede
werden sich die Bevolkerungen weltweit sehr unterschiedlich entwickeln. bei der Bevolkerungs-
Die fiir den Ressourcenbedarf besonders relevante Zunahme der Weltbevol- entwicklung
kerung bis zum Jahr 2050 um ein Drittel wird wahrscheinlich zu 97 Pro-
zent in den armen und drmsten Liandern stattfinden. Gleichzeitig ent-
wickelt sich auch die Altersstruktur der Weltbevolkerung regional hochst

2 United Nations, Department of Economic and Social Affairs (DESA), Population Divi-
sion, World Population Prospects. The 2008 Revision, New York 2009.

3 Vgl. Wolfgang Lutz/Vegard Skirbekk/Maria Rita Testa, »New Empirical Evidence on the
Low Fertility Trap Hypothesis«, Beitrag fiir die Jahreskonferenz der Population Associa-
tion of America, Princeton, 29.-31.3.2007.
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ungleich. Weltweit wird die Lebenserwartung bis 2050 nach den mittleren
Prognosevarianten von derzeit 67,6 Jahren auf 75,5 Jahre steigen, in den
Industrieldndern von derzeit 77,1 Jahren sogar auf 82,8 Jahre. Die Men-
schen in den 50 am wenigsten entwickelten Lindern (31 davon sind
schwer von HIV/Aids betroffen) werden im Jahr 2050 wahrscheinlich eine
Lebenserwartung von 68,5 Jahren haben, wobei dies erheblich davon ab-
hingen wird, welche Erfolge im Kampf gegen HIV/Aids erzielt werden.*

In den ndchsten Jahrzehnten wird die Bevolkerung der Entwicklungs-
linder extrem jung bleiben. Das Medianalter (eine Kennziffer, die die
Schnittstelle zwischen &lterer und jiingerer Hélfte einer Bevolkerung mar-
kiert) wird zwar auch in diesen Lindern steigen, es wird aber beispiels-
weise in Uganda, Burundi, Afghanistan, Paldstina und Jemen auch im Jahr
2050 noch unter 24 Jahren liegen. Im Gegensatz dazu wird die Bevolke-
rung der Industriestaaten deutlich altern (prognostiziertes Medianalter
2050: 46 Jahre). Dazwischen wird es eine Gruppe von (Schwellen-) Lindern
mit einer zumindest fiir einige Jahrzehnte noch auferordentlich giinsti-
gen demographischen Struktur geben, so beispielsweise Indien (Median-
alter 2050: 32 Jahre).”

Der dritte fiir die Bevdlkerungsentwicklung relevante Faktor ist die
Migration. Wahrend diese bei globaler Betrachtung naturgemafd keine
Rolle spielt, ist sie fiir regionale Entwicklungen oft entscheidend und hat
auf lokaler Ebene erhebliche Auswirkungen auf den Ressourcenbedarf. Ub-
licherweise behandeln die Bevolkerungsprojektionen die Migration dhn-
lich wie die Fertilitit und Mortalitdt: Es werden die Trends der zuriick-
liegenden Jahre fortgeschrieben. Dies hat empirisch eine gewisse Berechti-
gung, weil sich der weltweite Umfang der Migration in den vergangenen
40 Jahren nicht wesentlich gedndert hat: Im Jahr 1965 betrug der Anteil
internationaler Migranten an der Weltbevolkerung schatzungsweise 2,5
Prozent, im Jahr 2005 belief er sich auf etwa 3 Prozent.® Allerdings hat sich
in dieser Zeit die GréRenordnung der Zuwanderung in den verschiedenen
Weltregionen grundlegend gewandelt: Wahrend der Anteil der Migranten
in den Entwicklungsldndern zurtickging (von 1,6 auf 1,3 Prozent der Bevol-
kerung), nahm er in den Industriestaaten kréftig zu, von 3,6 auf 8,7 Pro-
zent der Bevolkerung. Wer die Gewinner und Verlierer dieses Vorgangs
sind, wird bei einer Aufschliisselung nach Kontinenten noch deutlicher: In
Asien, Afrika und Lateinamerika ging der Anteil der internationalen

4 Vgl. UN Population Division, World Population Prospects [wie Fn. 2], und Deutsche Stiftung
Weltbevolkerung, DSW-Datenreport 2009, Hannover 2009.

5 Vgl. zur demographischen Alterung Elizabeth Leahy et al., The Shape of Things to Come.
Why Age Structure Matters to a Safer, More Equitable World, Washington, D.C.: Population
Action International, 2007. Zu den globalen demographischen Divergenzen vgl. Wenke
Apt/Steffen Angenendt, »Demografie — Einfluss auf die Sicherheit¢, in: Bundesakademie
fiir Sicherheitspolitik (Hg.), Sicherheitspolitik in neuen Dimensionen, Ergdnzungsband 2,
Hamburg 2009, S. 275-307.

6 Vgl. International Organization for Migration, World Migration 2005. Costs and Benefits of
International Migration, Genf 2005, und United Nations, General Assembly, Globalization and
Interdependence: International Migration and Development. Report of the Secretary-General,
New York, 18.5.2006 (A/60/871).
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Migranten betrachtlich zurtiick, in Europa, Nordamerika und zum Teil in
der ehemaligen Sowjetunion stieg er hingegen deutlich an.

Ein Aspekt der Migration ist die (Binnen-) Migration von ldndlichen in Stadtbevélkerung wachst
stidtische Gebiete. Dieser Prozess der Verstidterung schreitet rasant voran. schneller als Weltbevélke-
Zu Beginn des 20.]Jahrhunderts lebten weltweit etwa 220 Millionen "8
Menschen in Stddten. IThre Zahl wird nach den mittleren UN-Bevolkerungs-
prognosen bis zum Jahr 2050 auf iiber 5 Milliarden steigen. Bis Mitte der
achtziger Jahre betrug das Wachstum der Stadtbevolkerung fast 3 Prozent
jahrlich, womit es fast doppelt so hoch war wie das der Weltbevolkerung
insgesamt. In den letzten zwanzig Jahren hat sich dieses Wachstum
abgeschwacht, es ist aber vor allem in den Entwicklungsldndern immer
noch sehr hoch.” Fast der gesamte zu erwartende Bevélkerungszuwachs
der nichsten Jahrzehnte wird sich auf die Stddte konzentrieren und hier-
bei fast ausnahmslos auf die Agglomerationen in den Entwicklungs-
lindern. Die Urbanisierung stellt fiir diese Staaten eine entscheidende Rah-
menbedingung fiir den Ressourcenbedarf dar.

Aufgrund der globalen und regionalen Bevolkerungstrends werden viele Gravierende Verdnderung
Staaten in einigen Jahrzehnten eine vollig andere Bevolkerungsstruktur —der Bevolkerungs-
aufweisen als heute. In den EU-Staaten beispielsweise wird sich bereits bis ~Strukturen
zum Jahr 2030 der Anteil der tiber 60-Jdhrigen an der Gesamtbevolkerung
verdoppeln. Das wird nicht nur Probleme fiir die sozialen Sicherungs-
systeme aufwerfen und Konsequenzen fiir die Innovationsfihigkeit und
Risikobereitschaft der Gesellschaften haben, sondern auch den Konsum be-
einflussen und mithin Auswirkungen auf den Ressourcenbedarf zeitigen.

Demographie und Ressourcenknappheit

Wie sich die regional unterschiedlichen demographischen Verldufe auf
den Verbrauch und die Verfiigbarkeit von Ressourcen im Einzelnen nieder-
schlagen werden, ist bislang weitgehend ungeklért. Relativ eindeutig sind
lediglich die Folgen des Bevolkerungswachstums fiir die Entwicklungs-
linder. Diese werden vor dem Problem stehen, eine schnell wachsende
Zahl von Menschen versorgen und in die Arbeitsmaérkte integrieren zu
missen. Aullerdem gilt es fiir sie zu verhindern, dass die Konkurrenz um
knappe Ressourcen zu innerstaatlichen und moglicherweise gewalthalti-
gen Konflikten fiithrt. Ob ihnen dies gelingt, hidngt von vielen Faktoren ab,
unter anderem von ihrer Einbeziehung in den Weltmarkt und von ihrer
Regierungsfithrung. Im Hinblick auf den Ressourcenbedarf der Entwick-
lungsldander ist entscheidend, welche Verbrauchsmuster sich dort heraus-
bilden. Sollten sich die betreffenden Gesellschaften &hnliche Verbrauchs-
muster zu eigen machen wie die Industriestaaten, wiirde dies schon dann
einen immensen Mehrverbrauch an Ressourcen bedeuten, wenn die Bevol-

7 Vgl. UN, DESA, Population Division, World Urbanization Prospects. The 2009 Revision, New
York 2010; Bevolkerungsfonds der Vereinten Nationen, Urbanisierung als Chance: Das Poten-
zial wachsender Stddte nutzen. Weltbevilkerungsbericht 2007, Hannover: Deutsche Stiftung Welt-
bevolkerung, 2007, und The Worldwatch Institute, State of the World 2007: Our Urban Future,
Washington, D.C. 2007.
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kerung dort nicht weiter wachsen wiirde. Wenn sich aber die Bevolke-
rungszahl der Entwicklungslander — wie prognostiziert — bis 2050 verdop-
pelt, wiirde das unter der genannten Prdmisse auf eine Verachtfachung des
globalen Ressourcenverbrauchs hinauslaufen.®

Die vor allem in den Entwicklungsldndern stattfindende Verstadterung
diirfte sowohl den Endverbrauch als auch den industriellen Verbrauch an
Ressourcen erhohen. In der Regel sind Stiadte die Wachstumsmotoren
einer Volkswirtschaft, und zur Landflucht kommt es tiblicherweise, weil
die Menschen ihre Lebensbedingungen verbessern wollen. Beides ist ten-
denziell mit grofRerem Ressourcenbedarf verbunden. Allerdings ist unklar,
inwieweit der in der Regel zu erwartende hohere Verbrauch von Ressour-
cen in Stddten - beispielsweise von Energie und Wasser — durch die dor-
tigen Infrastrukturen aufgefangen werden kann, insbesondere durch eine
effizientere Ressourcennutzung, etwa bei der Wasserverteilung.

Welche Konsequenzen der demographische Wandel fiir die Industrie-
staaten haben wird, ist noch schwieriger zu beurteilen. Vor allem die Fol-
gen des Bevolkerungsschwunds sind ambivalent. So wdre damit zu rech-
nen, dass ein Bevolkerungsriickgang den Ressourcenkonsum verringert,
denn eine kleinere Bevolkerung verbraucht naturgemalfd weniger Ressour-
cen. Gleichwohl ist fraglich, ob sich die Schrumpfung vollstindig in eine
Reduzierung des Ressourcenverbrauchs umsetzt. Entscheidend ist auch
hier, ob sich die Konsummuster dndern und ob bisherige Infrastrukturen
trotz abnehmender Bevolkerung beibehalten werden. Hier kommen tech-
nische Erfordernisse und politische Erwédgungen ins Spiel. So sind Abwas-
serentsorgung und Miillverbrennungsanlagen auf eine bestimmte Grund-
last angewiesen, um funktionsfahig und effizient zu bleiben. In einigen
Lindern ist zudem die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse in allen
Gebieten des Territoriums als politisches Ziel vorgegeben, in der Bundes-
republik beispielsweise durch Artikel 72 (2) des Grundgesetzes. Dies kann
dazu fiithren, dass an tiberdimensionierten und ressourcenverschlingen-
den Infrastrukturen festgehalten wird, obwohl die Bevolkerung schrumpft
und diese Strukturen nicht mehr in vollem Umfang benétigt werden.
Damit wird die Grundversorgung in der Fliche teurer.

Ahnliche Prognoseunsicherheiten bestehen hinsichtlich der Auswirkun-
gen der demographischen Alterung auf den Ressourcenverbrauch. Hier
fehlen Studien, die Aufschluss dariiber geben konnten, inwieweit sich das
Konsumverhalten mit fortschreitendem Lebensalter dndert. So spricht
einiges dafiir, dass eine alternde Bevdlkerung weniger Ressourcen ver-
braucht. Gleichwohl ist die Giiltigkeit dieser Annahme nicht bewiesen, das
Beispiel des trotz Schrumpfung und Alterung steigenden Wohnraum-
bedarfs in den Industriestaaten spricht sogar dagegen. Auch der Energie-
bedarf fiir Mobilitit hdngt ganz erheblich vom Mobilititsverhalten, von
technischen Entwicklungen und von den verfiigbaren (individuellen und
kollektiven) Transportmoglichkeiten ab. Es ist nicht ausgeschlossen, dass

8 Vgl. Stiftung Forum fiir Verantwortung, Mut zur Nachhaltigkeit. Ressourcen, Energie,
Seeheim-Jugenheim 2008, S. 7.
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die Alterung in den Industriestaaten keine Senkung, sondern zumindest in
einigen Bereichen eine Steigerung des Ressourcenverbrauchs zur Folge
hat.’

Alle Staaten stehen im Hinblick auf den Ressourcenverbrauch letztlich Nachhaltige Demateriali-
vor der Entscheidung, welchen Entwicklungspfad sie beschreiten wollen. sierung notwendig
Nach Ansicht einiger Experten ist eine Reduzierung des globalen Ressour-
cenverbrauchs nur durch eine radikale »Dematerialisierung« des Wirt-
schaftens der Industriestaaten moglich, also durch eine nachhaltige Ver-
ringerung des Materialverbrauchs.'® Abgesehen von dem praktisch-poli-
tischen Problem, wie solche Selbstbeschrinkungen festgelegt und durch-
gesetzt werden sollen, werfen diese Vorschldge zahlreiche normative Fra-
gen auf, nicht zuletzt die nach dem »Recht auf Entwicklung«. Da eine radi-
kale Abkehr vom bisherigen Entwicklungspfad bislang weder in den Indus-
triestaaten noch in den Schwellen- und Entwicklungslandern ernsthaft dis-
kutiert wird, ist zu erwarten, dass der demographisch induzierte Ressour-
cenbedarf und -verbrauch vor allem in den drmsten Staaten steigen wird,
da dort der GroRteil des globalen Bevolkerungswachstums stattfindet. In
den Schwellenlindern nimmt der Ressourcenbedarf ebenfalls zu, ist aber
weitgehend losgelost von demographischen Trends; hier kommen wirt-
schaftliche Entwicklungsprozesse mit ihrer eigenen Dynamik zum Tragen.

Ressourcenknappheit und Konflikt

Ob aus einer Konkurrenz um Ressourcen, beispielsweise um Land und
Wasser, Konflikte oder gar gewaltsame Konfrontationen erwachsen, hingt
von vielen Faktoren ab, nicht zuletzt von der gesellschaftlichen Stabilitdt
und der Regierungsfithrung im betreffenden Land."' Die Zusammenhinge
zwischen den Faktoren lassen sich idealtypisch mit Hilfe von Wirkungs-
ketten darstellen. Dabei handelt es sich allerdings nicht um Kausalketten,
sondern lediglich um den Versuch einer Veranschaulichung von Einfluss-
faktoren zu heuristischen Zwecken, die nicht deterministisch verstanden
werden darf."

Uber den Zusammenhang von Bevélkerungsentwicklung, Ressourcen- Kein monokausaler
knappheit und gewalthaltigen Konflikten haben mehrere Forschungs- Zusammenhang
gruppen gearbeitet, unter anderem die von Thomas Homer-Dixon in
Toronto, von Giinther Bachler und Kurt R. Spillmann an der ETH Zirich
und die Gruppe um Nils Petter Gleditsch am International Peace Research

9 Vgl. Steffen Krohnert/Iris HoRmann/Reiner Klingholz, Die demografische Zukunft von
Europa — Wie sich die Regionen verdndern, herausgegeben vom Berlin-Institut fiir Bevolkerung
und Entwicklung, Miinchen 2008.

10 Vgl. z.B. Friedrich Schmidt-Bleek, Nutzen wir die Erde richtig? Die Leistungen der Natur und
die Arbeit der Menschen, Frankfurt a. M. 2008, S. 29-50.

11 Vgl. Richard Cincotta et al., The Security Demographic: Population and Civil Conflict after the
Cold War, Washington, D.C. 2003.

12 Vgl. zur Verwendung solcher Wirkungsketten Wissenschaftlicher Beirat der Bundes-
regierung Globale Umweltverdnderungen (WBGU), Welt im Wandel. Sicherheitsrisiko Klima-
wandel, Berlin/Heidelberg 2008, S. 2f.
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Institute in Oslo."”” Die Wissenschaftler kommen dabei zu unterschied-
lichen Bewertungen. So sieht beispielsweise Homer-Dixon eine direkte kau-
sale Verkniipfung zwischen demographischen Entwicklungen und Kon-
flikten. Gleichwohl spielen auch nach seiner Auffassung weitere Variablen
eine Rolle, etwa Landknappheit. Konflikte ergeben sich aus dem Zusam-
menspiel mit anderen Faktoren (schlechte wirtschaftliche Bedingungen,
Regierungsversagen oder fehlende Mechanismen zur Konfliktregulierung).
Migration spielt in allen Erkldrungsansétzen eine vermittelnde oder inter-
medidre Rolle.

Die umgekehrte Frage, wie sich Konflikte und Ressourcenknappheit auf
demographische Prozesse auswirken, ist ebenfalls nicht abschlieend be-
antwortet. So gibt es in der demographischen Forschung zahlreiche Unter-
suchungen zur Fertilitit in entwickelten Industriestaaten, in denen ver-
sucht wird, Einflussfaktoren zu identifizieren, mit denen sich das Sinken
der Geburtenzahlen erklidren ldsst. Dazu werden auch soziodkonomische
Rahmenbedingungen herangezogen. Unter den Verfassern dieser Studien
besteht weitgehend Konsens dartiiber, dass Entscheidungen zur Familien-
planung in erheblichem MaRe von Erwartungen und Hoffnungen auf wirt-
schaftliche Sicherheit, Wohlstand und politische Stabilitit beeinflusst
werden und Geburteneinbriiche insbesondere in Phasen wirtschaftlicher
und politischer Unsicherheit zu beobachten sind.

In diesem Zusammenhang ist anzumerken, dass die finanziellen Bei-
trdge der westlichen Industrielinder zur Férderung der Familienplanung
in den vergangenen 15 Jahren nicht zu-, sondern abgenommen haben. Im
Jahr 2007 stellten die Industriestaaten (inflationsbereinigt) weniger als ein
Viertel der 1994 bei der Kairoer Weltbevolkerungskonferenz vereinbarten
Betrdge zu Verfiigung. Nach Angaben des Bixby Center for Population in
Berkeley gibt es derzeit weltweit tiber 80 Millionen unbeabsichtigte
Schwangerschaften pro Jahr. Das Institut schitzt, dass 200 Millionen
Frauen ihre nédchste Schwangerschaft gerne aufschieben oder verhindern
wiirden und 100 Millionen Frauen keine Verhiitungsmittel verwenden,
weil sie dazu keinen Zugang haben. Prognostiziert wird, dass die Zahl der
Paare in Entwicklungslindern, die Verhiitungsmittel brauchen, von 525
Millionen im Jahr 2005 auf 742 Millionen im Jahr 2015 steigen wird."*

Ahnliche Untersuchungen gibt es zur Mortalitit. Die Sterblichkeitsrate
hingt offenkundig nicht nur vom Zugang zur Gesundheitsversorgung,
sondern gerade in Entwicklungslindern auch ganz erheblich davon ab, ob
Nahrungsmittel und sauberes Wasser in ausreichender Menge zur Ver-
fiigung stehen. Die Welterndhrungs- und die Weltgesundheitsorganisation
verOffentlichen regelmiRig Studien zu diesem Zusammenhang, deren

13 Vgl. u.a. Thomas Homer-Dixon, Environment, Scarcity, and Violence, Princeton 1999;
Ginther Bdchler/Kurt R. Spillmann (Hg.), Kriegsursache Umwelizerstérung, 3 Bde., Ziirich
1996; Nils Petter Gleditsch/Ragnhild Nordds/Idean Salehyan, Climate Change and Conflict:
The Migration Link, New York: International Peace Academy, 2007 (Coping with Crisis
Working Paper Series). Zur Ubersicht vgl. WBGU, Welt im Wandel [wie Fn. 12], S. 4.

14 Vgl. Roger V. Short/Malcolm Potts (Hg.), The Impact of Population Growth on Tomorrow’s
World, Themenheft der Philosophical Transactions B, 364 (Oktober 2009) 1532, S. 2977f.



Wachsende Weltbevélkerung, mehr Ressourcenkonflikte?

Erkenntnisse auch Niederschlag in den »Millennium Development Goals«
gefunden haben. Fir die wirtschaftlich entwickelten Weltgebiete sind
solche Wirkungsketten historisch leicht nachzuweisen.

Zu den Zusammenhidngen von Gewalt, Ressourcenknappheit und Migra- Nexus Migration und
tion liegen neben zahlreichen Untersuchungen zu Fluchtursachen viele Ressourcenknappheit
Fallstudien vor, die den Einfluss von Landknappheit und Wasserverfiig-
barkeit auf Wanderungsentscheidungen erforschen. Entsprechende Wan-
derungen finden sowohl innerhalb von Staaten (Binnenmigration und Ver-
stddterung) als auch grenziiberschreitend statt. Gleichwohl fillt es trotz
der Fallbeispiele schwer, generalisierende Aussagen und Hypothesen zu
der Frage zu formulieren, wann sich Ressourcenknappheit und Konflikte
in Wanderungen umsetzen. Das theoretische und methodische Problem ist
immer die Vielzahl von oft nur individuell ndher bestimmbaren Faktoren,
die auf Migrationsentscheidungen einwirken. Bei vielen Wanderungen
lésst sich die Frage nach dem auslésenden Faktor nicht beantworten - die
Schwierigkeiten vieler Aufnahmestaaten, zwischen (6konomisch motivier-
ten) Migranten und (politisch verfolgten) Fliichtlingen zu unterscheiden,
ist hierfiir ebenso symptomatisch wie das Problem, Umwelt- und Klima-
flichtlinge einigermalf3en eindeutig als solche zu identifizieren.

In der Konfliktursachenforschung wird in der Migration gemeinhin ein Migration: Konflikt-
Faktor gesehen, der Konflikte verstirkt.'® Dabei werden zwei einander dhn- ursache oder Ausweg?
liche Erklirungsmodelle verwendet. Das erste Modell stellt einen direkten
Zusammenhang zwischen diesen Faktoren her. Bevolkerungswachstum
und Ressourcenknappheit fithren demnach zu Abwanderungen, die dann
im Aufnahmegebiet Konflikte verursachen. Das zweite Modell schlief3t
eine bereits krisenhafte Zwischenphase ein und geht davon aus, dass
Bevolkerungswachstum und Ressourcenknappheit vor Ort einen Konflikt
auslosen, der Menschen dann zur Flucht motiviert, was wiederum im Ziel-
gebiet Konflikte schiirt. Diese Modelle liegen explizit oder implizit den
meisten einschldgigen Studien zugrunde, wobei die unterstellte Linearitét
der Wirkungsketten oft nicht hinterfragt wird.

Migration kann aber auch aus einem anderen Blickwinkel betrachtet
werden, ndmlich als Ausweg aus einer lokalen Konkurrenzsituation, als
»exit option«, die zur Einhegung von Ressourcenkonflikten beitragen
kann.'® Dies ist der Fall, wenn die Abwanderung aus einem Gebiet mit
Ressourcenknappheit und latenten Verteilungskonflikten die dortige Lage
entspannt. Zumindest fiir solche Herkunftsregionen lisst sich folgern, dass
das Risiko gewalthaltiger Konflikte groer ist, wenn der »Ausweg Migra-
tion« nicht offensteht.

15 Vgl. Homer-Dixon, Environment, Scarcity, and Violence [wie Fn. 13|. Eine dhnliche Argu-
mentation wird in der Forschung iiber umweltbedingte Konflikte vertreten; vgl. z.B.
Gleditsch/Nordds/Salehyan, Climate Change and Conflict [wie Fn. 13], S. 4.

16 Vgl. Ibrahim Sirkeci, »Transnational Mobility and Conflict«, in: Migration Letters, 6
(April 2009) 1, S. 3-14.
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Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Die wissenschaftliche Diskussion iiber den Zusammenhang von Bevolke-
rungsentwicklung, Ressourcenknappheit und Konflikten offenbart zu-
ndchst, dass es Bedarf fiir weitere theoretische und empirische Forschun-
gen gibt. Die bereits zugédnglichen Analysen legen indes die Vermutung
nahe, dass das globale Bevolkerungswachstum bereits bestehende Res-
sourcenknappheiten verschéirfen wird und dass darunter vor allem die
schnell wachsenden Entwicklungsldnder leiden werden. Hingegen ist un-
gewiss, ob die demographische Alterung und Schrumpfung der Industrie-
staaten entspannend oder verstirkend auf die Ressourcenknappheit
wirken werden. Es gibt Anzeichen dafiir, dass die vor allem in drmeren
Staaten zunehmende Ressourcenknappheit ihrerseits demographische Ent-
wicklungen (Mortalitét, Fertilitit und Migration) beeinflussen wird. Auch
wenn es bislang keine empirischen Belege fiir einen direkten und linearen
Zusammenhang zwischen Ressourcenknappheit und gewalthaltigen Kon-
flikten gibt, ist zu erwarten, dass die armen Staaten mehr und mehr
Schwierigkeiten haben werden, solche Ressourcenkonflikte mit friedlichen
Mitteln zu bewdltigen. Migration kann eine Reaktion auf anhaltende
Ressourcenknappheit sein. Die Folgen dieser »exit option« sind jedoch am-
bivalent: Wihrend die Auswanderung fiir die Herkunftsldnder potentielle
Ressourcenkonflikte reduzieren kann, 16st sie solche Konflikte in den Auf
nahmegebieten moglicherweise gerade aus.

Hieraus ergeben sich zwei vordringliche Handlungsempfehlungen an
die Industriestaaten: Erstens sollten sie ihre Bemiihungen, die Entwick-
lungsldnder in Fragen der Familienplanung und reproduktiven Gesund-
heit zu unterstiitzen, deutlich und schnell verstidrken. Gerade die drmsten
Staaten sollten in ihrem Bestreben, Rahmenbedingungen fiir eine aus-
geglichene Bevolkerungsentwicklung zu schaffen, nicht alleingelassen
werden. Die Industriestaaten sollten in diesem Kontext erheblich mehr
Mittel einsetzen, um insbesondere Frauen in den drmsten und armen
Lindern in die Lage zu versetzen, selbst zu entscheiden, wann sie Kinder
bekommen mochten und wie viele. Dies sollte als globale Zielmarke
gesetzt werden. Familienplanung allein kann gewalthaltige Konflikte
sicherlich nicht verhindern, ein Verzicht darauf kann aber solche Kon-
flikte langfristig verschérfen.

Zum anderen sollten die Industriestaaten bei ihren Reaktionen auf Wan-
derungsbewegungen aus Lindern mit Ressourcenknappheit bedenken, dass
Migration auch potentielle Konflikte entscharfen, also zu Stabilitdt in den
Herkunftsregionen beitragen kann. Da solche Wanderungen aber mog-
licherweise in den Aufnahmegebieten (Ressourcen-) Konflikte verursachen,
sollten die betroffenen Linder bei der Bewdltigung dieser zusitzlichen
Herausforderung unterstiitzt werden. Dies kann auf vielfiltige Weise
geschehen, etwa durch nationale oder international abgestimmte humani-
tire Hilfe, durch eine entsprechende Migrationspolitik oder durch eine
addquate Ausstattung internationaler Organisationen, insbesondere des
Hohen Flichtlingskommissariats der Vereinten Nationen (UNHCR).
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Innerstaatliche Ressourcenkonflikte
Stormy-Annika Mildner | Gitta Lauster | Wiebke Wodni

Einleitung:
Ressourcenreichtum als Konfliktherd auf lokaler Ebene

In dem Kommuniqué, das die G8-Staaten anldsslich ihres Gipfeltreffens in Ressourcenfluch
L’Aquila im Juli 2009 veroffentlichten, unterstrichen die versammelten
Staats- und Regierungschefs die Bedeutung der Rohstoffindustrie fiir die
Entwicklung und Stabilitédt vieler Linder. Daran ankniipfend bekraftigten
sie aber auch die Notwendigkeit, Transparenz- und Zertifizierungsinitiativen
zu unterstiitzen und weiter zu verbreiten, um die Einnahmen ressourcen-
reicher Staaten zu erh6éhen und Korruption, Konflikte und Gewalt zu
verringern, die durch Erlése aus natiirlichen Ressourcen geschiirt werden.'
Denn entgegen der Erwartung, dass Rohstoffreichtum zu Wirtschafts-
wachstum und Entwicklung fiihren miisse, zeichnen sich viele rohstoff-
reiche Linder, insbesondere in Afrika (darunter Nigeria oder auch die
Demokratische Republik Kongo), durch enttiuschende Wachstumsraten,
grofRe Einkommensunterschiede und eine hohe Konfliktanfdlligkeit aus.
Stagnierendes Wirtschaftswachstum, politische Instabilitit und Biirger-
kriege sind hdufig gerade die Folge von Ressourcenreichtum bzw. Ressour-
cenabhdngigkeit. Die negativen Wirkungen von Rohstoffvorkommen
werden in der Wissenschaft hdufig unter den Schlagworten »Ressourcen-
fluch« oder auch »Ressourcenfalle« zusammengefasst.

Ressourcenreichtum kann sich auf zweierlei Weise nachteilig auswir-
ken: Zum einen macht eine hohe Ressourcenabhingigkeit eine Volkswirt-
schaft anfillig gegeniiber Preis- und Wechselkursschwankungen, die der
giiterproduzierenden heimischen Industrie schaden (»Dutch Disease,
engl. holldndische Krankheit) und zu einer prozyklischen Fiskalpolitik ver-
leiten konnen. Zum anderen ist das Risiko der Korruption groéfRer, wenn
staatliche Einkommen in hohem Malde aus dem Rohstoffsektor stammen;
im schlimmsten Fall dienen solche Einkiinfte gar der Finanzierung von
Konflikten. Die Liste der rohstoffexportierenden Linder, die mit einer
betrdchtlichen Zahl innerstaatlicher gewaltsamer Auseinandersetzungen
zu kdmpfen haben, ist lang. Zu nennen wdren hier vor allem Angola, die
DR Kongo, Indonesien, Kolumbien, Nigeria, Sierra Leone und der Sudan.’

1 G8, G8 Declaration, 2009, <www.g8italia2009.it/static/G8_Allegato/G8_Declaration_08_
07_09_final,0.pdf>.

2 Vgl. Matthias Basedau, »Ressourcenkonflikte«, in: Wissenschaft und Frieden, (2009) 2;
Thomas Homer-Dixon, Environment, Scarcity, and Violence, Princeton, NJ: Princeton Univer-
sity Press, 1999; Jon Barnett/W. Neil Adger, »Climate Change, Human Security and Violent
Conflict¢, in: Political Geography, 26 (2007), S.639-655; Henrik Urdal, »Population, Re-
sources, and Political Violence«, in: Journal of Conflict Resolution, 52 (2008) 4, S. 590-617.
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Ressourcen als Hemmschuh fiir Wachstum und Entwicklung?

Grundsdtzlich konnen natiirliche Ressourcen eine Ausgangsbasis fiir Wirt-
schaftswachstum und Entwicklung sein. Beispiele hierfiir sind Linder wie
Chile, das reich an Mineralien (vor allem Kupfer), Holz und 01 ist, sowie
Botsuana, das tber grofe Vorkommen von Diamanten, Eisenerz, Kupfer
und anderen Mineralien verfiigt. Insgesamt {iberwiegt jedoch die Zahl
jener Lander, fiir die sich Ressourcenreichtum eher als Fluch erwiesen hat.
Rund 75 Prozent der armen Bevolkerung der Welt leben derzeit in rohstoff-
reichen Staaten.” Wenn Ressourcen die wirtschaftliche und soziale Ent-
wicklung eines Landes hemmen, spricht man auch von einem »Paradox of
Plenty« (engl. Paradox der Fiille).* Der Grund fiir geringes Wachstum ist
dabei nicht so sehr der Ressourcenreichtum per se, sondern die Ressour-
cenabhdngigkeit, also der Anteil des Ressourcensektors am Export oder Brut-
toinlandsprodukt (BIP). So sind Ressourcen in manchen Staaten die einzigen
nennenswerten Exportgiiter. Im Jahr 2008 machten Rohstoffausfuhren 74
Prozent der Gesamtexporte des Nahen und Mittleren Ostens und 73 Pro-
zent der Gesamtexporte Afrikas aus.” Der Anteil von Ollieferungen an
allen Exporten Angolas belief sich im Jahr 2008 zum Beispiel auf 98,9
Prozent; in Sambia entfielen 80 Prozent der Ausfuhren allein auf Bergbau-
produkte.®

Wie kann das »Paradox of Plenty« erkliart werden? Es gibt mehrere Fak-
toren, die die Entwicklung eines Landes verzogern konnen: Preisschwan-
kungen, schlechte Geld- und Fiskalpolitik und Fehlinvestitionen.

Dutch Disease: Einige Entwicklungslinder leiden heute daran, womit die
Niederlande in den sechziger Jahren nach umfangreichen Gasfunden zu
kiampfen hatten: Nach der Entdeckung lukrativer natiirlicher Ressourcen
konzentrieren sich Staaten und Unternehmen hiufig auf den Abbau dieser
Rohstoffe und vernachléssigen andere Wirtschaftssektoren — das Land wird
abhingig von Ressourcenexporten. Dies macht es nicht nur verwundbar
gegeniliber den Ttblicherweise auf den Rohstoffmérkten auftretenden
hohen Preisschwankungen. Die Fokussierung auf diesen Sektor ist insofern
problematisch, als er oftmals durch sparliche Lerneffekte, geringere posi-
tive Spillovers auf andere Wirtschaftssektoren und vergleichsweise niedri-
ge Beschiftigungszahlen gekennzeichnet ist. Wéchst die Attraktivitdt des
Rohstoffsektors, wird zudem Kapital aus anderen Sektoren abgezogen. Als
Resultat werden Industrialisierung und Diversifizierung und somit auch
die wirtschaftliche Entwicklung eines Landes insgesamt gehemmt. Preis-
schwankungen leisten diesem Prozess weiteren Vorschub: Durch Wechsel-

3 Vgl. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ),
Entwicklungsfaktor extraktive Rohstoffe, Bonn 2010, S. 3.

4 Vgl. Terry Lynn Karl, The Paradox of Plenty: Oil Booms and the Petro State, Berkeley, CA:
University of California Press, 1997.

5 Zum Vergleich: Exporte von Rohstoffen in Europa machten 2008 nur 14 Prozent der
Gesamtexporte aus; vgl. World Trade Organization (WTO), World Trade Report 2010: Trade in
Natural Resources, Genf 2010, S. 57.

6 Ebd., S.213.
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kursaufwertungen infolge positiver exogener Preisschocks, das heif3t plotz-
licher Verdnderungen im Ressourcenpreis, biifden andere Exportgiiter an
Wettbewerbsfihigkeit ein. Uberdies kénnen die Preisschocks hohe Kon-
junkturschwankungen hervorrufen.

Ein Paradebeispiel hierfiir ist Nigeria. Nach der Verstaatlichung der Ol- Beispiel Nigeria
produktion Ende der sechziger Jahre wurde das Land von Ressourcen-
exporten abhingig.” Im Jahr 2008 bestanden etwa 90 Prozent des gesam-
ten Exportvolumens aus Olausfuhren. Dem UNCTAD-Konzentrationsindex
zufolge gilt die Wirtschaft des Landes als sehr exportkonzentriert (auf
einer Skala von 0 bis 1 wird Nigeria mit 0,86 bewertet, wobei der Wert 1
die hochste Exportkonzentration darstellt).® 2007 betrug der Anteil des Ol-
sektors am BIP 25 Prozent, jener der verarbeitenden Industrie nur 5 Pro-
zent.’ Ein positiver Entwicklungsschub blieb hingegen aus: 2007 lebten 70
Prozent der Bevélkerung unterhalb der Armutsgrenze.'’ Arbeitslosigkeit
und Unterbeschiftigung sind vor allem ein Problem der jiingeren Genera-
tionen. Im Jahr 2007 waren 80 Prozent der jungen Nigerianer arbeitslos
und 10 Prozent unterbeschéftigt. Nur ein geringer Anteil der Bevolkerung
findet Arbeit im kapital-, aber wenig arbeitsintensiven Olsektor. In der
formellen Wirtschaft gibt es kaum Jobs, weil bisher alle Regierungen
daran gescheitert sind, private Unternehmen zu fordern.'' Die meisten
Nigerianer arbeiten entweder im Regierungs- und Verwaltungsapparat (31
Prozent) oder im Bildungswesen (23 Prozent).'” Gemessen am Gini-Index,
dem Index zur Bestimmung der Einkommensverteilung, gehoért Nigeria
(Platz 46 von 134)"® noch immer zu den Gesellschaften mit recht ungleich
verteiltem Einkommen."

Prozyklische Fiskalpolitik: Dass sie an Dutch Disease »erkrankenc, ist fiir res- Hohe Anfilligkeit gegen-
sourcenreiche Linder nicht unvermeidbar. Eine vorausschauende, anti- iber Preisschwankungen
zyklische Fiskal- und Geldpolitik kann, wenn auch der heimische Finanz-
markt gut funktioniert, Konjunkturausschldge infolge von Preisschocks
abfedern. Nur betreiben viele Entwicklungsldnder eine solche Politik eben
nicht. Vielmehr erhohen sie die Staatsausgaben oftmals in Boom-Phasen
(expansive Fiskalpolitik) und senken sie in Bust-Phasen. Dies hat zur Kon-
sequenz, dass das Wirtschaftswachstum in Perioden des Aufschwungs

7 Vgl. Cyril Obi, »0Oil and Development in Africa: Some Lessons from the Oil Sector in
Nigeria for the Sudang, in: Luke Patey (Hg.), Oil Development in Africa. Lessons for Sudan after
the Comprehensive Peace Agreement, Kopenhagen: Danish Institute for International Studies
(DIIS), 2007 (DIIS Report 8), S. 9-34.

8 WTO, World Trade Report 2010 [wie Fn. 5].

9 Economist Intelligence Unit (EIU), Country Profile 2009 — Nigeria, London 2009.

10 Central Intelligence Agency (CIA), The World Factbook, Nigeria, <https:/[www.cia.gov/
library/publications/the-world-factbook/geos/ni.html> (Zugriff am 25.1.2011).

11 EIU, Country Profile 2009 — Nigeria [wie Fn. 9].

12 Zahlen von 2005; vgl. Marie Miiller, Revenue Transparency to Mitigate the Resource Curse in
the Niger Delta? Potential and Reality of NEITI, Bonn: Bonn International Center for Con-
version (BICC), Juni 2010 (BICC Occasional Paper).

13 Das Land mit der groRten Ungleichheit beim Einkommen ist Namibia (Platz 1), wih-
rend die Einkiinfte in Schweden am wenigsten ungleich verteilt sind (Rang 134).

14 CIA, The World Factbook, Nigeria [wie Fn. 10].
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weiter angefacht wird - die Wirtschaft tiberhitzt - und im Abschwung die
Rezessionssymptome noch verstarkt werden. Weder der Staat noch die
privaten Akteure sparen in Zeiten hoher Rohstoffpreise genug fiir Zeiten,
in denen die Preise sinken. Zudem investieren rohstoffreiche Linder wih-
rend eines Booms selten in ausreichendem Malf8e in Infrastruktur, Gesund-
heit und Bildung. Stattdessen neigen sie eher dazu, die Gehalter fiir Regie-
rungsmitarbeiter zu erhohen oder zusdtzliche Mitarbeiter einzustellen.
Wenn die Ressourcenpreise fallen, konnen diese Ausgaben jedoch nicht
einfach verringert werden, und das Haushaltsdefizit wachst. Eine pro-
zyklische Fiskalpolitik und die Tendenz zu konsumptiven statt zu investi-
ven Staatsausgaben lassen dann die Verschuldung ansteigen. Und auch
wenn die Staaten tempordr in Infrastruktur und Bildung investieren, ist
nicht garantiert, dass sie mit ihren Vorhaben der Industrialisierung und
Exportdiversifizierung Erfolg haben, denn fallende Preise und riicklaufige
Ressourceneinnahmen kénnen den Projekten genauso schnell ein Ende
setzen. So hat es auch Nigeria nicht geschafft, die hohen Einnahmen aus
dem Olsektor fiir eine nachhaltige Industrialisierungsstrategie zu nutzen.
Die nigerianische Regierung bezieht circa 70 bis 80 Prozent ihres Ein-
kommens aus der Olproduktion.'® In ihrem Bericht »Global Economic
Prospects 2009« stellte die Weltbank zwar fest, dass es rohstoffreichen
Lindern widhrend der letzten Boom-Phase (2003 bis 2008) im Durchschnitt
besser gelungen sei, ihre Ressourceneinnahmen zu managen als in der
Vergangenheit. Sie machte aber auch deutlich, dass dies keineswegs fiir
alle Staaten gleichermalien gelte und dass die heutige Sparquote ange-
sichts des extensiven Ressourcenabbaus nicht hoch genug sei: Denn da-
durch wiirden kiinftige Wohlstandsgewinne in die Gegenwart verlagert.'®
Schlechte Institutionen und schlechte Regierungsfiithrung: Dass es vielen res-
sourcenreichen Entwicklungslindern nicht gelingt, aus der Ressourcen-
falle ein Sprungbrett fiir Entwicklung zu machen, liegt hdufig auch an
schwachen Institutionen und schlechter Regierungsfithrung. So kénnten
laut einer Studie der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe
(BGR) ressourcenreiche Linder zwar zusatzliche heimische Finanzierungs-
quellen erschlieRen, wenn sie die Steuererhebung im Rohstoffsektor ver-
besserten. Bei einer giinstigen Entwicklung der Ressourcenpreise konnten
manche von ihnen sogar die Millennium Development Goals der Vereinten
Nationen zum Grofiteil aus eigener Kraft erreichen. Ein Beispiel dafiir ist
Ghana, dessen mogliche Steuereinkiinfte aus Ressourcenforderung (im
Szenario hoher Rohstoffpreise) fiir den Zeitraum 2008 bis 2015 auf circa
acht Milliarden US-Dollar geschétzt werden. Namibia wire laut BGR an-
gesichts seines Steuerpotentials sogar bei einer schlechteren Preisentwick-
lung kaum auf externe finanzielle Entwicklungshilfe angewiesen.'” Ein-

15 EIU, Country Profile 2009 — Nigeria [wie Fn. 9].

16 World Bank, Global Economic Prospects 2009: Commodities at the Crossroads, Washington,
D.C. 2009.

17 Vgl. Martin Stiirmer/Peter Buchholz, Government Revenues from the Extractive Sector in Sub-
Saharan Africa — A Potential for Funding the United Nations Millennium Development Goals?, Han-
nover: Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR), Juni 2009, S. 73.
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nahmen aus Rohstoffen sind jedoch besonders anfillig dafiir, im Sumpf
der Korruption zu versickern. Solange Regierungen nicht die Notwendig-
keit sehen, eine leistungsfahige Staatsbiirokratie zu etablieren oder auch
Steuern auf einer breiteren Basis zu erheben, werden ohnehin schon ineffi-
ziente Institutionen weiter geschwacht. Wichtige Reformen bleiben aus,
und das Gebot, ein sicheres Fundament fiir zukiinftigen Wohlstand durch
gute Ausbildung und Sachkapitalinvestitionen zu schaffen, gerdt aus dem
Blickfeld."®

Ressourcen als Ausloser und
Finanzquelle innerstaatlicher Konflikte

Zwar gibt es keinen zwingenden Zusammenhang zwischen Ressourcen-
reichtum (bzw. -abhdngigkeit) und Konflikten - Konfliktkonstellationen
sind meistens multikausal und aufRerordentlich komplex. Doch deutet
eine Vielzahl quantitativer Analysen zumindest auf eine erhohte Wahr-
scheinlichkeit hin, dass es in ressourcenreichen und ressourcenabhingi-
gen Lindern zu (gewaltsam ausgetragenen) Konfrontationen kommt. Die
beiden am hdufigsten genannten Ansitze zur Erklirung innerstaatlicher
Konflikte im Zusammenhang mit Ressourcen beziehen sich auf zwei Fak-
toren: staatliche Kapazititen (»state capacity«)" und pliindernde Rebellen
(»looting rebels«).*

Rent-seeking und state capacity: Einnahmen aus Ressourcenvorkommen Staatliche Kapazititen
wecken Begierden bei staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren, die
versuchen, einen Anteil an den 6konomischen Renten zu erlangen oder
ihn zu erhohen (prentseeking«*'). Hiufig ist in diesem Kontext von »greed«
die Rede, von Habgier, die den Antrieb fiir Konflikte bildet. Besonders
anfillig hierfiir sind Linder mit schwachen Institutionen und schlechter
Regierungsfithrung. Begiinstigt wird die Moglichkeit einer Vereinnah-
mung des Staates durch eine Reihe von Faktoren: die Existenz starker
Interessengruppen, unzureichend definierte Verfiigungsrechte, nicht vor-
handener Wettbewerb und fehlende Transparenz, ein unzuverldssiges
Rechtssystem und mangelnde Mitsprache der Bevolkerung. Die politische
Elite wird praktisch nicht zur Rechenschaft gezogen, weil sie — dank hoher
Ressourceneinkommen - die Bevolkerung kaum besteuert. Kommt es dann
zu einem Konflikt, weil verschiedene gesellschaftliche Akteure um die
Macht des Zentralstaats konkurrieren (wie beispielsweise in Angola oder

18 Vgl. Hubertus Bardt, »Rohstoffreichtum - Fluch oder Segen?, in: IW-Trends — Viertel-
jahresschrift zur empirischen Wirtschaftsforschung, 32 (2005) 1.

19 Vgl. James D. Fearon/David D. laitin, »Ethnicity, Insurgency, and Civil Wary, in:
American Political Science Review, 97 (2003) 1, S. 75-90; James D. Fearon, »Primary Commod-
ity Exports and Civil War, in: Journal of Conflict Resolution, 49 (2005) 4, S. 483-507; Karl, The
Paradox of Plenty: Oil Booms and the Petro-States [wie Fn. 4].

20 Vgl. Paul Collier/Anke Hoeffler, »On Economic Causes of Civil Warg, in: Oxford Economic
Papers, 50 (1998) 4, S. 563-573; dies., »Greed and Grievance in Civil Warg, in: Oxford Eco-
nomic Papers, 56 (2004) 4, S. 563-595; dies., »Resource Rents, Governance, and Conflictg, in:
Journal of Conflict Resolution, 49 (2005) 4, S. 625-633.

21 Rent-seeking bezeichnet hier die Beeinflussung der Verteilung von Ressourcenrenten.
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auch Sierra Leone) oder weil ressourcenreiche Regionen Autonomie oder
gar Sezession anstreben, sind die Moglichkeiten der Regierung, diesen ein-
zuhegen, oftmals unzuldnglich.

In vielen ressourcenreichen Staaten ist Korruption verbreitet und die
Regierungstatigkeit qualitativ schlecht. Dies bezeugt der Korruptions-
wahrnehmungsindex (»Corruption Perceptions Index« 2010) von Trans-
parency International. Sierra Leone beispielsweise liegt hier auf Platz 134
(von 178), die DR Kongo auf Platz 164. Die Olreichen Staaten Angola (168),
Irak (175), Sudan (172), der Tschad (171) und Venezuela (164) rangieren im
Korruptionswahrnehmungsindex simtlich auf hinteren Plidtzen. Schlech-
ter positioniert sind nur noch der »failed state« Somalia (178), Afghanistan
und Myanmar (beide auf Platz 176).*> Die Governance-Indikatoren der
Weltbank (»Governance Index«, gemessen werden Mitspracherecht und
Verantwortlichkeit, politische Stabilitdt und Abwesenheit von Gewalt, Leis-
tungsfahigkeit der Regierung, staatliche Ordnungspolitik, Rechtsstaatlich-
keit und Korruptionskontrolle) belegen tiberdies die schlechte Regierungs-
titigkeit in vielen ressourcenreichen Entwicklungslindern.*

Ist die staatliche Durchsetzungsfihigkeit mangelhaft, konnen Liefer-
ketten schnell unterbrochen und Lagerstitten leicht zerstort werden. Sind
in einem Staat Klientelismus und Korruption tief verwurzelt, steigt das
Risiko des Missbrauchs von Ressourcen durch lokale staatliche, aber auch
nichtstaatliche Akteure.** Dies ist im Fall Nigerias zu beobachten. Die un-
gleiche Verteilung der Oleinnahmen sorgte fiir Unruhe in der Bevolke-
rung, die gewaltsam einen Anteil daran forderte. Der Konflikt zwischen
Bevolkerungsgruppen, der Regierung und multinationalen Olkonzernen
konnte bislang nicht beendet werden. Die Regierung ist korrupt, handelt
wenig verantwortlich und besitzt kaum Legitimitit.*

Ressourcen als Quelle zur Finanzierung von Konflikten und »looting rebels«: Mit
Erlosen aus Ressourcen lassen sich tiberdies Konflikte finanzieren, bei
denen es in erster Linie nicht um die Ressource an sich geht, sondern um
andere Streitobjekte wie etwa Territorien. Die Ausbeutung der Ressourcen
- man spricht hier auch von Konfliktressourcen — dient dann héaufig der
Finanzierung von Gewalt und kann im schlimmsten Fall ganze Biirger-
kriege ndhren. Die Wahrscheinlichkeit, dass es zu gewaltsamen Hand-
lungen kommt, hdngt dabei vom Rohstofftyp ab. Zahlreiche quantitative
Studien zeigen, dass sie bei strategischen, weltweit knappen Rohstoffen
(an erster Stelle ist hier Ol zu nennen) besonders hoch ist, wihrend die so-
genannten pliinderbaren (»lootable«) Rohstoffe vor allem als Faktoren ins

22 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2010, <www.transparency.org/
policy_research/surveys_indices/cpi/2010/results> (Zugriff am 2.12.2010).

23 World Bank, Worldwide Governance Indicators, <http:/[info.worldbank.org/governance/
wgi/index.asp> (Zugriff am 25.1.2011).

24 Vgl. Richard Snyder/Ravi Bhavnani, »Diamonds, Blood, and Taxes: A Revenue-Centered
Framework for Explaining Political Order, in: Journal of Conflict Resolution, 49 (2005) 4,
S. 563-597.

25 Vgl. Augustine Ikelegbe, »The Economy of Conflict in the Oil Rich Niger Delta Region
of Nigeriag, in: Nordic Journal of African Studies, 14 (2005) 2, S. 208-234.
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Gewicht fallen, die zu einer Verlingerung von Konflikten beitragen kon-
nen. Plinderbare Ressourcen wie beispielsweise Diamanten, die sich in
Flussbetten finden lassen, besitzen eine besonders hohe Attraktivitit fir
parastaatliche Gruppierungen, da sie leicht (das heiRt arbeits-, aber nicht
kapitalintensiv) gewonnen und illegal gehandelt werden konnen. Sie
haben einen hohen Wert bei geringem Gewicht und Volumen und sind
daher einfach zu transportieren und zu schmuggeln. Aufgrund ihrer Ren-
tabilitdt und ihres reichhaltigen Vorkommens in einigen afrikanischen
Entwicklungsldndern haben Diamanten daher wiederholt zur Finanzie-
rung von Kriegen gedient.*

Die sogenannten »Konflikt« oder »Blutdiamanten« in Westafrika sind Beispiel Sierra Leone
hierfiir ein gutes Beispiel.”” Obwohl die Entwicklungsaussichten fiir Sierra
Leone nach der Unabhingigkeit 1961 recht vielversprechend waren, da das
Land tber ergiebige Vorkommen an Diamanten, Eisenerz, Titanoxid,
Kakao, Kaffee und Palmol verfiigte, war der westafrikanische Staat Schau-
platz eines der ldngsten und brutalsten Biirgerkriege auf dem afrika-
nischen Kontinent. Wahrend der Prasidentschaft von Joseph Saidu Momoh
zwischen 1985 und 1992 entstand die Rebellenbewegung Revolutionary
United Front (RUF) unter der Fiihrung von Foday Sankoh. Ihr Ziel war es,
Momohs Regierung zu stiirzen. Die RUF wurde vom Rebellenfiihrer
Charles Taylor aus dem benachbarten Liberia mit Waffen und Kampfern
unterstiitzt. Taylor hatte wegen seiner Vision eines »Greater Liberia« ein
vitales Interesse an einem Regierungswechsel in Sierra Leone. Die RUF und
die Truppen Taylors finanzierten sich vor allem mit Erlésen aus Diaman-
ten. Als ein Embargo des UN-Sicherheitsrats gegen den Handel mit Dia-
manten aus Sierra Leone im Jahr 2001 diese Geldquelle versiegen lieR, ver-
suchte Taylor voriibergehend, seinen Kampf mit Einnahmen aus Edelh6l-
zern zu bestreiten, gegen deren Ausfuhr zunidchst keine Sanktionen ver-
hidngt wurden. Erst nachdem auch diese Ressource 2003 mit einem UN-
Embargo belegt wurde, brach die materielle Basis von Charles Taylor zu-
sammen - und damit auch seine Macht.”® Die Diamanten waren in diesem
Konflikt nicht der Grund fiir die Auseinandersetzungen, sie dienten »nur«
deren Finanzierung.”® Andere Beispiele fiir dieses Konfliktmuster sind die

26 United Nations, Conflict Diamonds. Sanctions and War. General Assembly Adopts Resolution on
»Conflict Diamonds«, New York: United Nations Department of Public Information, 2001,
<www.un.org/peace/africa/Diamond.html> (Zugriff am 9.10.2010); Jon Swain, »Battle for
Zimbabwe’s Blood Diamonds«, in: The Sunday Times, 7.12.2008, <www.timesonline.co.uk/
tol/news|world/africa/article5299061.ece>.

27 Vgl. Michael L. Ross, »A Closer Look at Oil, Diamonds, and Civil Warg, in: Annual Review
of Political Science, 9 (2006), S.265-300; Philippe Le Billon, »Diamond Wars? Conflict
Diamonds and Geographies of Resource Wars«, in: Annals of the Association of American
Geographers, 98 (2008) 2, S. 345-372; Pdivil Lujala/Nils Petter Gleditsch/Elisabeth Gilmore,
»A Diamond Curse? Civil War and a Lootable Resources, in: The Journal of Conflict Resolution,
49 (2005) 4, S. 538-562.

28 Vgl. UN Security Council, Natural Resources and Conflict, New York, 20.6.2007 (Security
Council Report).

29 Vgl. Thomas F. Homer-Dixon, »Environmental Scarcities and Violent Conflict: Evi-
dence from Cases«, in: International Security, 19 (1994) 1, S. 5-40; Macartan Humphreys,

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

199



Querschnittsthemen

200

Externe Hilfe und
Monitoring

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

Biirgerkriege in der DR Kongo, in Angola und Cote d’Ivoire.”® Der Fall
Sierra Leone zeigt zudem das Risiko auf, das sich durch externe Akteure
ergeben kann. Ein weiterer Beleg fiir diese Gefahr ist ebenfalls die
DR Kongo, wo sich wahrend des Krieges in der Region der Grof3en Seen die
Nachbarldnder Uganda und Ruanda an den Ressourcen im Osten des
Landes bereicherten.

Transparenz der Handelsketten und Zahlungsstrome

Dass Ressourcen keine »Falle« sein miissen, sondern Wirtschaftswachstum
und Entwicklung durchaus féordern konnen, haben die Beispiele Chile oder
auch Botsuana bewiesen. Der Erfolgsschliissel liegt, wie schon erwdhnt, in
einem guten Rohstoffmanagement, guter Regierungsfiihrung und funk-
tionstlichtigen Institutionen sowie mittelfristig in der Diversifizierung der
Wirtschaftssektoren. Weitere unverzichtbare Voraussetzungen sind Rechts-
staatlichkeit, Transparenz der Einkommensstrome, die sich aus dem Res-
sourcenabbau ergeben, und eine starke Beteiligung der lokalen Zivilgesell-
schaft an politischen Prozessen.

Dies ist von den Entwicklungsldndern nicht ohne Hilfe und Monitoring
von aulen zu bewerkstelligen. Aus diesem Grund gibt es mittlerweile zahl-
reiche internationale Initiativen. An erster Stelle sind hier gemeinsame
Programme verschiedener Stakeholder zu nennen, die darauf gerichtet
sind, Transparenz beim Abbau der Ressourcen und beim Management der
Einkommensstrome herzustellen. Beispiele dafiir sind die »Extractive
Industries Transparency Initiative« (EITI) und die Kampagne »Publish What
You Pay«. Beide sollen neben Transparenz auch »ownership« (also lokale Be-
teiligung) fordern, Kontrollmechanismen etablieren und die Investitions-
sicherheit erhohen. Die Initiativen bieten dariiber hinaus den Mitglieds-
lindern, den im extraktiven Sektor tdtigen Unternehmen und der Zivil-
gesellschaft mehr Informationen und damit auch gréfRere Planungssicher-
heit. Ein weiteres Beispiel fiir multilaterale Projekte im Bereich Ressourcen
sind Zertifizierungssysteme wie das 2003 gegriindete »Kimberley Process
Certification Scheme« (KPCS) fiir Diamanten. Heute sind 48 Mitglieder, die
74 Staaten reprasentieren (die EU wird als ein Mitglied gezdhlt), an dieser
Kooperation beteiligt, die Zertifikate auf Diamanten und deren Herkunft
ausstellt und so den Handel mit Rohstoffen aus Konfliktregionen zu ver-

»Natural Resources, Conflict, and Conflict Resolution. Uncovering the Mechanisms, in:
Journal of Conflict Resolution, 49 (2005) 4, S.508-537; Michael L. Ross, »Oil, Drugs, and
Diamonds: The Varying Roles of Natural Resources in Civil Warg, in: Karen Ballentine/Jake
Sherman (Hg.), The Political Economy of Armed Conflict. Beyond Greed and Grievance, London:
Lynne Rienner Publishers, 2003, S. 47-70; Michael L. Ross, »What Do We Know about
Natural Resources and Civil War?«, in: Journal of Peace Research, 41 (2004), S. 337-356.

30 Vgl. Lena Guesnet/Marie Miiller[Jolien Schure, Natural Resources in Cote d’Ivoire: Fostering
Crisis or Peace? The Cocoa, Diamond, Gold and Oil Sectors, Bonn: BICC, 2009 (BICC Brief 40); UN,
Conflict Diamonds: Sanctions and War [wie Fn. 26].
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meiden hilft.>" Das System des Kimberley-Prozesses soll gegebenenfalls
auch auf Metallrohstoffe iibertragen werden.*

Bislang lasst allerdings das Durchsetzungsvermogen solcher (teilweise Kritikpunkte
noch recht junger) Ansdtze zu wiinschen tibrig. Grund dafiir sind insbeson-
dere der freiwillige Charakter der Initiativen und Méngel bei den Moni-
toring- und Sanktionsmechanismen. Problematisch an der EITI ist zudem,
dass sie in korrupten Lindern nicht funktioniert, wo sie jedoch am
ehesten gebraucht wird. Uberdies wendet sie sich mit ihrer Fokussierung
auf die Transparenz der Ressourceneinnahmen lediglich einem kleinen
Bereich des 6ffentlichen Sektors zu. Fiir die ebenfalls wiinschenswerte Her-
stellung von Transparenz bei der Ausgabe von Ressourceneinnahmen stellt
sie keine Instrumente bereit.*® Der Kimberley-Prozess wird unter anderem
dafiir kritisiert, dass er keine Kriterien fiir die Arbeitsbedingungen beim
Rohstoffabbau anlegt.>*

Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Innerstaatliche Konflikte um Ressourcen bzw. um die Verteilung der
daraus erzielten Gewinne hemmen nicht nur die wirtschaftliche und
soziale Entwicklung in den Forderlindern, sie haben auch erhebliche
negative Auswirkungen auf die Importstaaten, sei es durch eine Erhéhung
des Versorgungsrisikos in Form von Lieferunterbrechungen, eine Ver-
schlechterung der Ressourcenqualitdt oder Migration. Entsprechend war
im US-amerikanischen Gesetzesentwurf »Energy Security Through Trans-
parency Act of 2009« bereits Folgendes zu lesen: »Die Auswirkungen des so-
genannten Ressourcenfluchs, welche die Zerriittung der Zivilgesellschaft,
zunehmende innerstaatliche Konflikte und regionale Gewalt sowie eine
Verbreitung des Terrorismus einschlief3en, stellen mit grof3er Wahrschein-
lichkeit eine langfristige Bedrohung fiir die nationale Sicherheit, AufRen-
politik und die 6konomischen Interessen der USA dar.«*®

31 Vgl. Ruben De Koning, Resource-Conflict Links in Sierra Leone and the Democratic Republic of
the Congo, Solna: Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI), 2008 (SIPRI
Insights on Peace and Security, 2); Volker Franke/Aimée Hampel-Milagrosa/Jolien Schure,
In Control of Natural Resource Wealth? Governing the Resource-Conflict Dynamic, Bonn: BICC, De-
zember 2007 (BICC Research Paper); Wolf-Christian Paes, »Conflict Diamonds¢ to »Clean
Diamonds«< The Development of the Kimberley Process Certification Schemeg, in: Mat-
thias Basedau/Andreas Mehler (Hg.), Resource Politics in Sub-Saharan Africa, Hamburg: Institut
fur Afrika-Kunde, 2005, S. 305-323.

32 Markus Wagner et al., Zertifizierte Handelsketten im Bereich mineralischer Rohstoffe, Projekt-
studie, Hannover: BGR, April 2007.

33 Ivar Kolstad/Arne Wiig, »Is Transparency the Key to Reducing Corruption in Resource-
rich Countries?«, in: World Development, 37 (2009) 3, S. 521-532.

34 Roy Maconachie/Tony Binns, »Beyond the Resource Curse? Diamond Mining, Develop-
ment and Post-conflict Reconstruction in Sierra Leonec, in: Resources Policy, 32 (2007) 2,
S.104-115.

35 Govtrack.us, Energy Security through Transparency Act of 2009, S. 1700, <www.govtrack.us/
congress/bill.xpd?bill=s111-1700> (Zugriff am 5.10.2010).
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Die Sicherheitsbedrohung gilt in besonderem Mafe auch fiir die EU, die
erheblich von Rohstoffeinfuhren abhédngig ist. Ein GroRteil der von Europa
importierten metallischen Rohstoffe stammt aus Entwicklungs- und
Schwellenldndern, einige davon sind politisch in hohem Malfe instabil.
Ein Beispiel fiir eine solche natiirliche Ressource ist Kobalt: Im Jahr 2007
betrug die Importabhingigkeit der EU bei diesem Metall 100 Prozent. 71
Prozent der Kobaltlieferungen stammten aus der DR Kongo.*® Auch zahl-
reiche andere metallische Rohstoffe weisen einen hohen geographischen
Konzentrationsgrad auf. So entfielen im Jahr 2007 auf Subsahara-Afrika
78,7 Prozent der weltweiten Platinproduktion, 42,4 Prozent der Chromit-
produktion und 21,1 Prozent der Goldférderung. 54,2 Prozent der weltweit
geforderten Diamanten haben ihren Ursprung ebenfalls in der Region.*’

Deutschland und die EU haben daher ein ganz direktes Interesse, dem
Ressourcenfluch entgegenzuwirken. Indem sie die genannten internatio-
nalen Transparenzinitiativen, flankiert durch entwicklungspolitische Maf3-
nahmen, unterstiitzen, konnen sie mit dazu beitragen, dass die Instrumen-
talisierung von Ressourcen fiir Kriege abnimmt und die Einnahmen aus
dem Ressourcenverkauf produktiver verwendet werden. Zudem sollten
sich die EU und Deutschland dafiir einsetzen, dass multinationale Unter-
nehmen einerseits effektiver kontrolliert werden und sich andererseits in
ressourcenreichen Lindern stirker engagieren. Multistakeholder-Initia-
tiven und die Anbahnung eines Dialogs von zivilgesellschaftlichen Grup-
pen, Unternehmen und staatlichen Vertretern haben sich als besonders
erfolgversprechend erwiesen. Nur muss energischer dafiir gesorgt werden,
dass diese Programme wirklich nachhaltig implementiert werden, damit
sie auch langfristig positive Auswirkungen auf die Rohstoffsektoren der
Produzentenldnder zeitigen.

36 EU-Kommission, Enterprise and Industry, Critical Raw Materials for the EU. Report of the
Ad-hoc Working Group on Defining Critical Raw Materials, Briissel 2010.
37 Vgl. BMZ, Entwicklungsfaktor extraktive Rohstoffe, Bonn 2010, S. 4 (BMZ-Spezial 166).



Wessen Rohstoffe? Das Beispiel der indigenen Bevolkerungsgruppen

Wessen Rohstoffe?

Das Beispiel der indigenen Bevolkerungsgruppen
Antje Neumann [ Lydia Maria Schéppner

Einleitung

Auf der Erde leben mehr als 370 Millionen Menschen, die als »Ureinwoh- Rohstoffreichtum und
ner« (oder »Indigene, siehe Erliuterung unten) bezeichnet werden kénnen. Lebensweise
Sie leben in ungefihr 90 Lindern.' Die Vereinten Nationen sehen in ihnen
die Sachwalter der groRten biologischen Vielfalt,” denn die Mehrzahl der
weltweiten natiirlichen Rohstoffe befindet sich in Gebieten, die von
indigenen Bevélkerungsgruppen bewohnt werden.® Nicht nur sichert das
Territorium einschlie8lich aller darin enthalten Ressourcen oftmals die
Existenzgrundlage der Indigenen; ihre (oft auch spirituelle) Beziehung und
Verbundenheit mit ihrem Lebensraum ist tiberdies hdufig ein Kernelement
ihrer Kultur.* Die Indigenen sind daher besonders bedroht, wenn der
Abbau ihrer Ressourcen an anderen Orten der Welt in den Fokus riickt. Es
missen nicht zwangslaufig Ressourcenkonflikte daraus erwachsen. Weil
die Eigentumsrechte der Ureinwohner aber vielfach nicht anerkannt sind
und sie an staatlichen Entscheidungsprozessen hdufig nur unzureichend
beteiligt werden, ist die Gefahr von Konflikten, die durch solche Formen
von »grievance« (engl. Missstinde) aufkeimen, jedoch groR3.
Der Begriff »indigen« wurde bisher von der internationalen Gemein- Begriffliche Grundlagen
schaft noch nicht einheitlich und verbindlich abgegrenzt. Gleichwohl
stiitzen sich die meisten Definitionen auf die gleichen Kennzeichen wie
prdkoloniale Existenz, historische Kontinuitdt, gemeinsame Abstammung
und spezifische Kultur und Sprache.” Neben solchen objektiven Kriterien
werden im UN-Kontext aber auch subjektive Elemente® anerkannt und zur

1 United Nations Permanent Forum on Indigenous Issues (UNPFII), About UNPFII and a Brief
History of Indigenous Peoples and the International System, <www.un.org/esa/socdev/unpfii/en/
history.html> (Zugriff am 3.8.2010).

2 Secretariat of the UNPFII, State of the Worlds’ Indigenous Peoples, New York 2009, S. 8.

3 UNPFII (Hg.), Indigenous Peoples — Land, Territories and Natural Resources. Backgrounder for the
Sixth Session of the UN Permanent Forum on Indigenous Issues, to Be Held from 14 to 25 May 2007,
New York 2007, S. 3, <www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/6_session_factsheet1.pdf>
(Zugriff am 4.8.2010).

4 Vgl. Erica-Irene A. Daes, »Indigenous Peoples’ Rights to Land and Natural Resources, in:
Nazila Ghanea/Alexandra Xanthaki (Hg.), Minorities, Peoples and Self-Determination, Leiden
2005, S. 75-92 (76); Elspeth Young, »Harvesting from »Country« Contemporary Indigenous
Subsistence in Australia’s Native Title Era«, in: Indigenous Affairs, (2000) 2 (Sonderheft:
Hunters and Gatherers), S. 56-63.

5 José Martinez Cobo, Study of the Problem of Discrimination against Indigenous Populations,
New York: United Nations Economic and Social Council, 1981-1983.

6 Objektive Merkmale wdren all jene, die die Zugehorigkeit zu einer differenzierbaren
nationalen, ethnischen, religidsen oder linguistischen Gruppe beschreiben, als subjektive
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Klassifizierung als »indigen« herangezogen. Obwohl sie in der Regel die
ersten und urspringlichen Bewohner eines Landes sind, machen indigene
Gruppen in den Staaten, in denen sie heute leben, zumeist weniger als die
Hilfte der Bevolkerung aus.” Auch fiir den Begriff »indigenes Volk« gibt es
keine allseits giiltige Definition im Volkerrecht. Dartiber hinaus besteht
auch Uneinigkeit, ob und in welchem Mafie den Indigenen Gruppen- und
Volksrechte zustehen.

Ausgangsbedingungen der Ressourcennutzung

Indigene Kulturen existieren an zahlreichen und sehr unterschiedlichen
Orten auf der Welt: in der trockenen Wiiste Afrikas, im australischen Out-
back, in der entlegenen Arktis, in den waldreichen Amazonasgebieten oder
im bergigen stidamerikanischen Hochland. Thre Lebensweisen unterschei-
den sich entsprechend von Region zu Region. Die Indigenen haben sich an
die jeweils verfiigbharen Ressourcen und klimatischen Spezifika angepasst
und Wege gefunden, auch in besonders unwirtlichen Gegenden zu be-
stehen. Unter ihnen bildet die Gruppe der pastoral lebenden Indigenen
einen besonders grof3en Teil. [hre Existenz in meist (semi-) ariden Regionen
organisiert sich sozial, wirtschaftlich und kulturell rund um die Zucht von
Herdentieren, die fiir den eigenen Lebensunterhalt benétigt werden.®
Weltweit ist die pastorale Lebensweise fiir etwa 200 Millionen Menschen
charakteristisch und identititsstiftend. Sie bewohnen und bearbeiten etwa
25 Prozent der Landmasse unserer Erde und tragen zu etwa 10 Prozent zur
globalen Fleischproduktion bei.’

Auch wenn die Indigenen in ganz unterschiedlichen Gegenden der Welt
siedeln, so ist ihnen doch grundsétzlich gemein, dass ihre Lebensweise von
Subsistenzwirtschaft und einer engen Verbundenheit mit der Natur und
ihren Produkten geprégt ist. Sie hdngen tiberwiegend einem holistischen
und teilweise animistischen Weltverstindnis an, dem gemdR sie und ihre
Umwelt (einschlieRlich der darin enthaltenen Ressourcen) als Teil eines
groRen Ganzen einander bedingen.'® Folglich haben alle ihnen zur Ver-
fligung stehenden Ressourcen eine besondere Bedeutung. Die indigene
Lebensanschauung steht somit einer Kategorisierung von Ressourcen nach
erneuerbar/nichterneuerbar oder lebend/nichtlebend, wie sie in der Regel
in der westlichen Welt vorgenommen wird, meist diametral entgegen.

wiirde man Merkmale bezeichnen, die auf der Selbstidentifikation des Individuums mit
der jeweiligen Gruppe beruhen.

7 Gudmundur Alfredsson, »Minorities, Indigenous and Tribal Peoples, and Peoples:
Definitions of Terms as a Matter of International Lawe, in: Ghanea/Xanthaki (Hg.), Minori-
ties, Peoples and Self-Determination [wie Fn. 4], S. 163-172 (166, 169).

8 Eileen K. Omosa, The Impact of Water Conflicts on Pastoral Livelihoods. The Case of Wajir District
in Kenya, Winnipeg: International Institute for Sustainable Development, August 2005,
S. 8f, <www.iisd.org/pdf]2005/security_pastoral_water_impacts.pdf> (Zugriff am 8.8.2010).
9 Secretariat of the UNPFII, State of the World’s Indigenous Peoples [wie Fn. 2], S. 30.

10 Yvon Csonka/Peter Schweitzer, »Societies and Cultures: Change and Persistences, in:
Niels Einarsson/Joan Nymand Larsen/Annika Nilsson/Oran R. Young (Hg.), Arctic Human
Development Report, Akureyri: Stefansson Arctic Institute, 2004, S. 45-68 (571).
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Dies lasst aber durchaus zu, dass sich die Ressourcen bei indigenen Bevol-
kerungsgruppen nach Nutzungsprioritat klassifizieren lassen.

Das Uberleben und kulturelle Fortbestehen der Indigenen hingt auf Nutzungsprioritit
grund ihrer subsistenzwirtschaftlichen Existenz und ihrer engen Verbin-
dung mit der Natur primér von der Nutzung lebender Ressourcen ab, in
erster Linie der Tiere auf dem Land und im Wasser. Traditionell werden
diese zum Verzehr, zur Herstellung von Kleidung und Werkzeugen, aber
auch zum Bau von Behausungen und als Transportmittel genutzt."' Als
primére Ressourcen der Indigenen miissen aber auch Land, Wasser und
vor allem Wald gelten, auf die die Menschen sowohl direkt als auch
indirekt zurtickgreifen. So wird etwa der Wald in Form der darin lebenden
Tiere und Pflanzen direkt genutzt, wahrend er indirekt zudem Nahrungs-
quelle fiir die von Indigenen domestizierten Tiere ist. Sekundir spielen
aber auch die aufindigenem Territorium befindlichen Ressourcen wie Gas,

Ol und Metalle eine Rolle, wenngleich diese in den indigenen Kulturen
keinesfalls den Rang haben, den sie in der westlichen Welt besitzen.

Mittlerweile findet die (primére und sekunddre) Nutzung dieser Res- Land-und Ressourcen-
sourcen durch Indigene in unterschiedlichen rechtlichen Rahmenwerken rechte der Indigenen:
Berticksichtigung. Gleichwohl sind die Nutzungsrechte der Ureinwohner die IKZPR
im Volkerrechtskontext nur unzureichend anerkannt und teilweise nicht
rechtsverbindlich ausgestaltet. Hinzu kommt die oft fehlende oder nicht
vollstindige Anerkennung bzw. Implementierung dieser Rechte von Seiten
der Staaten. Im Hinblick auf die von Indigenen traditionell genutzten und
beanspruchten Ressourcen sind vor allem drei wichtige universale Regel-
werke zu nennen: Als Meilenstein hat sich zundchst die Internationale
Konvention tber zivile und politische Rechte (IKZPR) erwiesen, die seit
1976 in Kraft ist. Sie schreibt unter anderem allen Vélkern ein grundlegen-
des Selbstbestimmungsrecht und das Recht der freien Verfligung iber
Naturreichtiimer zu und verbietet den Raub der Existenzmittel eines
Volkes. Das Selbstbestimmungsrecht ist jedoch nur als kollektives Recht
ausgestaltet und bezieht sich auf im internationalen Recht anerkannte
Volker. Da die Indigenen bisher volkerrechtlich noch nicht ausnahmslos
und einheitlich als »Volk« anerkannt sind, stoflen sie bei der Geltend-
machung dieses Rechts auf juristische Grenzen. Des Weiteren untersagt
die IKZPR auch kulturelle Diskriminierung, was besondere Relevanz fiir
die Ressourcen der Indigenen hat, da ihre Kultur von ihrer speziellen
Lebensweise (inklusive des Zugangs zu Ressourcen und deren Nutzung)
nicht zu trennen ist."

Das erste explizite, umfassendste und bis dato noch immer einzige ILO-Konvention 169
volkerrechtlich verbindliche Instrument, auf das sich indigene Gruppen
stiitzen konnen, um ihre Rechte in Bezug auf Ressourcennutzung durch-

11 Bruce Rigby/John MacDonald/Leah Otak, »The Inuit of Nunavut, Canadag, in: Milton M.
R. Freeman (Hg.), Endangered Peoples of the Arctic. Struggles to Survive and Thrive, Westport
2000, S.93-112 (96); Tom Novosel, Art and Artists, University of Saskatchewan, Northern
Research Portal (online), <http://scaa.usask.ca/gallery/northern/content?pg=ex06-2> (Zu-
griff am 11.8.2010).

12 Artikel 1 und 27 IKZPR.
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zusetzen, ist die ILO-Konvention 169 »iiber eingeborene und in Stimmen
lebende Voélker«. Die 1989 von der Internationalen Arbeitsorganisation
(ILO) verabschiedete Konvention ist seit 1991 in Kraft und zielt speziell auf
den Schutz der Lebensweisen und Kulturen indigener Volker ab: In der
umfassenden Definition der Landrechte von Ureinwohnern in den Arti-
keln 13 bis 16 ist auch die Nutzung der natiirlichen Ressourcen enthalten.
Der von der ILO verwendete Begriff »territory« geht ausdriicklich tiber die
reine Besiedelungsfliche hinaus: Die Eigentums- und Besitzrechte der
indigenen Bevolkerungsgruppen an und auf Land sollen sich der ILO
zufolge auch auf jene Gebiete erstrecken, die diese Volker »von alters her«
in Anspruch genommen haben. Demgemaf} haben indigene Bevolkerungs-
gruppen das Recht auf alle nattiirlichen Ressourcen, die zu dem von ihnen
traditionell bewohnten Land gehoren, und auch auf eine Beteiligung bei
der Nutzung, beim Management und der Erhaltung dieser Rohstoffe."
Zudem fordert die Konvention die Staaten auf, die Rechte indigener Volker
auf Teilhabe an der Erkundung und Ausbeutung auch jener mineralischen
und anderen unterirdischen Ressourcen gesetzlich zu regeln, an denen der
Staat Eigentumsrechte behdilt, oder den Ureinwohnern gegebenenfalls
Schadenersatzanspriiche einzurdumen. Bisher wurde die Konvention
jedoch weltweit von lediglich 22 Staaten ratifiziert.

Eine weitere Zdsur auf dem Weg zur Anerkennung der Rechte indigener
Bevolkerungsgruppen stellt schlief3lich die 2007 nach fast 25 Jahren Ver-
handlungen unterzeichnete UN-Deklaration der Rechte indigener Volker
dar, auch wenn sie rechtlich nicht verbindlich ist. Die Erkldrung gesteht
den indigenen Volkern explizit sowohl individuelle als auch kollektive
Rechte zu und geht im Hinblick auf nattirliche Ressourcen teilweise tiber
die Bestimmungen der ILO-Konvention 169 hinaus. So erstreckt sich etwa
das Recht an natirlichen Ressourcen gemalfd der UN-Resolution nicht nur
auf Eigentum und Nutzung, sondern auch auf Entwicklung und Kontrolle.
Dartiber hinaus billigt das Dokument den Indigenen umfassende Restitu-
tions- und Entschiddigungsrechte im Fall einer Enteignung ihrer Ressour-
cen zu. Bedeutsam sind zudem jene Artikel, die das Recht der Indigenen
fixieren, bei der Entwicklung, Nutzung und Ausbeutung von Ressourcen
integriert zu sein. Sie miissen iiber entsprechende Projekte vorab infor-
miert werden und ihnen frei zugestimmt haben.'* 144 der 192 UN-Mit-
gliedstaaten, darunter auch Deutschland, verabschiedeten die Resolution.
Von den urspriinglich vier Staaten, die dagegen votierten, haben in-

13 Artikel 13 Absatz 2 und Artikel 15 Absatz 1 und 2 der ILO-Konvention 169. So fordern
beispielsweise die Tuareg eine stirkere Beteiligung an der Planung neuer Projekte zum
Abbau von Uran auf ihrem Gebiet sowie am Gewinn daraus; vgl. Gesellschaft fiir
bedrohte Volker, Atomkraft ist keine Alternative: Urankreislauf zu Lasten indigener Volker,
Gottingen, Dezember 2007, S. 6, <www.gfbv.de/show_file.php?type=inhaltsDok&property=
download& id=1182>.

14 Artikel 26 Absatz 2, Artikel 28 und 32 Absatz 2 der UN-Deklaration der Rechte indige-
ner Volker.
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zwischen Australien, Neuseeland und jingst auch Kanada die Deklaration
unterzeichnet."

Ressourcenkonflikt: Ursachen und Verstirker

Es ist nicht die erwartete Ressourcenknappheit, die fiir die Indigenen ein Verteilung der Ressour-
Konfliktpotential birgt, sondern die Verteilung der Ressourcen. Wenn es in ~ cen als Kernproblem
dieser Frage Missstinde und Ungerechtigkeiten (»grievances«) gibt, steigt

das Risiko, dass es zu gewaltsamen Konfrontationen kommt. Welchen

Zugang die Indigenen zu priméren und sekundiren Ressourcen haben und

wie sie diese nutzen dirfen, wird zundchst auf innergesellschaftlicher

Ebene geregelt. Die indigenen Bevolkerungsgruppen stehen dabei als

nationale Minderheiten staatlichen oder privatwirtschaftlichen Akteuren

gegentber. Als Folge der Globalisierung sind in zunehmendem MaRe auch

multinationale Unternehmen an Ressourcen interessiert, die sich in Sied-

lungsgebieten der Ureinwohner befinden. Dies fiihrt zu einer weiteren Ver-

schéirfung der Konkurrenz. Entstehende Verteilungskonflikte konnen dann

moglicherweise nicht mehr auf einer innergesellschaftlichen Ebene aus-

getragen werden, sondern erhalten eine internationale Dimension.'®

In Anbetracht der Tatsache, dass den Indigenen in den innerstaatlichen Eingeschrinkter

Krifte- und Machtkonstellationen in der Regel die Rolle eines untergeord- Akteursstatus
neten Akteurs zugewiesen ist, konnen die Ressourcenkonflikte, in die sie
involviert sind, als asymmetrisch bezeichnet werden. In der Mehrzahl der
Félle sind die Ureinwohner nicht in der Lage, einen direkten Einfluss auf
das Ressourcenangebot auszuiiben, an Verhandlungen zu partizipieren
und sich an der Exploration und dem Export von Rohstoffen zu beteiligen.
Dasselbe gilt auch fiir die Verteilung der aus dem Ressourcenhandel erziel-
ten Gewinne: Faires und gleichberechtigtes »benefit-sharing« findet tiber-
wiegend nicht statt. Die staatliche Nichtanerkennung der international
verbiirgten Rechte indigener BevoOlkerungsgruppen an den Ressourcen
innerhalb ihres Lebensraums wirkt in diesem Zusammenhang ebenfalls
konfliktférdernd.

Die von den Indigenen beanspruchten Ressourcen werden aus unter- Ursachen von
schiedlichen Griinden knapp. Eine Ursache dafiir ist die weltweit allge- Ressourcenknappheit
mein steigende Rohstoffnachfrage, eine andere die von den Staaten ver-
fligte Verteilung. So werden beispielsweise Indigene unter Missachtung
ihrer Eigentums- und Nutzungsrechte von staatlicher Seite enteignet und
Ressourcen, auf die sie Anspruch haben oder erheben, willkiirlich anderen
zugeteilt. Auch politische und rechtliche Rahmenbedingungen, wie
Gesetze zum Umweltschutz (z.B. Jagdverbote oder Jagdrestriktionen),
konnen die Distribution von Ressourcen berithren und diese knapp

15 Die Anerkennung durch Kanada erfolgte am 12.11.2010. Auch die USA haben im April
2010 gegeniiber der UN angekiindigt, sie wiirden ihre abweichende Position iiberdenken.
16 Gerard Duhaime, »Economic Systems¢, in: Einarsson et al. (Hg.), Arctic Human Develop-
ment Report [wie Fn. 10], S. 69-84 (81); Richard A. Caulfield, »Resource Governances, in:
ebd., S. 121-138 (121).
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machen.'” Eine erleichterte ErschlieRung von Rohstoffen durch techno-
logische Innovationen und klimatischen Wandel (etwa in Form verbesser-
ter Zugangsbedingungen zu bis dahin schwer erreichbaren Ressourcen)"®
und die damit verbundene stirkere Nutzung wirken ebenfalls verknap-
pend und somit konfliktverstirkend. Umweltbelastungen, die mit dem
Ressourcenabbau einhergehen, stellen potentiell ein zusédtzliches Konflikt-
risiko dar. Ferner konnen auch Klimaeinfliisse wie lang anhaltende
Diirreperioden, weitriumige Uberschwemmungen oder Waldbrinde zu
einer nattirlichen Ressourcenverknappung fiithren.

Einer der gravierendsten Akte im Kontext der Ressourcenverteilung zum
Nachteil der Indigenen ist die Enteignung von Land,'® eine MaRnahme, zu
der nicht nur aus wirtschaftlichen Beweggriinden, sondern gegenwartig
zunehmend auch aus entwicklungspolitischen Intentionen heraus gegrif-
fen wird, um Flora und Fauna bestimmter Gebiete zu schiitzen. So kommt
es vor, dass innerhalb der traditionellen Territorien der Indigenen Schutz-
zonen errichtet werden, die diese dann nicht mehr betreten diirfen. Un-
mittelbare Landverluste entstehen den Ureinwohnern zudem durch Priva-
tisierung, Ressourcenabbau und Verdnderungen in Siedlungsmustern.
Auch die aus Sicht der Indigenen unbefriedigende Neuverteilung ihres
Landes, das oft vom Staat verpachtet wird, und die teilweise ausbleibende
oder unzureichende Restitution und Entschddigung schiiren unmittelbar
Konflikte. So forderte die kenianische Regierung mit Unterstiitzung der
Weltbank Ende der sechziger Jahre die Zuteilung individueller Landrechte
an NichtIndigene unter Missachtung kollektiver indigener Rechte an den
betreffenden Territorien. Hintergrund war die Hoffnung auf Investitionen
und wirtschaftliches Wachstum auf den pastoral genutzten Flichen. Eine
Kompensation fiir die Landenteignung fand nicht statt.”

Auf der gesamten Welt sind schidtzungsweise 60 Millionen Indigene
nahezu vollstindig vom Wald abhingig.”’ Durch kommerzielle Abholzung
und das sogenannte »agri-business«, zum Beispiel in Gestalt der Umwand-
lung von natiirlichen Wildern in riesige Palmolplantagen, verschwinden
unermessliche Waldflichen. Der Nettowaldverlust im Zeitraum zwischen

17 Oran R. Young/Niels Einarsson, »Introduction. Human Development in the Arcticg, in:
Einarsson et al. (Hg.), Arctic Human Development Report [wie Fn. 10], S. 15-26 (20); Richard A.
Caulfield, »Resource Governanceg, in: ebd., S. 121-138 (131).

18 So wird beispielsweise fiir méglich gehalten, dass durch das Schmelzen des Eises in
absehbarer Zeit in der Arktis Ol- und Gasfelder erschliefbar sein konnten; Christoph
Seidler, Arktisches Monopoly. Der Kampf um die Rohstoffe der Polarregion, Miinchen 2009, S. 106.
19 International Work Group for Indigenous Affairs, Indigenous Peoples and Land Rights
(online), <www.iwgia.org/sw231.asp> (Zugriff am 10.8.2010).

20 Rodolfo Stavenhagen, Mission to Kenya. Addendum to the Report of the Special Rapporteur on
the Situation of Human Rights and Fundamental Freedoms of Indigenous Peoples, New York,
26.2.2007 (UN Dok. A/[HRC/4/32/Add.3), Absdtze 29, 83, 84, 98; Secretariat of the UNPFII,
State of the World’s Indigenous Peoples [wie Fn. 2], S. 88.

21 Sille Stidsen/Marianne Wiben Jensen, »Editorial. Logging and Indigenous Peoples«, in:
Indigenous Affairs, (2006) 4, S. 1-3; Secretariat of the UNPFII, State of the World’s Indigenous
Peoples [wie Fn. 2], S. 89.



Wessen Rohstoffe? Das Beispiel der indigenen Bevolkerungsgruppen

2000 und 2005 betrug etwa 7,3 Millionen Hektar pro Jahr.** Auch hier lisst
sich konstatieren, dass eine fiir Indigene nachteilige Verteilung zur Knapp-
heit dieser Ressource fiihrt. Ebenso von kommerzieller Waldnutzung
betroffen ist der Regenwald im Kongo-Becken. Die Edelholzer werden ex-
portiert, und nach den Rodungen baut man dort Kaffee, Kakao, Gummi
und Palmoél an. Die dort mehrheitlich vertretene indigene Gruppe der
Pygmaden ist von der profitorientierten Verwertung ihrer fritheren Wald-
gebiete besonders betroffen. So verursachen die damit verbundenen Infra-
strukturmalnahmen und die Immigration ausldndischer Arbeitskrifte
neben dem Verlust von Lebensraum und Ressourcen auch unmittelbar
O6konomische und soziale Konflikte. Sofern sich die Pygméen mit den vor
Ort tdtigen Unternehmen freiwillig oder unter Gewaltanwendung arran-
gieren, werden sie lediglich geringfiigig entlohnt. Auf eine Beteiligung an
den Unternehmensumsitzen kénnen sie nicht rechnen.*

Ein besonderes Problem stellt die illegale Ressourcenausbeutung dar. Illegale und unregulierte
Weltweit sind noch immer grof3e Teile des natiirlichen Waldes von illega- Ressourcenausbeutung
ler Abholzung bedroht.”* In mindestens 30 Lindern wird diese Praxis auch
dokumentiert. Der illegale Holzschlag ist seit 2002 zwar riickldaufig, das
AusmaR jedoch weiterhin betrichtlich.” Es wird angenommen, dass etwa
die Hélfte aller Abholzungen in den verletzlichsten Waldregionen der Welt
(Stidostasien, Zentralafrika, Stidamerika, Russland) illegal geschieht.26 Fiar
die Ressource Fisch gilt Ahnliches: Auch hier bedrohen Uberfischung und
illegale Fischerei weltweit traditionelle, nachhaltige Lebensweisen und die
Nahrungsmittelsicherheit der Indigenen.”’

Auch Megaprojekte wie der weitriumige Abbau von Olsanden in Kanada Megaprojekte
koénnen zu Ressourcenkonflikten fithren. Solche Projekte durchlaufen zwei
Phasen: Konstruktion und Betrieb. Bei Megaprojekten tibersteigen die Kon-
struktionskosten eine Milliarde Dollar, und der Bauzeitraum tbersteigt
zwei Jahre.”® Wenn sie im Umfeld indigener Bevolkerungsgruppen reali-
siert werden, haben sie fiir diese hdufig soziale, 6kologische und 6kono-

22 Victoria Tauli-Corpuz/Parshuram Tamang, Oil Palm and Other Commercial Tree Plantations,
Monocropping: Impacts on Indigenous Peoples’ Land Tenure and Resource Management Systems and
Livelihoods, Paper prepared for the UNPFII Sixth Session, 1425 May 2007 , 7.5.2007
(UN Doc. E/C.19/2007/CRP.6), S. 3.

23 Jerome Lewis/John Nelson, »Logging in the Congo Basin: What Hope for Indigenous
Peoples’ Resources, and Their Environments?«, in: Indigenous Affairs, (2006) 4, S. 6-13.

24 Forest Stewardship Council (Hg.), FSC Certification of Natural Forests, <www.fsc.org/
naturalforests.html> (Zugriff am 9.8.2010).

25 Sam Lawson/Larry MacFaul, Illegal Logging and Related Trade. Indicators of the Global
Response, London: Chatham House, Juli 2010, S.1, <www.chathamhouse.org.uk/files/
16950_0710pr_illegallogging.pdf> (Zugriff am 8.8.2010).

26 Duncan Brack, Illegal Logging, London: Chatham House, Juli 2007, <www.illegal-
logging.info/uploads/1_Illegal_logging_bp_07_01.pdf> (Zugriff am 9.8.2010).

27 Marine Stewardship Council, Livelihoods and Communities (online), <www.msc.org/
healthy-oceans/the-oceans-today/livelihoods-communities/?searchterm=illegal%20fishing>
(Zugriff am 9.8.2010).

28 Robert Bone, »The Role of Megaprojects in Northern Developmentc, in: Robert Bone,
The Canadian North. Issues and Challenges, Toronto: Oxford University Press, 2009, S. 167-198
(167).
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mische Folgen. Durch den massiven Zuzug ausldndischer Arbeiter kommt
es zu sozialen Spannungen, die sich unter Umstidnden in erhoéhter Krimi-
nalitit artikulieren.” Begleitende Infrastrukturmafnahmen koénnen kurz-
oder langfristig die lokale Umwelt belasten.”® So sind beispielsweise indi-
gene Gruppen im Norden Kanadas seit den sechziger Jahren mit dem
schon erwihnten Megaprojekt der Olsandférderung konfrontiert. Der in
Alberta gewonnene Rohstoff macht iiber die Hilfte der gesamten Olpro-
duktion Kanadas aus, doch der Abbau auf dem Gebiet der Indigenen zer-
stort grofRe Teile unbertiihrter Natur, setzt die Umgebung Lirm- und Schad-
stoffemissionen aus und verdndert die Landschaft durch Pipelines irrever-
sibel.”® Die gesamte Region ist betroffen: Metalle, Stickstoffoxid und Treib-
hausgase werden in die Atmosphire entlassen. Nahegelegene Wasser-
quellen werden angezapft, konnen jedoch nach der industriellen Ver-
wendung des Wassers nicht wieder aufgefiillt werden, was in den um-
liegenden Fliissen und im Athabaska-See dauerhaft gesunkene Wasser-
pegel zur Folge hat.** Heimische Tierarten verlieren ihren Lebensraum. Bei
der im Umfeld ansdssigen BevOlkerung sind bereits gestiegene Erkran-
kungsraten zu verzeichnen. Prognosen zufolge wird die Region auf lange
Sicht mit einem erhohten MaR an saurem Regen rechnen miissen.*® Ver-
suche der Indigenen, diese Entwicklung zu unterbinden oder ihre tradi-
tionellen Besitzanspriiche rechtlich geltend zu machen, waren bislang in
der Hauptsache erfolglos.

Das Beispiel der Olsandférderung zeigt, wie stark Okosysteme durch den
Rohstoffabbau belastet werden konnen. Umweltverschmutzung und Um-
weltzerstorung als Nebeneffekte solcher GroRprojekte stellen eine ernst-
hafte Bedrohung fiir indigene Bevolkerungsgruppen dar, da diese oft in
abseits gelegenen, fragilen und fiir Schidigungen besonders anfilligen
Okosystemen leben.>* Die Forderung und Aufbereitung von Uran beispiels-
weise ist aullerordentlich umweltschéddlich: Das Risiko radioaktiver Ver-

29 Bone, »The Role of Megaprojects in Northern Development« [wie Fn. 28], S.169. So
wadchst beispielsweise die Bevolkerung von Fort McMurray, das in einer Kernregion des
Olsand-Abbaus in Kanada liegt, seit Beginn des Jahrzehnts jihrlich um acht Prozent,
<www.welt.de/welt_print/article1833326/Kanada_im_Oelsand_Rausch.html> (Zugriff am
3.2.2011). In einem Begleittext zur Filmdokumentation »Olsand - Der dreckige Reichtum
Kanadas« des Fernsehsenders 3SAT wird festgestellt: »Die Drogen- und Kriminalitdtsrate
in Fort McMurray zédhlt zu den hochsten in Kanada«, <www.3sat.de/page[?source=/hitec/
136181/index.html>; siehe auch Fort McMurray Today, Crime Rise »Typical of a Boomtown«
(online)  [2007], <www.fortmcmurraytoday.com/ArticleDisplay.aspx?archive=true&e=
1827722> (Zugriffe am 3.2.2011).

30 Weitere Beispiele fiir die Folgen von Megaprojekten im kanadischen Norden liefert
Bone, »The Role of Megaprojects in Northern Development« [wie Fn. 29].

31 Clint Westman, »Assessing the Impacts of Oil Sands Development on Indigenous
Peoples in Alberta, Canadag, in: Indigenous Affairs, (2006) 2/3, S. 30-39 (31f).

32 Robert Bone, »Environmental Impact of Resource Projects«, in: Bone, The Canadian
North [wie Fn. 29], S. 199-231 (217).

33 Westman, »Assessing the Impacts of Oil Sands Development« [wie Fn. 31], S. 32f.

34 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, The Human Rights
Impact of Climate Change, United Nations Joint Press Kit for Bali Climate Change Confer-
ence, 3-14 December 2007, November 2007.
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seuchung bzw. von Krebserkrankungen innerhalb indigener Gemeinschaf
ten, deren Siedlungsriume im kontaminierten Gebiet liegen, ist unkalku-
lierbar. Nach Einstellung der Forderung solcher kritischen Rohstoffe erhalt
die ortsansdssige indigene Bevolkerung oft weder Entschidigungen fiir
ihre gesundheitlichen Beeintrdchtigungen noch irgendwelche Kompen-
sationen fiir Umweltverschmutzungen oder daraus resultierende wirt-
schaftliche EinbuRen.*

Ein weiteres Beispiel fiir die Belastung von Okosystemen sind Olpipeli- Okologische Belastungen
nes. Die Trans-Alaska-Pipeline liefert Rohél von Amerikas groRtem Olfeld —durch Olpipelines
in Prudhoe Bay®® zum Olverladehafen Valdez. 68 Prozent der Bewohner
des Bezirks, in dem die Pipeline beginnt, sind Inupiat, eine Volksgruppe
der Inuit. Auf ihrem etwa 1200 Kilometer langen Weg durchkreuzt die
Leitung auch die Gebiete zweier anderer indigener Gruppen, der
Athabascan und der Aléuten. Im Jahr 2006 trat an der Pipeline ein Leck
auf, das erst fiinf Tage spdter entdeckt wurde. Etwa eine Million Liter
Rohdl lief in die umliegende Tundra in der Nihe von Prudhoe Bay aus.”’
Untersuchungen ergaben, dass die Rohre der Pipeline auf iiber 25 Kilome-
tern wegen Korrosionsschiden ausgewechselt werden mussten.”® Das von
der Olverschmutzung betroffene Gebiet wird seit jeher von Indigenen
bewohnt. Auch im Mai 2010 floss nach einem Stromausfall eine unbe-
kannte Menge Ol aus einem mit der Pipeline verbundenen Lagertank
aus.”

Ein weiterer Konfliktpunkt ergibt sich durch »Biopiraterie«, die Aneig- Biopiraterie
nung und Patentierung indigenen Wissens iiber die Wirkungs- und Ver-
wendungsweise von natirlichen Ressourcen, die erst in Verbindung mit
dieser Expertise an Wert fiir die Industrie gewinnen. Indigene Bevolke-
rungsgruppen verfiigen oft iiber ein spezielles Wissen iiber die Anwen-
dung und Bearbeitung der sie umgebenden Ressourcen. Diese Kenntnisse
werden zunehmend durch die »Biopiraterie« genutzt: Nach erfolgreicher
Erforschung melden GroRkonzerne Patente auf Stoffe an, die in der freien
Natur vorkommen, um diese beispielsweise bei der Herstellung von Kosme-
tika oder Medikamenten industriell zu verwenden. Die Indigenen werden
dafiir oft weder um Zustimmung gefragt noch an den sehr hohen Um-
sidtzen beteiligt, denn fiir die wirtschaftliche und wissenschaftliche

35 Gesellschaft fiir bedrohte Volker, Atomkraft ist keine Alternative [wie Fn. 13].

36 Aslaug Mikkelsen/Sharman Haley/Olaug @ygarden, »Expanding Oil and Gas Activities
on the North Slope of Alaskag, in: Aslaug Mikkelsen/Oluf Langhelle (Hg.), Arctic Oil and Gas.
Sustainability at Risk?, London: Routledge, 2008, S. 139-172 (140).

37 Gesellschaft fiir bedrohte Vélker, Die Arktis schmilzt und wird gepliindert. Indigene Volker
leiden unter Klimawandel und Rohstoffabbau, Gottingen, Dezember 2006, S. 5f; John Roach,
»Alaska Oil Spill Fuels Concerns over Arctic Wildlife, Future Drillingg, in: National Geogra-
phic News, 20.3.2006.

38 International Working Group for Indigenous Affairs, The Indigenous World 2007, Kopen-
hagen 2007, S. 61.

39 »BP-owned Alaska Oil Pipeline Shut after Spill¢, 25.5.2010, <www.reuters.com/article/
idUSTRE64P04U20100526> (Zugriff am 27.11.2010).
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Nutzung natirlicher Ressourcen (Bioprospektion) gab es bisher praktisch
keine rechtlichen Regelungen.*

Umso vielversprechender ist das Ergebnis der X. Vertragsstaatenkonfe-
renz zur UN-Konvention iiber die biologische Vielfalt (CBD), bei der im
Oktober 2010 ein rechtlich verbindliches Protokoll verabschiedet wurde,
das den Zugang und den gerechten Vorteilsausgleich fiir die Nutzung
genetischer Ressourcen international regelt (Nagoya-Protokoll).* Danach
ist ein Zugang zu solchen Materialien und dem damit verbundenen
Wissen nur mit vorherigem Einverstdndnis der betroffenen Indigenen zu-
lassig. GemdR Artikel 32 und 33 tritt das Nagoya-Protokoll 90 Tage nach
seiner 50. Ratifizierung oder Annahme in Kraft. Das Dokument liegt seit
dem 2. Februar 2011 fiir ein Jahr bei den Vereinten Nationen in New York
zur Unterzeichnung aus.*” Das Nagoya-Protokoll kann nach Ratifizierung
voraussichtlich bereits 2012 in Kraft treten.

Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Nutzungskonkurrenzen auf innerstaatlicher Ebene bergen, wenn die Ab-
laufe nicht ausreichend reguliert sind, ein erhebliches Konfliktpotential.
Wie geschildert sind die Indigenen von solchen Ressourcenkonflikten aus
verschiedenen Griinden besonders betroffen. Dort, wo sie zum Ausbruch
kommen, droht den Ureinwohnern der Verlust ihrer Existenzgrundlage,
eine entschddigungslose Umsiedlung und die Zwangsenteignung im Zuge
staatlicher Ressourcenverteilung.

Durch die Grindung eigener Nichtregierungsorganisationen, die zu-
ndchst auf der Mikroebene in Form von »Grassroot-Bewegungen« begannen
und mittlerweile bis zur trans- und internationalen Organisation auf der
Makroebene reichen, gelang es den Indigenen, ein Bewusstsein fiir ihre
Interessen zu erzeugen und diese Interessen auf die Agenden der hoéchsten
politischen Ebenen zu setzen. Dieses Potential der konventionellen poli-

40 Die San - eine indigene Bevolkerungsgruppen in Stidafrika, Namibia, Botsuana und
Angola - kauen traditionell Teile der Hoodia-Sukkulente wegen ihrer durst- und hunger-
stillenden Wirkung. Das stidafrikanische Zentrum fiir wissenschaftliche und industrielle
Forschung (CSIR) lieR in den neunziger Jahren den Wirkstoff P57 aus dieser Pflanze
patentieren und verkaufte die Lizenzrechte an Phytopharm, die diese wiederum an Pfizer
(fiir 32 Millionen US-Dollar) und letztendlich an den Konzern Unilever weiterverkaufte, der
mit Hilfe des Wirkstoffs Appetitziigler produziert. Dem Dachverband der San gelang es
schlieRlich, an der Vermarktung des Wirkstoffs beteiligt zu werden. Auch wenn dieser
Anteil nur 0,003 Prozent des Nettogewinns betrdgt, ist der Erfolg der San als entschei-
dender Schritt im Kampf gegen Biopiraterie zu bewerten; vgl. Harald Stutte, »Die Kala-
hari-Didtg, in: Focus (online), 18.12.2006, <www.focus.de/gesundheit/news/ernaehrung-die-
kalahari-diaet_aid_214299.html>; Rima Hanano, »Biopiraterie - Die Pliinderung von
Natur und Wissen«, in: Reset — For A Better World (online), <http://reset.to/knowledge/
biopiraterie-die-pl%C3%BCnderung-von-natur-und-wissen> (Zugriffe am 3.2.2011).

41 Convention on Biological Diversity, Conference of the Parties, Tenth Meeting, Access to
Genetic Resources and the Fair and Equitable Sharing of Benefits Arising from Their Utilization,
Nagoya, 29.10.2010, <www.cbd.int/decision/cop/?id=12267> (Zugriff am 3.2.2011).

42 Convention on Biological Diversity, Artikel 32 und 33: <www.cbd.int/abs/text/articles/
?sec=abs-32>; < www.cbd.int/abs/text/articles/?sec=abs-33> (Zugriff am 18.2.2011).
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tischen Partizipation sollte gestirkt werden. Weil sie ihren Anliegen einen
institutionellen Rahmen geschaffen haben, kénnen die Indigenen von
staatlichen und privatwirtschaftlichen Akteuren nicht mehr so leicht igno-
riert werden.

Eine der wichtigsten Forderungen an die Staaten ist, dass sie die Rechte, Empfehlungen
die den Indigenen im Volkerrechtskontext zugestanden werden, anerken-
nen und in innerstaatliches Recht umsetzen. Zudem wadre auf staatlicher
und unternehmerischer Seite ein ausgeprigteres Bewusstsein fiir die
Belange der Indigenen wiinschenswert, ebenso wie eine kraftvollere Ahn-
dung der illegalen Ressourcenausbeutung. Es ist notwendig, dass Staaten
in Kooperation mit den Indigenen tiiber konfliktvermeidende Strategien
beraten und im Dienste des Interessenausgleichs effiziente Gesetze und
Reglements entwickeln oder diese nachbessern. Wichtige Meilensteine auf
diesem Weg wdren, wo es noch nicht geschehen ist, die Anerkennung der
UN-Deklaration der Rechte indigener Volker von 2007 und die Implemen-
tierung des Nagoya-Protokolls von Oktober 2010 iiber den Zugang zu gene-
tischen Ressourcen und zum gerechten Vorteilsausgleich bei deren Ver-
wendung. Wie diese beiden Konventionen zeigen, kann durch konstruk-
tiven Dialog und gegenseitige Akzeptanz eine Win-Win-Situation ent-
stehen, in der sich beide Seiten ergidnzen, voneinander lernen und die
Gewinne aus einer nachhaltigen Ressourcennutzung gerechter verteilt
werden.

SWP Berlin
Konfliktrisiko Rohstoffe?
Februar 2011

213






Anhang






Glossar

Glossar
Gitta Lauster | Wiebke Wodni

Allokation - die Zuteilung begrenzter Produktionsfaktoren wie Arbeit,
Kapital oder auch Rohstoffe auf unterschiedliche Verwendungszwecke
Biodiesel — Kraftstoff, der durch die chemische Reaktion der Umesterung

aus Fetten und Olen (z.B. Rapsol) unter Beigabe von Methanol gewonnen
wird; Verwendung als Reinkraftstoff oder als Beimischungskomponente
fossilen Diesels
Bioethanol - Kraftstoff, der durch Destillation nach alkoholischer Girung
aus Zuckern und Starken hergestellt wird, die in Pflanzen (z.B. Getreide,
Zuckerriiben) enthalten sind; kann als Ersatz fiir Benzin und Super-
kraftstoffe (Ottokraftstoffe) dienen
Biokraftstoffe - alle (Otto-, Diesel-, gasformigen) Treibstoffe, die aus Bio-
masse hergestellt werden (z.B. Bioethanol, Biodiesel, Pflanzendl, Biobuta-
nol, Biomethanol, Biogas); Biokraftstoffe sind erneuerbare Ressourcen
mit sogenannter Vorratsminderung, das heif’t sie konnen (im Unter-
schied beispielsweise zur Sonnenenergie oder zum Wind) theoretisch bis
zur Erschopfung ausgebeutet werden; ihr Einsatz garantiert nicht un-
bedingt Umweltvertréiglichkeit
» Biokraftstoffe der ersten Generation — die Biomasse der Ausgangsstof
fe (z.B. Zucker, Stirke oder Ol) wird hier nur zum Teil verwendet; Bei-
spiele: Biodiesel und Bioethanol
» Biokraftstoffe der zweiten Generation - die Biomasse der Ausgangs-
stoffe wird hier vollstindig verwertet; Beispiele: Biomass to Liquid
(BtL), Lignozellulose-Ethanol
China-Effekt - hier: die starke Beeinflussung der Weltmarktpreise fiir Roh-
stoffe durch die wachsende Nachfrage aus China
Contested Incompatibility - laut Uppsala Conflict Data Program nicht
mehr hingenommene Unvertriaglichkeit der Interessen zweier Seiten;
im Zusammenhang mit Konflikten die Anfechtung der (meist von der
Regierung) praktizierten Form der Allokation
Deutsche Rohstoffstrategie — wurde Ende Oktober 2010 vom Bundeskabi-
nett beschlossen; Ziel ist, die Rohstoffpolitik im Bereich der nichtener-
getischen mineralischen Rohstoffe neu auszurichten
Energetische Ressource — eine Ressource, die zur Gewinnung von Energie
nutzbar gemacht werden kann
Erdol - Sammelbegriff fiir ein fliissiges, natiirlich vorkommendes Gemisch
aus Kohlenwasserstoffen, das in seiner chemischen Zusammensetzung
und den physikalischen Eigenschaften stark variieren kann
» konventionelle Ole - werden mit den Kklassischen Explorations-,
Forder- und Transporttechniken gewonnen (z.B. Leichtdle, Schwerdle,
Kondensate)
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» nichtkonventionelle Ole - werden mit neuartigen Technologien
gewonnen (z.B. Schwerstole, Bitumen, Schieferol)

Externe Effekte — Auswirkungen wirtschaftlicher Entscheidungen auf un-
beteiligte Personen, die mit dem Verursacher in keiner Marktbeziehung
stehen; man unterscheidet positive und negative externe Effekte (auch
externer Nutzen bzw. externe Kosten genannt)

Geologische Verfiigbarkeit — gibt an, in welchem Umfang Rohstoffreser-
ven nachweisbar vorhanden sind; sie ist keine unabhdngige Grofde, son-
dern hédngt davon ab, ob sich der Rohstoff profitabel abbauen ldsst

Governance - politikwissenschaftliches Konzept, das iiber das konstitutio-
nelle Verstdndnis von Regieren (Government) hinausgeht und die Steue-
rungs- und Regelungsstrukturen innerhalb eines Systems in den Blick
nimmt, wobei keine Grenze zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor
gezogen wird; unter den Begriff Governance kénnen also auch Prozesse
und Strukturen fallen, die von staatlichem Handeln unabhédngig sind

Greed - (engl. »Habgier«) ist in der gegenwdrtigen Konfliktursachen-
forschung neben »Grievance« (siehe dort) ein Haupterklarungsfaktor fiir
die Entstehung von Kriegen; danach bieten natiirliche Ressourcen eine
Motivation zur Plinderung und eine Moglichkeit zur Finanzierung von
Kriegen; anders als beim Beweggrund Grievance geht es bei Greed um
O0konomische Anreize im Sinne einer Kosten-Nutzen-Rechnung

Grievance - (engl. »Missstand«) wird in der gegenwdrtigen sozialwissen-
schaftlichen Debatte neben »Greed« als der andere Hauptfaktor gesehen,
der den Ausbruch von Kriegen erkldrt; der mafgebliche Anstof3, um
einen Biirgerkrieg zu beginnen, besteht demnach fiir die rebellierenden
Akteure darin, dass sich ihre Lebensumstdnde verschlechtern und ihre
Bediirfnisse nicht erfiillt werden; als kriegsauslosende »Missstindec
kommen insbesondere Unterdriickung, Ungerechtigkeit und ethnische
Diskriminierung in Betracht; urspriinglich wurde der Begriff von den
Kritikern dieser Perspektive (vor allem jenen mit einem Greed-Ansatz)
formuliert

Herfindahl-Index - Messwert fiir die Verteilung von Objekten auf mehrere
Gruppen; mit ihm kann beispielsweise der Konzentrationsgrad von Pro-
duzenten auf einem bestimmten Markt erfasst werden: 1 steht fiir maxi-
male Konzentration, das heif3t, es tritt nur ein Produzent als Anbieter
auf, 0 bedeutet maximale Streuung, es gibt also gar keine Konzentration
auf dem betreffenden Markt

Heterogene Giiter — Fabrikate einer Gutsklasse, die objektiv (in Grofle,
Zweck, Qualitit u.a.) ungleichartig sind oder vom Nachfrager subjektiv
als ungleichartig wahrgenommen werden (z.B. wegen des Marken-
images); heterogene Giiter konnen miteinander konkurrieren und sind
nur begrenzt gegeneinander austauschbar

Homogene Giiter - solche Giiter, die sich weder objektiv noch subjektiv
voneinander unterscheiden, also vollig identisch sind; allein der Preis
beeinflusst hier die Kaufentscheidung

Knappheit - liegt dann vor, wenn ein bestimmtes Gut stirker nachgefragt
wird, als es zur Verfiigung steht, wenn also eine Diskrepanz zwischen
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den Bediirfnissen eines Individuums oder einer Gesellschaft und der Ver-
fiigbarkeit des Gutes existiert; Ressourcenknappheit beschreibt somit
das im Prinzip unaufl6sliche Spannungsverhdltnis zwischen unend-
lichen Bediirfnissen und begrenzt zuginglichen Ressourcen, die nur in
Ausnahmefillen frei verfiigbar sind; eine Ressource ist dann knapp,
wenn sie gewtinscht ist, nachgefragt wird und einen Preis hat
» absolute (physische) Knappheit — die Endlichkeit der Vorkommen
eines Rohstoffs
» relative Knappheit - der Grad, zu dem der empfundene Mangel an
einem Gut seine Verfiigbarkeit tiberschreitet; relative Knappheit liegt
zum Beispiel in Engpass-Situationen vor, das heif3t ein Rohstoff ist
prinzipiell in ausreichender Menge vorhanden, aber die Nachfrage
kann nicht im nétigen Umfang bedient werden, etwa aufgrund von
fehlenden Forderkapazititen, Lieferunterbrechungen oder mangeln-
der Transportinfrastruktur
Konflikte — nach Definition des Heidelberger Instituts fiir Internationale
Konfliktforschung sind dies Interessengegensitze (Positionsdifferenzen)
in Bezug auf lokale, nationale und transnationale Werte und Gititer,
wobei die Gegensitze von einiger Dauer und Reichweite sind und zwi-
schen mindestens zwei Parteien bestehen, die entschlossen sind, ihre
Werte zu verbreiten und die Giiter zu ihren Gunsten zu verteilen
» latenter Konflikt - liegt vor, wenn Parteien unterschiedliche Positio-
nen bei definierbaren Werten von nationaler Bedeutung einnehmen
und die darauf bezogenen Forderungen von einer Seite artikuliert
und von der anderen wahrgenommen werden
» manifester Konflikt - beinhaltet den Einsatz von Mitteln, die gewalt-
samen Handlungen vorausgehen (z.B. verbaler Druck, 6ffentliche An-
drohung von Gewalt, Verhdngen 6konomischer Zwangsmafinahmen)
Konfliktressource - eine Ressource, deren Verkauf einer Partei in erster
Linie dazu dient, ihre Herrschaftsanspriiche durchzusetzen oder eth-
nisch motivierte Konflikte auszutragen; es geht also nicht um die Vertei-
lung knapper Gliter — im Gegenteil speist sich die Konfliktressource in
der Regel aus reichhaltigen Vorkommen; die Erlose aus ihrem Verkauf
werden eingesetzt, um Birgerkriege oder andere gewalttitige Ausein-
andersetzungen zu finanzieren; die Nachfrage auf regionalen und inter-
nationalen Mairkten ist eine notwendige Voraussetzung, damit solche
Einnahmen erzielt werden
Krieg — nach Definition der Arbeitsgemeinschaft Kriegsursachenforschung
(AKUF) ein gewaltsamer Massenkonflikt mit folgenden Merkmalen:
(a) an den Kdmpfen sind zwei oder mehr bewaffnete Streitkrifte betei-
ligt, bei denen es sich mindestens auf einer Seite um Streitkrifte der
Regierung handelt; (b) auf beiden Seiten muss ein Mindestmalf3 an zen-
tral gelenkter Organisation der Kriegfithrenden und des Kampfes gege-
ben sein; (c) die bewaffneten Operationen ereignen sich mit einer gewis-
sen Kontinuierlichkeit
Krise — Spannungszustand innerhalb eines gesellschaftlichen, politischen
oder wirtschaftlichen Systems, der tiber einen ldngeren Zeitraum anhélt
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und durch den dieses System massiv gestort wird; Krisen bergen die

Chance einer Verbesserung der Umstdnde; in einer ernsten Krise wird

wiederholt und organisiert Gewalt eingesetzt

Lagerstitte — natiirliche Anhdufung nutzbarer Minerale und Gesteine, die
nach GroRe und Inhalt fiir eine wirtschaftliche Gewinnung in Betracht
kommen - im Gegensatz zu »Vorkommen«, die nicht in jedem Fall
abbauwtirdig sind

Linderrisiko - Verlustrisiko im Aulenwirtschaftsverkehr mit einem be-
stimmten Land, insbesondere mit Blick auf die Erfiillung von Forderun-
gen; allgemein auch das Kredit- und Marktrisiko, das mit der Zahlungs-
unfihigkeit eines Landes verbunden ist; als »politisches Linderrisiko
bezeichnet man die Gefahr der bewussten Zahlungsunwilligkeit eines

Landes vor dem Hintergrund politischer Instabilitit

Marktintervention - staatlicher Eingriff in die Preis- und Mengendynamik
des Marktes

Marktsituation - hier: unter anderem der Grad an geographischer Kon-
zentration der Ressourcenvorkommen und der Ressourcenproduktion
sowie der Grad der Unternehmenskonzentration auf einem bestimmten

Markt

Markttransparenz - Verfiigbarkeit von Informationen fiir Marktteilneh-
mer Uber Marktvorgdnge; eine hohe Markttransparenz ist gegeben,
wenn den Marktteilnehmern alle wesentlichen Daten bekannt sind

Metalle - werden nach ihrer Dichte in Schwermetalle (Blei, Eisen, Uran
uw.a.) und Leichtmetalle (Aluminium, Lithium u.a.) sowie nach ihrer Re-
aktivitit in Edelmetalle (Gold, Silber, Platin) und unedle Metalle unter-
teilt; edle Metalle bilden nur schwer Oxide, unedle hingegen reagieren
bereits unter Normalbedingungen mit dem Sauerstoff aus der Luft, das
heilRt sie oxidieren; Buntmetalle sind alle Metalle auler den Edel-
metallen und Eisen

Nachhaltigkeit - laut dem sogenannten Brundtland-Bericht (1987) die

Befriedigung der gegenwadrtigen Bedtiirfnisse ohne das Risiko, dass kiinf-

tige Generationen ihre Bediirfnisse nicht mehr befriedigen kénnen; die

Okologischen, sozialen und 6konomischen Aspekte dieses Gebots sollen

bei der Anwendung von Nachhaltigkeitsstrategien beachtet werden; als

globales Leitprinzip erstmals auf der UN-Konferenz in Rio de Janeiro

1992 formuliert

Natiirliche Ressource - (hier: synonym verwendet fiir Rohstoff) laut Wirt-
schaftslexikon 24 und Gabler Wirtschaftslexikon ein Stoff, der in der Natur
vorkommt und sich grundsétzlich fiir menschliche Zwecke nutzbar
machen lésst; der Begriff umfasst energetische und nichtenergetische,
erneuerbare und erschopfbare Ressourcen;

» erschoptbare, nichterneuerbare Ressourcen — Materialien, die sich im
Laufe der Erdgeschichte gebildet haben; sie erneuern sich in geologi-
schen Perioden, aber nicht innerhalb menschlicher Zeithorizonte
(z.B. Gesteine, Sedimente, Salze, fossile Brennstoffe)



» erschopfbare, nichterneuerbare, aber recycelbare Ressourcen — Mate-
rialien, die nach Durchlaufen physikalischer Prozesse wiederzuver-
wenden sind (z.B. Mineralien, Metalle)

» erneuerbare Ressourcen - Materialien, die reproduzierbar sind;
bestimmt wird ihre Wachstumsgeschwindigkeit sowohl von der eige-
nen Nachwuchs- und Reproduktionsfihigkeit als auch von den Bedin-
gungen der Umgebung; unterscheiden kann man dabei zwischen er-
neuerbaren Ressourcen mit Vorratsminderung (z.B. Boden, Walder,
Grundwasser, Biokraftstoffe) und solchen ohne Vorratsminderung
(z.B. direkte Sonnenenergie, Gezeiten, Wind, Geothermie)

Peak Oil - Zeitpunkt, zu dem das globale Olfordermaximum erreicht ist;
derzeit herrscht Uneinigkeit dartiber, wann dieser Moment eintreten
wird

Preisstabilitidt - ist dann vorhanden, wenn ein gewichteter Durchschnitt
der Preise in einer Volkswirtschaft stabil bleibt, wenn also der Preis-
index eines Giiterbiindels, das in einer Volkswirtschaft produziert bzw.
konsumiert wird, konstant ist

Preisvolatilitit - Standardabweichung der Preisverdnderungen; dient
héaufig als Risikomalf3

Rentierstaaten - Volkswirtschaften, die stark von Einnahmen aus dem
Exportsektor, insbesondere der Rohstoffausfuhr, abhingig sind; sie
weisen eine geringe Produktions- und Investitionstatigkeit auf und sind
weitgehend unabhéngig von inldndischen Steuereinnahmen

Reserven — nach Definition der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und
Rohstoffe jene Mengen eines Rohstoffs, die sehr genau erfasst worden
sind und sich mit den gegenwaértigen technischen Mdglichkeiten wirt-
schaftlich gewinnen lassen; gebrduchliche Synonyme sind abbauwiir-
dige sowie sicher gewinnbare Vorrite; die Hohe der Reserven hidngt vom
Stand des Wissens tiber die Lagerstitten, vom Rohstoffpreis und vom
Stand der Technik ab

Ressource - laut Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe jener
Teil des Gesamtpotentials eines Rohstoffs, der entweder nachgewiesen,
aber derzeit nicht wirtschaftlich gewinnbar ist, oder der geologisch
noch nicht genau erfasst wurde; unter Gesamtpotential versteht man
die Summe aus Reserven und Ressourcen, also das verbleibende Poten-
tial, das fiir den kiinftigen Verbrauch zur Verfiigung steht

Ressourcengovernance - kann verstanden werden als staatlicher, wirt-
schaftlicher, transnationaler und/oder gesellschaftlicher Umgang mit
natiirlichen Ressourcen auf formeller und informeller Ebene; dabei wird
das Ziel verfolgt, die Ressourcen an sich, ihre Allokation sowie die (Um-)
Verteilung der aus ihnen erwirtschafteten Gewinne nachhaltig zu kon-
trollieren

Ressourcenkonflikt - entsteht dann, wenn der Prozess der Allokation
einer Ressource und die daraus generierten Einnahmen nicht koopera-
tiv, sondern konfliktual verlduft; Ressourcenkonflikte treten auf, wenn
friedliche Allokationsmechanismen, die den Zugang zu Ressourcen
regulieren, ungeniigend sind oder versagen
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Ressourcenkonkurrenz - ergibt sich aus einem exogen begrenzten

Angebot, das nicht alle Bediirfnisse nach einer nachgefragten Ressource
gleichermallen befriedigt; Konkurrenz (Rivalitdt) wird auf den Mérkten
iber den marktwirtschaftlichen Konkurrenzmechanismus aus Preis, An-
gebot und Nachfrage gelost

Ressourcenmanagement - umfasst alle (staatlichen und unternehmeri-

schen) Aktivititen im Bereich der Analyse, der Uberwachung, der Ent-
wicklung und der Implementierung von MaRnahmen, die dazu dienen,
den Bestand einer Ressource innerhalb wiinschenswerter Grenzen zu
halten

Ressourcennationalismus - Strategie, die darauf abzielt, die Versorgung

eines Landes mit Rohstoffen moglichst weitgehend tiber einheimische
Quellen zu sichern; dabei zeigt der betreffende Staat die Tendenz, die
Ressourcen auf seinem Territorium unter Kontrolle zu bringen, etwa
durch Verstaatlichung, hohe Steuern und Lizenzgebiihren — durch MaR-
nahmen also, mit denen ausldndische Investoren entmutigt werden
sollen; generelles Ziel ist, die Abhadngigkeit von Importen und Exporten
zZu minimieren

Ressourcen6konomik - Subdisziplin der Wirtschaftswissenschaften, die

sich mit Angebot, Nachfrage und Allokation im Falle nattirlicher Res-
sourcen befasst; sie untersucht den Abbau erschopfbarer und erneuer-
barer Ressourcen im Zeitverlauf, wobei der primére Sektor einer Volks-
wirtschaft im Mittelpunkt steht; zu den zentralen Forschungsanliegen
gehort es, das Verstindnis von der volkwirtschaftlichen Rolle natiir-
licher Ressourcen zu verbessern, um Methoden zu entwickeln, diese
moglichst effizient und nachhaltig zu nutzen

Ressourcenpreis — der in Geldeinheiten ausgedriickte Wert eines Roh-

stoffs; die Preisbildung beeinflussen dabei verschiedene Faktoren auf der
Angebots- wie auf der Nachfrageseite: Wirtschaftswachstum und kon-
junkturelle Lage, technologischer Wandel, Grad der Marktkonzentra-
tion, politische Rahmenbedingungen, Klima- und Umweltbedingungen,
Erwartungshaltung zur Knappheit von Ressourcen auf beiden Seiten;
spezifische Angebotsfaktoren umfassen die Quantitit des Vorkommens
einer Ressource, deren Qualitdt, geographische und geologische Kon-
zentration des Vorkommens, 6kologische Degradation, geographische
Erschlossenheit eines Terrains und besitzrechtliche Verhdltnisse; Nach-
fragefaktoren sind die Verwendbarkeit der Ressource in Schliisselsekto-
ren und -produkten sowie ihre Substituierbarkeit

Risiko - alternatives Ereignis, fiir das sich Wahrscheinlichkeiten angeben

lassen; Beispiele sind Versorgungsrisiko und Preisrisiko

Rohstoff - siehe Natiirliche Ressource
Rohstoffstrategie - siehe Deutsche Rohstoffstrategie
Riickwirtsintegration - bezeichnet die Ubernahme vorgelagerter Ferti-

gungsstufen durch ein Unternehmen

Seltenerdmetalle — auch Seltene Erden oder Gewiirzmetalle genannt;

Seltenerdmetalle werden in vielen Hightech-Produkten verwendet; sie
umfassen die Elemente Scandium, Yttrium und Lanthan sowie die 14 so-



genannten Lanthanoide: Cer, Praseodym, Neodym, Promethium, Sama-
rium, Europium, Gadolinium, Terbium, Dysprosium, Holmium, Erbium,
Thulium, Ytterbium und Lutetium

Spotmarkt - hier: 6konomischer Ort, an dem Angebot und Nachfrage bei
Mineraldlprodukten und Rohélen kurzfristig zusammengefithrt werden

Spotpreis - hier: Einheitskurs von Wertpapieren, deren Kurs wéahrend der
Borsensitzung nur einmal festgestellt wird; an den internationalen
Warenborsen: Geschéft gegen sofortige Kasse und Lieferung

Stahlveredler - Gruppe von Metallen (u.a. Chrom, Kobalt, Mangan,
Wolfram), durch deren Zugabe Stahl besondere Eigenschaften - etwa
sehr gute Legierbarkeit — erhdlt und die daher vor allem fiir Hightech-
Industrien von besonderer Bedeutung sind; die Endprodukte zeichnen
sich durch hohe Korrosionsbestindigkeit und gute Verformbarkeit aus

Statische Reichweite - zeitliche Grenze des Vorkommens einer Ressource
in der Zukunft bei konstantem Verbrauch; misst den Zeitraum, fiir den
noch ausreichende Vorkommen bekannt und abbaubar sind; wird in
Jahren angegeben und stellt die Reserven in Zusammenhang mit ihrer
Nutzung

Strategische Metalle - Metalle, welche fiir die weitere Wertschépfung in
einem Land besonders wichtig sind; auch seltene oder kritische Metalle
genannt

Terms of Trade - das Verhiltnis von Importpreisen zu Exportpreisen in
einer Volkswirtschaft; wenn die Preise fiir Importgiiter stirker steigen
als jene fiir Exportgiiter, verschlechtern sich die Terms of Trade, da die
Volkswirtschaft mehr Geld fiir die Wareneinfuhr ausgeben muss und
dies nicht durch zusdtzliche Exporteinnahmen ausgleichen kann

Verfiigungsrechte - auch Eigentumsrechte (property rights); regeln
zwischen Individuen die Zuordnung von Anspruchsrechten, beispiels-
weise Rechten, die den Anspruch auf Ressourcen regeln; es handelt sich
dabei nicht zwingend um formale, juristische Eigentumsrechte

Versorgungsrisiko — Gefahr, dass ein Gut nicht geliefert werden kann,
beispielsweise wegen Unzuverldssigkeit des Lieferanten oder Versor-
gungsengpdissen; Folge ist eine geringere Versorgungssicherheit

Verwundbarkeit - auch: Vulnerabilitit; eine Situation (chronisch oder
tempordr), die durch Anfilligkeit und Schutzlosigkeit geprigt ist; ver-
wundbar sind beispielsweise rohstoffarme Linder oder Akteure, die in
erheblichem MaRe von Importen abhingig sind und Schwierigkeiten
haben, mit Versorgungsengpidssen umzugehen

Vorkommen - ein Ort natiirlicher Anhdufung mineralischer Rohstoffe, die
aber (im Gegensatz zu Rohstoffen in Lagerstdtten) nicht wirtschaftlich
abbauwiirdig sein miissen

Wasser-FuRabdruck - bezeichnet die Gesamtmenge an Wasser, die von
der Bevolkerung eines Landes in Anspruch genommen wird; einge-
schlossen ist dabei die gesamte in- und auslandische Produktion an
benotigten Giitern und Dienstleistungen
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ADB African Development Bank Group

ADI Ausldndische Direktinvestition

AKW Atomkraftwerk

Al Aluminium

AOSIS Association of Small Island States

AWZ Ausschliefliche Wirtschaftszone

BDI Bundesverband der Deutschen Industrie

BGR Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (Hannover)
BICC Bonn International Center for Conversion

BIP Bruttoinlandsprodukt

BMU Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
BMVEL Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft
BMWA Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (2002-2005)

BMWi Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

BMZ Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
BNE Bruttonationaleinkommen

BSP Bruttosozialprodukt

BtL Biomass-to-Liquid

BVSW Bayerischer Verband fiir Sicherheit in der Wirtschaft e.V.

CBD Convention on Biological Diversity

CBI Caribbean Basin Initiative

CCAMLR Commission for the Conservation of Antarctic Marine Living Resources

CFA Cooperative Framework Agreement

CIA Central Intelligence Agency

CIEP Clingendael International Energy Programme

CISA China Iron and Steel Association

CNA Center for Naval Analyses (Alexandria, VA)

CPI Corruption Perceptions Index

DDP Dams and Development Project

DESA United Nations Department of Economic and Social Affairs
DG Directorate General (European Commission)

DIE Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (Bonn)
DIW Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Berlin)
DOE Department of Energy (USA)

DSW Deutsche Stiftung Weltbevolkerung

EIA Energy Information Administration

EISA Energy Independence and Security Act

EITI Extractive Industries Transparency Initiative

EIU Economist Intelligence Unit

EJF Environmental Justice Foundation

ENSAP Eastern Nile Subsidiary Action Program

EPA Environmental Protection Agency (USA)

EPAct Energy Policy Act

EU Europdische Union

EUCAM EU-Central Asia Monitoring

Eurofer European Confederation of Iron and Steel Industries
EUWI EU Water Initiative
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FAO
G8
G20

GAO
GATT
GBEP
GFBV
GFP
GPPi
GTAI
GTZ
GUS
Ha
HIIK
HIV
IBF
Iccon
ICES
ICSD
ICWC
IDSC
IEA
IEBF
IEF
IFAS
IFPRI
IKZPR
IL.O
INEF
INMETRO
10C
IPCC
[PoA-IUU

ISCC
ISI

ISS
U
w
IWF
WG
IWRM
1ZT
JODI
KPCS
KWh
LDCs
MAP
mb/d
MDGs
METI
MOU
MRAG
MRE

Food and Agriculture Organisation

Gruppe der Acht (die sieben fithrenden westlichen Industriestaaten + Russland)
Gruppe der 20 (Finanzminister und Notenbankgouverneure unter anderem der
G 8, EU, IWF und groRer Entwicklungslinder wie Indien und VR China)
United States Government Accountability Office

General Agreement on Tariffs and Trade

Global Bioenergy Partnership

Gesellschaft fiir bedrohte Volker

Gemeinsame Fischereipolitik

Global Public Policy Institute (Berlin)

German Trade & Invest

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit

Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten

Hektar

Heidelberger Institut fiir Internationale Konfliktforschung

Human Immunodeficiency Virus

International Biofuels Forum

International Consortium for Cooperation on the Nile

International Council for the Exploration of the Sea

Inter-State Commission for Sustainable Development

Interstate Commission for Water Coordination

Information and Decision Support Center

International Energy Agency

International Energy Business Forum

International Energy Forum

International Fund for Saving the Aral Sea

International Food Policy Research Institute (Washington, D.C.)
Internationale Konvention tiber zivile und politische Rechte
International Labour Organization

Institut fiir Entwicklung und Frieden (Gerhard-Mercator-Universitit Duisburg)
Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial
International Oil Company

Intergovernmental Panel on Climate Change

International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported
and Unregulated Fishing

International Sustainability and Carbon Certification
Fraunhofer-Institut fiir System- und Innovationsforschung

Institute for Security Studies (Pretoria)

Illegale, ungemeldete und unregulierte Fischerei

Institut der deutschen Wirtschaft Kéln

Internationaler Wiahrungsfonds

Biofuels Interagency Working Group

Integrated Water Resources Management

Institut fiir Zukunftsstudien und Technologiebewertung (Berlin)

Joint Oil Data Initiative

Kimberley Process Certification Scheme

Kilowattstunden

Least Developed Countries

Madagascar Action Plan

million barrel per day (Millionen Fass pro Tag)

Millennium Development Goals

Ministry of Economy, Trade and Industry (Japan)

Memorandum of Understanding

Marine Resources Assessment Group

Ministério das Relacoes Exteriores (Brasilien)
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MST
NAFTA
NAMA
NBI
NEITI
NELSAP
NGO
Nile-COM
Nile-SEC
Nile-TAC
NIST
NMJD
NOAA
NOC
OECD
OPEC
PFC
Pkw
PRSP
REN21
RFMO
RFS

RSB
RUF
RWI
SAP
SeFaFi
SIDS
SIPRI
SOFC
SPECA
SRU
TECCONILE

TFR
TRIMs
UN
UNCED
UNCTAD
UNDP
UNEP
UNESCO
UNHCR
UNPFII
USDA
USGS
WBGU
WCD
WDR
WHO
WLED
WTI
WTO
WWDR
WWF
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Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (Brasilien)
North American Free Trade Agreement

Non-Agricultural Market Access

Nile Basin Initiative

Nigeria Extractive Industries Transparency Initiative

Nile Equatorial Lakes Region Subsidiary Action Program
Nongovernmental Organization

Ministerrat (der Nile Basin Initiative)

Sekretariat (der Nile Basin Initiative)

Technisches Beratungsgremium (der Nile Basin Initiative)
National Institute of Standards and Technology

Network Movement for Justice and Development

National Oceanic and Atmospheric Administration (USA)
National Oil Company

Organisation for Economic Co-operation and Development
Organization of the Petroleum Exporting Countries

The Petroleum Finance Company

Personenkraftwagen

Poverty Reduction Strategy Paper

Renewable Energy Policy Network for the 21st Century
Regional Fisheries Management Organization

Renewable Fuel Standard

Roundtable on Sustainable Biofuels

Revolutionary United Front (Sierra Leone)
Rheinisch-Westfdlisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Essen)
Subsidiary Action Program

Sehatra Fanaraha-Maso Ny Fiainam-Pirenena (Madagaskar)
Small Island Development States

Stockholm International Peace Research Institute

Solid Oxide Fuel Cell

UN Special Programme for the Economies of Central Asia
Seerechtstibereinkommen der Vereinten Nationen
Technical Cooperation Committee for the Promotion of Development and
Environmental Protection of the Nile Basin

Total Fertility Rate

Trade-Related Investment Measures

United Nations

United Nations Conference on Environment and Development
United Nations Conference on Trade and Development
United Nations Development Programme

United Nations Environment Programme

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
United Nations High Commissioner for Refugees

United Nations Permanent Forum on Indigenous Issues
United States Department of Agriculture

United States Geological Survey

Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen
World Commission on Dams

Westdeutscher Rundfunk

World Health Organization

White Light Emitting Diode

West Texas Intermediate

World Trade Organization

United Nations World Water Development Report

World Wide Fund For Nature
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Das online verfiigbare SWP-Themendossier »Knappe Ressourcen« prasen-
tiert die Ergebnisse der Arbeit des Forschungsschwerpunktes »Konkur-
renz um knappe Ressourceng, der von Stormy-Annika Mildner in Zusam-
menarbeit mit Gitta Lauster in den Jahren 2009 und 2010 koordiniert
wurde. Hier finden sich weiterfithrende Analysen von SWP-Wissen-
schaftlern, Literaturlisten und interessante Weblinks zum Thema:

<www.swp-berlin.org/de/swp-themendossiers/ressourcenkonkurrenz.html>
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