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Gouverner, c’est prévoir -
die steigenden Kosten der
Schweizer Rohstoffpolitik

Warum es am Rohstoffhandelsplatz Schweiz
konsequente Transparenzregeln braucht
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Executive Summary

Executive Summary

ie Schweizer Rohstoffbranche ist in den letzten Jahren stark gewachsen.
Uber die Handelszentren Genf, Zug und Lugano wird heute rund ein
Viertel des globalen Handels mit natiirlichen Rohstoffen abgewickelt.

Das macht die Schweiz zum wichtigsten Rohstoffhandelszentrum der Welt.

Obwohl die Mehrheit der weltweit verfiigbaren natiirlichen Ressourcen in Entwick-
lungs- und Schwellenlandern gefordert wird, ist der Ressourcenreichtum fiir viele
dieser Staaten bislang eher Fluch als Segen. Korruption und Misswirtschaft fiih-
ren in vielen Fillen zu leeren Staatskassen, wirtschaftlicher Ungleichheit und einer
Zunahme der Armut. Dafiir tragen die Forderstaaten und deren Regierungen eine
wesentliche Verantwortung. Doch das intransparente und korrupte System funktio-

niert nur, wenn sich zwei Seiten beteiligen.

Die Offenlegung von Zahlungsstromen zwischen privaten Rohstoffkdufern und
staatlichen Rohstoffverkdufern ist ein erster Schritt, diesen Teufelskreis zu durch-
brechen. Nur wenn Rohstoffunternehmen offen deklarieren, wie viel Geld an Re-
gierungen fliesst, konnen diese fiir die Verwaltung und Verwendung der Gelder zur
Rechenschaft gezogen werden. Die EU und zahlreiche westliche Staaten, darunter
die USA, haben jlingst Transparenzrichtlinien fiir heimische Rohstoffunternehmen
erarbeitet. Die hiesigen Rohstofffirmen hingegen unterliegen keinen branchenspezi-

fischen Transparenzvorschriften. Dies birgt mittel- und langfristige Risiken.

Die Schweiz diirfte zunehmend unter Druck geraten, regulatorisch mit ihren wich-
tigsten Handelspartnern gleichzuziehen. Ahnlich gelagerte Beispiele, wie die jiings-
ten Entwicklungen in Bezug auf das Schweizer Bankgeheimnis, zeigen, dass der
Handlungsspielraum der Schweiz unter internationalem Druck stark eingeschrankt
ist. Zudem ist die Passivitit der Schweiz mit einem wachsenden Reputationsrisiko
verbunden, das mittel- bis langfristig auch erhebliche volkswirtschaftliche Kosten
verursachen konnte. Nicht zuletzt spricht die mangelnde entwicklungspolitische

Koharenz des aktuellen Schweizer Rohstoffregimes fiir eine regulatorische Reform.

Dieses Diskussionspapier zeigt, dass die genannten Risiken nur dann effektiv und
nachhaltig eingedammt werden, wenn die Schweiz Transparenzstandards einfiihrt,
die reine Handelsaktivitidten und nicht-borsenkotierte Firmen miteinschliessen und
die Schweizer Rohstofffirmen verpflichten, in einem jahrlichen Bericht alle Zahlun-
gen an Regierungsstellen und Unternehmen in Regierungsbesitz offenzulegen. Eine
Transparenzregulierung nach ausliandischem Vorbild, wie sie der Bundesrat in der

Ende November 2014 publizierten Vernehmlassungsvorlage zur Aktienrechtsrevisi-
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Executive Summary

on vorsieht, stellt fiir die Schweiz keine adaquate Losung dar. Die vorgeschlagenen
Transparenzpflichten wiirden die reinen Rohstoffhandelsfirmen — das Riickgrat der

Schweizer Rohstoffbranche — in keiner Weise tangieren.

Eine umfassende Transparenzregulierung wird von keinem der betroffenen Stake-
holder aus Politik, Wirtschaft und Zivilgesellschaft grundsitzlich abgelehnt. Gleich-
wohl ist die politische Debatte blockiert. Die Politik kennt die Charakteristiken der
Branche zu wenig, sie liberschitzt deren Opposition gegeniiber einer regulatorischen

Anpassung und unterschitzt die politischen Risiken des Nicht-Handelns.

Aufgrund der Komplexitat der Thematik und der mangelnden Kommunikation zwi-
schen den betroffenen Akteuren ist fiir die Ausarbeitung einer umfassenden Schwei-
zer Transparenz-Gesetzgebung ein Multi-Stakeholder-Ansatz, also eine offene Dis-
kussionsplattform, die vielversprechendste Vorgehensweise. Dieser ,runde Tisch®

muss vom Bundesrat angestossen werden.

Komplementire Massnahmen konnen dabei helfen, die Umsetzung der Transpa-
renzregulierung vorzubereiten, ein mogliches Abwanderungsrisiko von Rohstofffir-
men einzuddmmen und die Rolle der Schweiz als globale Rohstoffdrehscheibe wei-
ter zu starken. Diese Komplementarmassnahmen umfassen (a) eine Verbesserung
der Datenlage zur Grosse und volkswirtschaftlichen Bedeutung des Rohstoffsektors
in der Schweiz, (b) ein verstarktes internationales Engagement der Schweiz mit dem
Ziel, mittel- bis langfristig globale Transparenzregelungen zu etablieren, (c) die Eta-
blierung eines internationalen Diskussionsforums fiir Rohstofffragen in der Schweiz
und damit die Starkung des hiesigen Handelsplatzes, (d) ein stirkerer Fokus der
Entwicklungszusammenarbeit auf den Aufbau effektiver Gouvernanzstrukturen in

den Forderlandern des Stidens.



Executive Summary / Francais

Executive Summary

e secteur des matiéres premieres a connu une croissance rapide au cours
des dernieres années. Pres d’'un quart de son commerce mondial se regle
dans les villes de Genéve, Zoug et Lugano, faisant de la Suisse 'une des

plateformes économiques de négoce les plus importantes du monde.

Bien que la majorité des ressources naturelles disponibles sur la planéte se situe dans
les pays émergents et en voie de développement, leur richesse a plus souvent été une
malédiction qu'une bénédiction. La corruption ainsi que la mauvaise gestion de ces
ressources n’ont pas permis de tirer profit de cette richesse naturelle, maintenant
I'inégalité économique et contribuant a augmenter la pauvreté. Les pays extracteurs
et leur gouvernement en sont principalement responsables méme s’il y a lieu de rele-
ver qu’un systéme fondé sur la corruption et le manque de transparence n’existe que

si tous les acteurs impliqués consentent a y participer.

Ce cercle vicieux d’opacité et de relations corrompues pourrait étre brisé s’il existait
une obligation de divulgation des flux financiers entre les acheteurs privés de matie-
res premieres et les états qui les leur vendent. Seule une déclaration des montants
versés par les entreprises aux gouvernements permettrait de vérifier la gestion ainsi
que l'utilisation des sommes versées. A cette fin, 'Union Européenne ainsi que de
nombreux pays occidentaux, dont les Etats-Unis, ont récemment élaboré des lignes
directrices en matiere de transparence pour les sociétés de négoce présentes sur leur
territoire. Ces principes ne s’appliquent toutefois pas aux sociétés présentes locale-

ment, ce qui pose des risques a moyen et long terme.

Quant a la Suisse, elle risque de subir une pression croissante, afin d’adapter sa régle-
mentation a celle de ses partenaires commerciaux les plus importants. De nombreux
exemples ont récemment démontré, en particulier le secret bancaire, que la Suisse
dispose d'une marge de manceuvre extrémement mince lorsqu’elle est confrontée a
une forte pression internationale. De plus, un refus d’intervenir et de réglementer ce
secteur pourrait progressivement se traduire par un risque de réputation croissant,
entrainant a moyen et long terme des cotits économiques importants. Enfin, I’absen-
ce de cohérence de la position suisse en matiére de politique de développement liée
au négoce de matieres premieres plaide pour le lancement d’'une réforme compléte

de la réglementation existante.

Ce papier de discussion soutient que la solution durable et efficace pour traiter ces
risques s’inscrit dans une réforme plus vaste visant la transparence des transactions

de négoce. Notamment, il importe d’inclure dans cette obligation de transparence les
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activités purement commerciales des sociétés en question, ainsi que les sociétés non
cotés, afin de les obliger a divulguer dans un rapport annuel tous leurs paiements
aux organismes gouvernementaux et aux entreprises étatiques. Les propositions du
Conseil fédéral de novembre 2014 publiées dans un document de consultation sur le
droit des sociétés, souhaitant importer en Suisse un modele de régulation étranger,
ne sont toutefois pas une solution adéquate pour la Suisse. En effet, les obligations de
transparence proposées n’affecteraient pas les sociétés actives exclusivement dans le

négoce, soit la majorité des sociétés concernées en Suisse.

Malgré un consensus des acteurs politiques, de I'économie et de la société civile sur
la nécessité d’'une réglementation globale visant a la transparence, le débat politique
est paralysé. Trop peu familier avec les caractéristiques de la branche, le monde po-
litique tend a surestimer 'opposition des acteurs du secteur a un changement régle-

mentaire tout en sous-estimant les risques politiques d'une inaction.

En raison de la complexité de la question et du manque de communication entre les
acteurs, il semble qu'une approche intégrant I’ensemble des acteurs pertinents, soit
une plate-forme de discussion ouverte, semble la plus prometteuse pour le dévelop-
pement d‘une telle réglementation. Cette ,table ronde“ doit étre initiée par le Conseil

fédéral.

Des mesures complémentaires aideraient a préparer la mise en ceuvre de cette régle-
mentation, a réduire les risques d’'un exode éventuel des sociétés de matieres pre-
miéres et a renforcer le role de la Suisse en tant que plaque tournante internati-
onale du secteur des matieres premieres a l‘avenir. Ces mesures complémentaires
comprennent (a) une amélioration des données concernant la taille et I‘importance
économique du secteur des matieéres premieres en Suisse, (b) une participation in-
ternationale plus soutenue de la Suisse dans le but d‘établir des regles de transparen-
ce globale a moyen et a long terme, (c) la mise en place d‘un forum de de discussion
international sur les questions de matieres premiéres en Suisse, (d) un accent plus
fort de la coopération au développement sur le renforcement des structures de gou-

vernance dans les pays producteurs du Sud.
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esource trading in Switzerland has grown significantly in recent years.
Geneva, Zug and Lugano clear around a quarter of global natural resour-
e trade. This makes Switzerland the most important resource market-

place in the world.

Although the majority of natural resources are exploited in developing and emer-
ging markets, these countries struggle to appropriate the accruing profits. Cor-
ruption and bad economic policy too often lead to empty government accounts,
economic inequality and a poverty trap. Responsible for this are mainly the gover-
nments of the respective states. However, the carrousel only keeps turning if both

sides play their parts.

Only if companies that buy these resources make their payment records publicly
available, recipient governments can be held responsible for the management and
spending of the received cash flows. In view of this, the international community
has seen a development towards stricter transparency regulation. In particular, the
United States and the European Union — Switzerland’s two most important trading

partners — have led the way in drafting and implementing such regulation.

Contrary to this development, until today Switzerland has no transparency regulation
specific to resource trading companies. The recent past (e.g. banking secrecy and tax
systems) illustrates this: Once main partners mount international pressure on Swit-
zerland, the room for manoeuvring and bargaining power in international negotia-
tions shrink considerably. In addition Switzerland faces important reputational risks.
Being associated with dubious business practices and low transparency standards can
deteriorate the attractiveness of the country as a business hub in the future. Last but
not least, Switzerland must ensure that its agenda is coherent — economic policy that

undermines development goals and policies clearly misses coherency.

The analysis of this discussion paper shows that the above-mentioned risks can only
be addressed if Swiss regulation includes trading companies and unlisted compa-
nies. All Swiss resource companies above a certain turnover would then be obliged to
publish a yearly report with all payments to government and state-owned companies
by project (e.g. by shipment). The one-to-one implementation of existing foreign
transparency regulation (as e.g. proposed in the current Aktienrechtsreform) is no

solution for Switzerland because it excludes trading houses.

None of the relevant stakeholders — Swiss politicians, foreign governments, industry
6
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representatives, NGOs and the Swiss administration — show general opposition to
a regulatory standard that would include trading companies. Nonetheless, the poli-
tical debate in the Swiss parliament is stuck. Politicians do not know enough about
industry characteristics and opinions, they overestimate the opposition to a regula-
tion developed in an inclusive approach and they underestimate the political risks of

the status quo.

Due to the complexity of the topic and the lack of communication between stakehol-
ders, the approach to formulate regulation must be a multi-stakeholder framework
representing the interests of the industry, politics and civil actors (e.g. NGOs). This

roundtable must be initiated by the Federal Council.

Complementary measures are necessary to facilitate and prepare a successful imple-
mentation of a transparency regulation standard in Switzerland. First the database
on the resource sector is very thin. Data on firm sizes, turnover, tax revenues, em-
ployees etc. is needed for the resource sector to be able to predict more accurately
the economic importance of the sector. Internationally, Switzerland has to be more
active to promote movements towards transparency standards — with the aim of sha-
ping them in a way that accounts for both the interests of the Swiss resource trading
industry and the political risks mentioned earlier. Third, Switzerland should estab-
lish an international discussion forum on questions of resource regulation drawing
upon the expertise of the yearly FT Commodities Global Summit in Lausanne. Final-
ly, development policy should be directed at the development of effective governance

structures in extractive countries of the global south.



Impressum

Zitieren

foraus - Forum Aussenpolitik, 2014. Gouverner, c'est
prévoir - die steigenden Kosten der Schweizer
Rohstoffpolitik, Diskussionspapier Nr. 22, Zlrich

Dank

Fur wertvolle Vorarbeiten und Inputs danken wir
Men-Andrin Meier, Lorenzo Trevisiol und Vreni Jean-
Richard. Zu friheren Versionen dieses Diskussions-
papiers haben Tobias Naef, Stefan Schlegel, Andreas
Weber und Josephine Herzig wertvolle Kommentare
beigetragen, fur die wir herzlich danken. Ausserdem
bedanken wir uns bei Werner Thut von der Abteilung
Politik & Analyse der Direktion fur Entwicklung und
Zusammenarbeit (DEZA), bei Urs Rybi von der Er-
klarung von Bern sowie bei der Geneva Trading &
Shipping Association (GTSA), die mit ihren Experten-
reviews zu diesem Diskussionspapier beigetragen ha-
ben. Fir die grafische Arbeit mochten wir uns herzlich
bei Olivier Baumann bedanken.

Autoren & Impressum

Autoren

Florian Egli

florian.egli@foraus.ch

Master Candidate International Economics,
foraus Regioleiter Bern

Andrea Miiller
andrea_mueller@gmx.ch
Master Candidate Islamwissenschaft/Politikwissenschaft

Maria Stoll
maria.b.stoll@gmail.com
Master Development Studies, Consultant

Fabian Urech

fabian.urech@gmail.com

Master International Relations/Political Science,
Mercator Fellow 2014/15

Disclaimer

Das vorliegende Diskussionspapier des foraus-Pro-
gramm Entwicklungspolitik gibt die personliche Mei-
nung der Autoren/innen wieder und entspricht nicht
zwingend derjenigen des Vereins foraus.

www.foraus.ch
www.forausblog.ch



Executive Summary

Executive Summary / Francais
Executive Summary / English
Inhaltsverzeichnis

1. Einleitung

2. Ausgangslage: Der Handelsplatz Schweiz und internationale Trends

2.1 Die Rolle der Schweiz als Drehscheibe im globalen Rohstoffhandel
2.2 Spannungsfeld Rohstoffgeschaft

2.3 Der internationale Trend zur Regulierung und die Haltung des Bundesrats

3. Die steigenden Kosten des Abwartens: Wieso die Schweiz handeln muss

3.1 Reputationsrisiko
3.2 Mitbestimmen der internationalen Agenda
3.3 Entwicklungspolitische Koharenz
4. Eine effektive Schweizer Regulierung
4.1 Die drei Erfolgskriterien
4.2 Die Haltung der Schweizer Rohstoffbranche
5. Handlungsvorlagen

5.1 Bestehende Regulierungsmodelle
5.1.1 EITI: Méglichkeiten und Grenzen der Initiative
5.1.2 USA: Die Vorreiterin
5.1.3 EU: Einen Schritt weiter

5.1.4 Kanada: Inklusiver Erarbeitungsprozess

5.2 Fazit: Es braucht einen Swiss Finish
6. Handlungsempfehlungen
6.1 Die vier Pfeiler der Schweizer Transparenzregulierung
6.2 Wie weiter? Muliti-Stakeholder-Dialog unter Fihrung des Bundesrats
6.3 Komplementare Massnahmen
Literaturverzeichnis
Literatur
Periodika
Materialien
Anhang
Volkswirtschaftliche Bedeutung der Rohstoffbranche
Standortvorteil und Abwanderungsrisiko

Rohstoffvorkommen und Korruption

10

12
12
13
15

18
18
19
20

22
22
23

25

25
25
26
27
27

28
30
30
30
32
34
34
35
36
37
37
38
39

SIULYDIDZI9AS) eYuU)



1. Einleitung

Die Schweiz ist eine der wichtigsten Rohstoffhan-
dels-Drehscheiben der Welt. Rund ein Viertel des glo-
balen Handels mit natiirlichen Rohstoffen wie Ol, Gold
oder Kupfer wird iiber die Schweiz abgewickelt.! In den
letzten zehn Jahren ist die hiesige Branche um rund das
Zehnfache gewachsen und hat an volkswirtschaftlicher
Bedeutung gewonnen. Die Schweiz — und dabei insbe-
sondere die wichtigen Rohstoff-Handelszentren Zug,
Genf und Lugano — gehort damit zu den Gewinnern des

globalen Rohstoffgeschifts.

Viele rohstoffreiche Staaten haben bis-
her hingegen kaum von ihren natiirlichen
Ressourcen profitiert. Gerade in Ent-
wicklungsldndern, in denen die Rechts-
staatlichkeit oft gering ist und staatliche
Strukturen schwach sind, stellt das dus-
serst profitable Rohstoffgeschift einen
Nihrboden fiir Korruption und Misswirtschaft dar. Die
Mehrheit der weltweit verfiigbaren natiirlichen Ressour-
cen wird in solchen Kontexten gefordert. Oft profitiert
vom natiirlichen Reichtum dieser Lander nur eine kleine
lokale Elite, und vielerorts hat die Rohstoffforderung ins-
gesamt gar zu einer Verschlechterung der Wirtschaftsla-

ge und zu einer Zunahme der Armut gefiihrt.

Im Lichte dieser Entwicklung haben jiingst einige Staaten
sowie verschiedene zivilgesellschaftliche Akteure ihre Be-
miihungen fiir eine verbesserte Transparenz der Zahlungs-
strome zwischen Rohstoffunternehmen und Regierungen
verstarkt. Zahlreiche Lander erarbeiteten in den vergange-
nen Jahren Transparenzvorschriften fiir Rohstofffirmen.
Zu ihnen gehoren mit den USA und den Mitgliedstaaten

der EU die wichtigsten Handelspartner der Schweiz.

1 Rohstoffe lassen sich in soft und hard commodities einteilen.
Waihrend soft commodities stetig nachwachsen (z.B. Agrarpro-
dukte), sind die Vorkommen und Abbaumdglichkeiten von hard
commodities endlich. In diesem Diskussionspapier wird der
Begriff Rohstoffe im Sinne der hard commodities verwendet.

Eine verbesserte Transparenz der finanziellen Transak-
tionen zwischen Rohstofffirmen und Regierungen wird
von Experten als zentrale Voraussetzung fiir eine Be-
kdmpfung der Misswirtschaft angesehen.? Solche Trans-
aktionen umfassen Geldtransfers von Rohstoffabbaufir-
men an Regierungsstellen in Form von Forderlizenzen,
Konzessionen, Gebiihren und Steuern. Sie schliessen
aber auch die finanziellen Transfers zwischen Rohstoff-
handelsfirmen und den oft staatlichen Rohstoffgesell-
schaften mit ein, die in vielen Abbauldndern einen be-

deutenden Teil des Staatsetats darstellen.

Zwar lassen sich durch Transparenzvor-
schriften viele mit dem Rohstoffgeschaft
verbundenen Probleme — etwa solche in
den Bereichen Umweltschutz oder Men-
schenrechte — nicht direkt 16sen, doch
wird die Offenlegung von privatwirt-
schaftlichen oder staatlichen Einnahmen und Ausgaben
im Rohstoffbereich als wirksames Mittel zur Korrupti-
onsprophylaxe, als erster Schutzwall gegen Machtmiss-
brauch und als Voraussetzung zur gerechteren Vertei-
lung der Gewinne erachtet. Eine Transparenzregulierung
erhoht die Rechenschaftspflicht der Rohstoffkonzerne
sowie der involvierten staatlichen Organe und stirkt die

Kontrollméglichkeit der Zivilgesellschaft.

Im Gegensatz zu den diesbeziiglichen Reformbemii-
hungen anderer Regierungen nimmt der Bundesrat
hinsichtlich einer moéglichen Einfithrung verbindlicher
Transparenzvorschriften im Rohstoffsektor eine ab-
wartende Haltung ein. Die hierzulande ansissigen Roh-
stofffirmen — die schwergewichtig im Rohstoffhandel
titig sind— unterliegen aktuell keinen branchenspezi-

fischen Transparenzvorschriften.

2 Annan, 2013. Siehe auch: Africa Progress Report, 2013. 10



Dies birgt mittel- und langfristige Risiken, die der
Bundesrat bereits in dem im Mairz 2013 publizierten
Rohstoffbericht anerkannte.? Gleichwohl erachtet die
Schweizer Regierung eine umfassende Regulierung der
Rohstoffbranche bisher als unnétig. Die Aufnahme von
Transparenzvorschriften fiir die Rohstoffbranche in
den Vorentwurf zur Revision des Aktienrechts, den der
Bundesrat Ende November 2014 in die Vernehmlassung
geschickt hat, widerspiegelt zwar ein teilweises Umden-
ken. Die ins Auge gefassten Anpassungen werden den
Spezifika der Schweizer Rohstoffbranche aber nicht ge-
recht, da sie sich auf ,,borsenkotierte sowie grosse, in der
Rohstoffforderung tatige Unternehmen“ beschranken.4
Der in der Schweiz besonders starke Rohstoffhandel
unterldge damit weiterhin keinen spezifischen Transpa-

renzvorschriften.s

Diese zuriickhaltende Politik der Schweizer Regierung
wird insbesondere von zivilgesellschaftlichen Akteuren
scharf kritisiert.® Zugleich mehren sich im nationalen
Parlament die Vorstosse zur stirkeren Regulierung des
Rohstoffsektors, was ein gestarktes Bewusstsein fiir die

Notwendigkeit einer Reform widerspiegelt.

Die Diskrepanz zwischen den unbestrittenen Risiken
des momentanen Rohstoff-Regulierungsregimes der
Schweiz und der diesbeziiglichen politischen Zuriickhal-
tung des Bundesrats steht im Fokus dieses foraus-Dis-

kussionspapiers.

Ziel des Diskussionspapiers ist es, die Kosten und den
Nutzen eines Festhaltens am Status Quo gegen die Vor-
teile und Risiken einer Transparenzregulierung abzu-

wigen und neue Strategien aufzuzeigen. Das Diskussi-

3 Rohstoffbericht 2013.

4 Bericht Empfehlung 8, 2014. Vorentwurf zur Anderung des Obli-
gationenrechts (Aktienrecht), 2014.

5 Die diesbeziiglichen Positionen der einzelnen Bundesratsmitglie-
der scheinen sich teilweise aber durchaus stark zu unterscheiden.
Siehe hierzu etwa die Rede ,,Keine nachhaltige Entwicklung ohne
Einhaltung der Menschenrechte” von Bundesratin Simonetta
Sommaruga anlésslich ihrer Rede an der Feier zum 50-jdhrigen
Bestehen der UNCTAD.

6 Siehe z.B. EvB, Juni 2014.

1. Einleitung

onspapier analysiert in einem ersten Teil die mit dem
aktuellen Regime verbundenen Risiken und entwirft in
einem zweiten Teil — in Beriicksichtigung entsprechen-
der Regulierungsbemiihungen im Ausland — mogliche

Handlungsoptionen fiir die Schweiz.
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2. Ausgangslage: Der Handelsplatz Schweiz und internationale Trends

2.1 Die Rolle der Schweiz als Drehschei-
be im globalen Rohstoffhandel

Die Schweiz gehort im globalen Geschaft mit natiirli-
chen Rohstoffen zu den Gewinnern. Obwohl sie selbst
kaum tiber natiirliche Rohstoffe verfiigt, hat sich das
internationale Rohstoffgeschift in den letzten zehn
Jahren zu einem wichtigen Pfeiler des hiesigen Wirt-
schaftsstandorts entwickelt. Durch den Zuzug grosser
multinationaler Handelsfirmen und durch sehr hohe
Wachstumsraten wurde die Schweiz zur

wohl wichtigsten Drehscheibe des glo-

balen Rohstoffhandels.”

Die Nettoeinnahmen der in diesem Ge-
schiftsfeld tatigen Schweizer Firmen ha-
ben sich zwischen 1998 und 2010 um den
Faktor fiinfzehn vergrossert.? Rund ein Viertel aller glo-
bal gehandelten Rohstoffe wird heute iiber die Schweiz
abgewickelt, ein Drittel des Welthandels mit Rohdl und
Olprodukten allein iiber den Handelsplatz Genf.® Fiir
Gold ist die Schweiz mit einem Anteil von rund einem

Drittel gar der weltweit grosste Handelsplatz.*©

Die Mehrheit der im Rohstoffsektor operierenden Fir-
men in der Schweiz — Schéatzungen zufolge sind es ins-
gesamt iiber 500 (vgl. Box) — hat ihren Hauptsitz in
Zug, Genf oder Lugano. Hier haben sich Cluster gebil-
det: Handelshiduser, Banken und weitere Akteure, die
wichtig fiir das Rohstoffhandelsgeschift sind, funktio-

nieren nebeneinander und erginzen sich.*

7 Die Anzahl Handelsfirmen in der Schweiz wird auf 570 geschatzt,
wovon die meisten am Genfersee (400) sowie in Zug (100) und
Lugano (770) angesiedelt sind (Schweizerische Bankiervereini-
gung, 2013, S. 14).

8 EvB, 2012, S. 19.

9 Ol macht wertmissig etwa die Hilfte der Rohstoffexporte aus
(EvB, 2012, S. 215).

10 EvB, 2012, S. 180.

11 Dazu gehoren etwa Logistikfirmen, Anwaltskanzleien, internatio-
nale Organisationen, Banken oder Versicherungen.

Die Mehrheit der in der Schweiz domizilierten Roh-
stofffirmen konzentriert ihre Geschiftstatigkeit auf den
Transithandel.’? Die im Ausland gekauften Rohstoffe
werden direkt und unverdndert an einen auslédndischen
Abnehmer weiterverkauft; die gehandelte Ware gelangt

nie in die Schweiz.

Laut der Schweizerischen Nationalbank (SNB) betru-
gen im Jahr 2011 die Nettoerlose aus dem Transithandel
von Rohstoffen fiir Schweizer Handelsunternehmen 20
Milliarden Franken. Zehn Jahre zuvor
waren es erst 1,3 Milliarden Franken.'3
Dies entspricht 4.7% der Ertragsbilanz
der Schweiz (0,4% 2001) oder 3.6% des

schweizerischen BIP.4

Diese Zahlen beruhen allerdings auf
Schiatzungen, da die erhobenen Statistiken zur Wert-
schopfung und zur Relevanz des Rohstoffhandels fiir die
Schweiz liickenhaft sind. Gleiches gilt hinsichtlich der
durch den Rohstoffhandel generierten Steuereinnah-
men, der Anzahl Beschiftigten und der Anzahl Unter-

nehmen (siehe Box).

12 Transithandel bedeutet, dass Waren im Ausland gekauft und
dann direkt und unveréndert an einen Abnehmer im Ausland
weiterverkauft werden. Die Differenz zwischen den Verkaufserlo-
sen aus dem Ausland und den Aufwendungen im Ausland (fiir den
Wareneinkauf und Sonstiges) ergeben die Nettoeinnahmen des
Transithandels. Die gehandelte Ware betritt also nie Schweizer
Boden und kommt deshalb nicht in der Statistik der Schweizeri-
schen Zollverwaltung vor. Die Nettoeinnahmen des Transithan-
dels werden als Dienstleistungsexporte in der Schweizerischen
Zahlungsbilanz erfasst und fliessen so in die Berechnung des BIP
ein. In der Schweiz besteht der Transithandel fast ausschliesslich
aus Rohstoffhandel (ca. 90%) (EvB, 2013, S. 4).

13 Schweizerische Bankiervereinigung, 2013, S. 14.

14 Diese Erlose teilen sich im Fall der Schweiz auf Rohstoffhéndler,
Eigenhandel und Beschaffung von Grossunternehmen auf. Die
volkswirtschaftliche Bedeutung des Rohstoffhandelssektors ist also
vermutlich tiefer als die vielgenannten 3.6% des BIPs (Ebd. S. 4).
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Volkswirtschaftliche Bedeutung des Rohstoff-
handels: Das Datenproblem

Trotz des hohen medialen Interesses und der jiingst markant
gewachsenen Grosse und Bedeutung der Schweizer Rohstoff-
branche ist die diesbeztigliche Datenlage weiterhin sehr durf-
tig.

Wertschopfung. Die Wertschopfung des Rohstoffsektors wird
Uber den Unterteil ,Iransithandel” in der Zahlungsbilanz der
Schweizerischen Nationalbank (SNB) errechnet. Laut SNB
stammen 94% der Einkuinfte des Transithandels aus dem Han-
del mit Rohstoffen. Auf der Grundlage dieser Daten betrug der
Anteil der Nettoeinnahmen des Transithandels am BIP der
Schweiz zuletzt 34%. Die Nettoeinnahmen des Transithandels
stiegen zwischen 2001 und 2011 um den Faktor 14.*> Diese
Zahlen mussen indes als grobe Schatzungen verstanden wer-
den. Zudem ist weitgehend unklar, worauf dieses Wachstum
hauptsachlich zuriickzufiihren ist.

Anzahl Untemehmen. Im Schweizerischen Handelsregister
besteht keine Kategorie ,Rohstoffe” oder ,Rohstoffhandel’; son-
dern nur die Kategorie ,Transithandel’. Zur genauen Anzahl der
in den Rohstoffhandel involvierten Schweizer Unternehmen
sind daher keine Informationen verfiigbar.X® Schatzungen zufol-
ge sind in der Schweiz deutlich tiber 500 Rohstofffirmen domi-
ziliert, wobei sich die Mehrheit dieser Firmen im Transithandel
betdtigt.

Anzahl Beschéftigte. In Bezug auf die Anzahl der Beschaftig-
ten in der Rohstoffbranche stehen ebenfalls kaum Informati-
onen zur Verfligung. Das Bundesamt fur Statistik (BFS) erhebt
Beschaftigungszahlen nach Berufsgruppen anhand der NO-
GA-Klassifizierung.” Da es keine Kategorie ,Rohstoffe” oder
L~Rohstoffhandel” gibt, werden Rohstoffhandelsunternehmen
unter den Rubriken ,Grosshandel” und ,Holdinggesellschaften®
gefuhrt. Dadurch basieren die kolportierten Informationen zur
Anzahl Beschaftigter im Rohstoffsektor ebenfalls auf groben
Schatzungen.

Steuereinnahmen. Unbekannt ist ferner die Hohe der durch die
Rohstoffbranche generierten Steuereinnahmen. Der Bundesrat
halt im Grundlagenbericht Rohstoffe fest:,Zahlen zu den Steu-
ereinnahmen aus dem Rohstoffsektor gibt es zurzeit keine:*®
Zwar sind im Rahmen von Medienberichten vereinzelt Zahlen
bekannt geworden, diese Informationen sind aber Liickenhaft.*®

Kurz: Zurzeit verfiigt keine offentliche Institution der Schweiz
uber verlassliche Zahlen zur Gesamtgrosse und zur Wertschop-
fung des Rohstoffsektors. Alle Zahlen, auf die in den Medien
und von Politikern haufig (oft unhinterfragt) verwiesen wird,
beruhen auf groben Schatzungen.

15 Schweizerische Nationalbank, 2011, S.36.
16 Réber et al., 2012, S.11.

17 Die aktuell giiltige Klassifizierung NOGA 2008 (Nomenclature
Générale des Activités économiques) unterscheidet 794 verschie-
dene wirtschaftliche Aktivititen. Diese Klassifizierung wird in
Publikationen des Bundesamts fiir Statistik verwendet — zum
Beispiel in den Publikationen zur Beschiftigung in der Schweiz.
Somit kann die Beschiftigung nach Sektoren, die in der NOGA
Klassifizierung enthalten sind aufgeteilt werden (Bundesamt fiir
Statistik, 2012).

18 Rohstoffbericht, 2013, S. 10.
19 Siehe z.B. Fliitsch, 2013. Oder: Schochli, 2013.

2.2 Spannungsfeld Rohstoffgeschift

Rohstoffe sind fiir das Funktionieren der Weltwirtschaft
unabdingbar. Von deren Forderung und Handel profitie-
ren aber nicht alle in gleichem Masse. Die Rohstoffindus-
trie operiert in einem extremen Spannungsfeld: Sie wird
dominiert von wenigen globalen Akteuren mit Sitz in
Europa oder den USA, die Abbaugebiete liegen hingegen
oft in politisch instabilen Regionen. Mehr als die Half-
te der fossilen Energie und der mineralischen Rohstoffe

kommt aus Entwicklungs- und Transitlandern.

In vielen Staaten Afrikas, Zentralasiens und Latein-
amerikas stellen Rohstoffgeschifte die grosste staat-
liche Einnahmequelle dar. In Afrika belaufen sich die
Exporte von Ol, Gas und Mi-
neralien heute auf rund das
siebenfache der Gelder der
offentlichen Entwicklungs-

zusammenarbeit.2°

Bislang vermochte nur eine
kleine Minderheit der roh-
stoffreichen Entwicklungsldnder ihren potentiellen
Reichtum auszuschopfen.?* Vielerorts fithrte der Roh-
stoffreichtum gar zu wirtschaftlicher Stagnation, ver-
breiteter Armut und teilweise zu einer Destabilisierung

der Sicherheitslage. Diese an sich paradoxe Entwicklung

wird gemeinhin als ,,Rohstoff-Fluch“ bezeichnet.2?

Wo liegen die Griinde dafiir? Das Geschéft mit Rohstof-
fen generiert sehr hohe Profite. Gleichzeitig operiert die
Branche in einem internationalen Umfeld, das wenig
reguliert und von einer augenfilligen Intransparenz ge-

pragt ist. Nicht zuletzt sind die Abbaulander oft durch

20 Alleine in Nigeria waren die Einnahmen aus dem Rohstoffge-
schift im Jahr 2011 60 Prozent héher als die Summe der Entwick-
lungszahlungen an alle Lander Sub-Sahara Afrikas (Publish What
You Pay, Mai 2013a).

21 Zu diesen Landern gehoren u.a. Botswana und Malaysia.

22 Einen Uberblick zu den Charakteristika des Rohstofffluchs bieten
etwa: Shaffer/ Ziadov 2012, Ross, 2012, Africa Progress Report
2013 und Collier, 2010.
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eine geringe Rechtssicherheit sowie schwache
staatliche Institutionen und Kontrollmechanismen

gepragt.»

Diese Verhiltnisse bilden einen idealen
Nahrboden fiir Korruption und Misswirt-
schaft: Rohstoffeinnahmen werden von
Regierungsvertretern veruntreut, Lizenz-
vergaben werden durch Bestechungszahlungen be-
einflusst, Handelsgeschafte werden unter dem in-

ternationalen Marktpreis abgewickelt.>+

Durch die Steuervermeidungspraxis von interna-
tional operierenden Rohstoffunternehmen gehen
den Abbaulindern weitere Einnahmen verloren,
da die Gewinne firmenintern in Niedrigsteuerlin-
der verschoben und im Forderland kaum versteuert

werden.>2s

Nicht zuletzt steht die Rohstoffbranche auch in
Zusammenhang mit der Missachtung von Men-
schenrechten und Umweltstandards haufig im
Brennpunkt. In vielen Abbaugebieten in Entwick-
lungslindern werden die Einhaltung von Men-
schenrechten und die Beriicksichtigung umwelt-
schonender Abbautechniken kaum kontrolliert.
Folge hiervon sind die Verschmutzung von Wil-
dern, Wasser, Boden und Luft, die Zerstorung der
Lebensgrundlagen der lokalen Bevolkerung sowie

prekire Arbeitsbedingungen fiir lokale Angestellte.

Insgesamt profitierten vom enormen potentiellen
Reichtum der ressourcenreichen Entwicklungslan-

der bislang vorab westliche Forder- und Handels-

23 Laut dem ,,Resource Governance Index” erfiillen weltweit nur 11
von 58 rohstoffreichen Staaten befriedigende Standards hinsicht-
lich der Transparenz und Rechenschaftspflicht in der Ol-, Gas-
und Bergbauindustrie (Revenue Watch Institute, 2013b).

24 Annan, 2013.

25 Das international fithrende Forschungsinstitut Global Financial
Integrity schétzt den Umfang von sogenannten illicitfinancialf-
lows aus Schwellen- und Entwicklungsldndern fiir 2001 — 2010
auf 5.9 Billionen USD, wihrend sich die 6ffentliche Entwicklungs-
hilfe in dieser Zeitperiode auf 677 Milliarden USD belief (DEZA,
2014, S. 2).

firmen, wahrend der grosste Teil der Bevolkerung
in den Abbauldndern leer ausgeht und in chroni-

scher Armut verharrt.

Viele dieser Problematiken sind mit der Roh-
stoffforderung und dem Rohstoffhandel gleicher-
massen verbunden. Die in der Schweiz dominie-
renden Rohstoffthandelsfirmen betétigen sich vor
Ort zwar nicht im Abbau von Rohstoffen, doch ihre
Deals schliessen sie oft direkt mit staatlichen Roh-

stoffgesellschaften ab.

Solche Gesellschaften existieren in rund zwei Drit-
teln der rohstoffexportierenden Lander weltweit.2¢
In vielen Entwicklungslandern — unter ihnen Ni-
geria, Jemen, Irak und Kongo-Brazzaville — tragen
die Profite der staatlichen Rohstoffgesellschaften
zu iiber zwei Dritteln der Gesamteinnahmen der

Regierung bei.?

In zahlreichen Féllen handelt es sich dabei um hoch
korrupte Regierungen. Ein Blick auf die 10 erdol-
reichsten Lander verdeutlicht dies exemplarisch:
Die Verbreitung von Korruption ist in diesen Lan-
dern deutlich hoher als im weltweiten Durchschnitt

(siehe dazu Grafik im Anhang).2®

Ein bedeutender Teil der von Schweizer Rohstoff-

héandler getatigten Zahlungen an solche staatlichen

26 Revenue Watch Institute, 2013b.

27 Beispiel Afrika: Nur 5 der 55 afrikanischen Lander sind nicht
im Rohstoffabbau oder in der Exploration tétig. In 13 Léandern
Sub-Sahara Afrika stellen Einnahmen aus dem Rohstoffbereich
iiber 50 Prozent der gesamten Exporteinnahmen dar. In Angola
Aquatorialguinea, Kongo-Kinshasa, Nigeria, Guinea und Gabun
liegt der Anteil der Einnahmen durch Rohstoffverkaufe am Ge-
samtexport bei {iber 9o Prozent (Africa Progress Report, 2013).

28 Der Corruption Perception Index (CPI) von Transparency
International der 10 erd6lreichsten Lander liegt mit 32.5 deutlich
unter dem weltweiten Durchschnitt von 43. Die EU-Staaten (inkl.
westeuropiische Nicht-EU-Mitgliedsldnder) schneiden mit einem
CPI-Durchschnittswert von 66 doppelt so gut ab wie die 10 erddl-
reichsten Lander (Transparency International, 2012).
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Institutionen diirfte somit in den Taschen einer klei-
nen politischen Elite landen. Eine jlingst veroffent-
lichte Studie zeigt, dass Schweizer Rohstoffhandler
zwischen 2011 und 2013 staatliches afrikanisches
Rohol im Wert von mindestens 55 Milliarden USD
kauften.? Diese an die Regierungen der zehn unter-
suchten Staaten bezahlte Summe ist doppelt so hoch
wie die gesamte internationale Entwicklungshilfe
an diese Linder. In Aquatorialguinea — das Land
gehort laut Transparency International zu den 15
korruptesten Staaten der Welt — machten die Zah-
lungen von vier Schweizer Handelshiuser an die
staatliche ,,GEPetrol“ zuletzt rund 35 Prozent der
Staatseinnahmen aus.?* Obwohl Aquatorialguinea
iiber das hochste Pro-Kopf-Einkommen des Konti-
nents verfiigt, leben iiber 75 Prozent der

Bevolkerung unter der Armutsgrenze.3!

Die rohstoffexportierenden Lander miis-
sen Regeln und Prozesse einfiihren, um
das Risiko der Veruntreuung und der
nicht-marktkonformen Preissetzung im
Rohstoffhandel zu mindern, um die Integritit zu
erhohen und die Bevolkerung an den Gewinnen aus
dem staatlichen Rohstoffverkauf rechtmaissig zu

beteiligen.

Doch die Verantwortung fiir die beschriebenen
Missstande liegt nicht nur bei den Forderstaaten.
Denn das intransparente und korrupte System
funktioniert nur, wenn zwei Seiten mitmachen. Ein
wirksames Mittel zu dessen Bekampfung ist die Of-
fenlegung der Zahlungsstrome. Fiir die Menschen
in rohstoffreichen Entwicklungsldndern ist sie die
Voraussetzung, um ihre Regierungen fiir das Miss-
management der wichtigsten Einnahmenquelle des

Landes zur Verantwortung zu ziehen.

29 Gillies/Guéniat/Kummer, 2014.
30 Transparency International, 2012.
31 Bizimana/Gallardo/Pla, 2014.

Bislang ist es fiir aussenstehende Akteure aus der
Zivilgesellschaft, den Medien und der Politik in vie-
len Féllen unmoglich zu erfahren, welche Geldsum-

men uber welche Kanale an wen fliessen.

2.3 Der internationale Trend zur
Regulierung wund die Haltung des

Bundesrats

In den vergangenen Jahren haben zahlreiche Lin-
der Transparenzvorschriften fiir die in der Roh-
stoffbranche titigen Unternehmen eingefiihrt. Die
zwei wichtigsten Handelspartner der Schweiz, die
USA und die EU, haben erst kiirzlich Gesetze erlas-
sen, die Rohstofffirmen verpflichten, die Zahlungen
an die Regierungen der Abbauldnder offenzulegen.

Auch Norwegen ver-

abschiedete im De-

zember 2013 eine
die
Rohstoffunterneh-

Regulierung,

men dazu verpflich-
tet, ihre Steuerzah-
lungen an nationale Regierungen offenzulegen.3 In
Kanada hat sich die Regierung ebenfalls verpflich-
tet, verbindliche Transparenzregeln fiir kanadische
Rohstoffunternehmen einzufiihren (vgl. Kapitel

5.2).33

In der Schweiz ist der Handel von Rohstoffen zur-
zeit keiner branchenspezifischen Marktaufsicht un-
terworfen. Wahrend Rohstoffe international an der
Borse gehandelt werden, ist die Mehrzahl der in der
Schweiz domizilierten Rohstoffunternehmen nicht
borsenkotiert. Dies hat zur Folge, dass diese ihre
Geschiftszahlen lediglich Investoren, Anteilseig-
nern und Wirtschaftspriifern offenlegen miissen.
Informationen iber die Herkunft der Rohstoffe,

32 Publish What You Pay, 2013b.
33 Publish What You Pay Canada, 2014b.
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die Vorgehensweise bei der Ver-
gabe von Minenlizenzen oder die
Zahlungen an Regierungen der
Forderlander sind nicht 6ffentlich

zuganglich.34

Jiingst mehrten sich in der Schweiz

die Stimmen aus dem Parlament

und der Zivilgesellschaft, die eine

klare, verbindliche Transparenzregelung fiir den
Rohstoffsektor fordern.3s Der Bundesrat veroffent-
lichte als Reaktion auf diese Entwicklung im Marz
2013 den ,,Grundlagenbericht Rohstoffe®, in dem er
die Risiken und Problemfelder des Rohstoffsektors
— Themen wie Menschenrechtsverletzungen und
Umweltschdden, Korruption und Geldwascherei,
Steuerhinterziehung und illegale Finanzfliisse — ex-

plizit anspricht.3¢

Dessen ungeachtet verzichtete der Bundesrat im
Bericht auf substanzielle Handlungsempfehlungen
und pladierte einzig fiir ein stirkeres Engagement
der Schweiz im Rahmen der freiwilligen EITI-Ini-
tiative (vgl. 5.1.1). Zudem stellte er die Priifung ei-
ner Einfilhrung von Transparenzvorschriften sowie
eine starkere Rolle der Schweiz im Rahmen multi-
lateraler Diskussionen in Aussicht.?” Diese Zuriick-

haltung erklart sich vorab durch das im Bericht

34 Das neue Rechnungslegungsrecht, das am 1. Januar 2013 in
Kraft getreten ist, differenziert nicht hinsichtlich der Branche. Es
statuiert keine Pflicht, Zahlungen an auslédndische Regierungen
oder Staatsbetriebe als eigenstiandiger Posten der Erfolgsrech-
nung oder im Anhang zur Jahresrechnung offenzulegen (sieche OR
959 ff).

35 Zwischen dem 1. Januar 2002 und dem 4. September 2014 wur-
den insgesamt 59 parlamentarische Vorstosse in den Themen-
bereichen ,Rohstoff”, ,Rohstoffmarkt”, ,,Rohstoffabkommen®,
,Rohstoffpreis“ und , Bergbau“ zugeordnet. Ganze 42 davon oder
iiber 70 Prozent wurden seit Anfang 2012 eingereicht (Curia Vista
Datenbank).

Die prominentesten sind: die Interpellation 12.3449 (NR Ingold)
,Verantwortlichkeit von international tatigen Firmen mit Sitz in
der Schweiz“ Juni 2012, die Interpellation 12.3627 (NR Miil-

ler) ,Extractive Industries Transparency Initiative. Position der
Schweiz im Strategy-Review-Prozess“ Juni 2012 und die Motion
12.3773 (NR Fissler) ,Transparenz der Zahlungsstrome von Roh-
stoff-Unternehmen®, September 2012.

36 Rohstoffbericht 2013.
37 Rohstoffbericht, 2013, Empfehlung 8, S.44.

genannte Ziel, ,,die massgeblichen
Beitrige der Rohstoffunterneh-
men zur gesamtwirtschaftlichen
[der

nachhaltig zu sichern.“s®

Wertschopfung Schweiz]

Die Haltung der Regierung hat
nicht nur zu harscher Kritik sei-
tens verschiedener zivilgesell-
schaftlicher Akteure gefiihrt, sondern auch im
Schweizerischen Parlament teilweise fiir Unver-
standnis gesorgt. Dem Bundesrat wird unter ande-
rem vorgeworfen, nicht die richtigen Schliisse aus
der Analyse der bestehenden Risiken gezogen zu
haben; zudem weisen Kritiker darauf hin, dass die
Passivitat der Schweizer Regierung im Lichte der
Einfiihrung entsprechender Transparenzvorschrif-
ten in der EU und den USA riskant und potentiell

reputationsschadigend sei.3?

Als Folge dieser Kritik hat der Bundesrat jiingst
Gesprichsbereitschaft signalisiert. Im Marz 2013
lehnte er eine Motion zur ,Transparenz der Zah-
lungsstrome von Rohstoff-Unternehmen® zwar
noch ab mit der Begriindung, ,dass der definitive
Umfang der europdischen und amerikanischen
Transparenzvorschriften noch zu wenig klar® sei.+°
Im Mai 2013 beantragte der Bundesrat hingegen
die Annahme des Postulats ,Mehr Transparenz im
Schweizer Rohstoffsektor der Aussenpolitischen
Kommission des Nationalrats.#* Das Postulat for-
dert in Anlehnung an internationale Transparenz-
regeln — insbesondere jener der EU und der USA

38 Rohstoffbericht, 2013, Empfehlung 1, S.42/43.

39 Dick Marty zieht Parallelen zu anderen Lehrstiicken der jiingeren
Wirtschaftsgeschichte: ,Die Gefahr besteht, dass wir erst reagie-
ren, wenn es zu einer echten Katastrophe kommt, wie wir das im
Fall der Holocaust-Gelder, dem Zusammenbruch der Swissair
oder dem Skandal um die Grossbank UBS getan haben® (Léhrer,
2012).

40 Stellungnahme des Bundesrates 30.11.2012 zur Motion Fissler.

41 Aussenpolitische Kommission des Nationalrats, Postulat 13.3385,
2013.
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— eine Priifung von Transparenzvorschriften fiir
alle in der Schweiz domizilierten Unternehmen
der Rohstoffbranche. Im Juni 2013 nahm der Na-
tionalrat das Postulat deutlich an.4> Als Antwort
auf das Postulat und in Erfiillung der Empfehlung
8 des Grundlagenberichts Rohstoffe, nach der die
Auswirkungen einer allfilligen Einfiihrung von
Transparenzvorschriften auf den Schweizer Roh-
stoffsektor abgeklart und die Ausarbeitung einer
Vernehmlassungsvorlage gepriift werden sollen,
hat der Bundesrat im Juni 2014 einen weiteren Be-
richt veroffentlicht.43 Dieser verfolgt das Ziel, ,eine
Abklarung der Auswirkungen einer allfalligen Ein-
fiihrung von Transparenzvorschriften — analog zu
jenen in der EU und den USA — auf den Schweizer
Rohstoffsektor vorzunehmen und die Ausarbeitung

einer Vernehmlassungsvorlage zu priifen.“4.

Mit der Aufnahme von Transparenzrichtlinien fiir
Schweizer Rohstoffférderfirmen in die Vorlage zur
Revision des Aktienrechts anerkennt der Bundes-
rat zwar erstmals einen entsprechenden Hand-

lungsbedarf. Da

in der Schweiz
aber mehrheitlich
reine Handelsfir-
men ansassig sind,
tragt sie gerade in
diesem  Bereich
eine besondere Verantwortung. Die vorgeschlage-
ne Transparenzregulierung klammert dieses Kern-

stlick der Schweizer Rohstoffbranche jedoch aus.

Dadurch verkommt das Gesetz zur Alibiiibung (vgl.

5.2).

42 Ebd.
43 Grundlagenbericht Rohstoff, 2014.
44 Grundlagenbericht Rohstoff, 2014, S.2.

Was plant der Bundesrat?

Den Kern des Bundesrats-Berichts vom Juni 2014 bil-
dete eine Ubersicht iiber die internationalen Transpa-
renzvorschriften im Rohstoffsektor, namentlich die Ini-
tiative EITI, die Richtlinien der EU und die nationalen
Gesetzgebungen in den USA, in China (Hong Kong)
und Kanada.” Auf der Grundlage der Analyse der ver-
schiedenen Regulierungsansatze im Ausland und un-
ter Berucksichtigung der speziellen Verantwortung der
Schweiz als international bedeutender Sitzstaat von
Rohstoffunternehmen kiindigte der Bundesrat darin die
Ausarbeitung einer Transparenzregulierung im Rahmen
der Aktienrechtsrevision an. Die Revision, die im No-
vember 2014 in die Vernehmlassung geschickt wurde,
orientiert sich an den Transparenzbestimmungen der
EU-Richtlinien und schliesst borsenkotierte und grosse,
in der Rohstoffforderung tatige Unternehmen, ein.*¢ Der
Rohstoffhandel ist von den vorgeschlagenen Transpa-
renzvorschriften nicht betroffen. Der Bundesrat soll laut
Vorlage allerdings ermachtigt werden, diese Transpa-
renzbestimmungen ,im Rahmen eines international ab-
gestimmten Vorgehens™ auf Unternehmen auszudeh-
nen, die mit Rohstoffen handeln. Dies entspricht der im
Bundesrats-Bericht vom Juni 2014 angekindigten Vor-
gehensweise ,Auf eine Ausdehnung auf den gesamten
Rohstoffhandel inklusive Transaktionen zwischen priva-
ten Unternehmen soll verzichtet werden®.*® Diesbeziig-
lich seien vorerst die Entwicklungen in den USA und der
EU abzuwarten, liess der Bundesrat verlauten. Bei der
Einflhrung einer entsprechenden Regulierung sei fer-
ner auf eine multilaterale Abstimmung zu achten, damit
im Vergleich zu anderen Standorten keine nachteiligen
Rahmenbedingungen entstiinden.*

Im Bericht vom Juni 2014 hielt der Bundesrat zudem
fest, dass sich die Schweiz weiterhin fur einen globalen
Standard im Rohstoffsektor engagieren wolle und sich
im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit fur eine
Verbesserung der Informationslage und des Monitorings
in Forderlandern des Stidens einsetzen wirde.*°

Insgesamt verfolgt der Bundesrat damit weiterhin
eine reaktive Strategie im Umgang mit der hiesi-
gen Rohstoffbranche. Er scheint sich der Risiken,
die mit der Geschaftstitigkeit dieses stark gewach-
senen Wirtschaftssektors verbunden sind, zwar
bewusst zu sein, ist bislang aber nicht bereit, die-
se durch eine Anpassung der regulatorischen Rah-

menbedingungen zu mildern.

45 Grundlagenbericht Rohstoff, 2014, S. 5-13.

46 Vorentwurf zur Anderung des Obligationenrechts (Aktienrecht),
2014

47 Ebd. S.58

48 Grundlagenbericht Rohstoff, 2014, S. 17.
49 Ebd. S.15.

50 Ebd. 18.

17
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Welches sind die mittel- und langfristigen Risiken,
die mit dem aktuellen Rohstoffregime der Schweiz

verbunden sind?
3.1 Reputationsrisiko

Die Schweiz hat vom markanten Wachstum der
Rohstoftbranche volkswirtschaftlich bisher stark
profitiert. Das aktuelle Rohstoffregime der Schweiz
geht allerdings mit einem erheblichen internatio-
nalen Reputationsrisiko einher. Zu
diesem Schluss kommt im Rohstoff-
bericht 2013 auch der Bundesrat.5
Zugleich hilt er aber fest, dass ,bis
heute keine negativen Auswirkun-
gen auf die Reputation der Schweiz

erkennbar [sind].“5>

Eine wachsende Zahl von Politikerinnen, Politi-
kern und zivilgesellschaftlichen Akteuren ist indes
der Meinung, dass das aktuelle Rohstoffregime der
Schweiz langerfristig zu erheblichen wirtschaftli-
chen und politischen Schiden fiihrt.?3 Die konkre-
ten Konsequenzen eines allfilligen Imageschadens
der Schweiz sind zwar schwer zu quantifizieren,
diirften aber erheblich sein in einem Land, dessen
Erfolg wesentlich von der internationalen Perzepti-

on der ,Marke Schweiz“ abhangt.5

Die Gefahr erheblicher Reputationsschiden bei ei-
ner Fortfiihrung der aktuellen Rohstoffpolitik des

Bundesrats basiert auf den folgenden drei Faktoren:

Charakteristik der Rohstoffbranche: Der Ab-

bau von Rohstoffen in Entwicklungslindern ge-

51 Rohstoffbericht, 2013, S. 42.
52 Rohstoffbericht, 2013, S. 17.
53 Rohstoffbericht, 2013, Empfehlung 1, S.42/43.

54 Zum momentan (noch?) weitgehend positiven internationalen
Image der Schweiz siehe: Generalsekretariat GS-EDA, 2013.

rat immer wieder in die Schlagzeilen: Zahlreiche
belegte Fille von unlauteren Geschaftspraktiken,
Korruption, der Umgehung von Sanktionen, Steu-
erflucht oder der Nichteinhaltung von Menschen-
rechts- und Umweltstandards widerspiegeln die
enormen Herausforderungen, die mit der Forde-
rung und dem Handel von Rohstoffen in Landern
des Siidens einhergehen (vgl. 2.2). Die multinatio-
nalen Rohstoffunternehmen spielen dabei bislang
eine wenig rithmliche Rolle und verste-
hen es bestens, gesetzliche Grauzonen
und den Mangel an griffigen Kontroll-
mechanismen auszunutzen. Zahlrei-
che Beispiele belegen, dass Schweizer
Unternehmen hierbei keine Ausnahme
darstellen.5s Der Bundesrat anerkennt,
dass solche Fille fiir die Schweiz als
Staat zu einem erhohten Reputationsrisiko fiih-

ren.5°

Internationale Regulationsbemiihungen:
Auf internationaler Ebene — unter anderem in der
EU und in den USA - hat sich in den vergangenen
Jahren ein deutlicher Trend hin zu verbindlichen
Transparenzvorschriften fiir Rohstofffirmen abge-
zeichnet (vgl. 2.3). Aufgrund ihrer in diesem Bereich
dusserst abwartenden Politik lauft die Schweiz Ge-
fahr, als Regulierungsoase wahrgenommen zu wer-
den. Dies diirfte in absehbarer Zeit zu einer deut-
lichen Zunahme des internationalen Drucks auf
die Schweiz fiithren.5” Auch der Bundesrat ist sich
dieses Risikos bewusst und rechnet damit, dass der

Druck auf die Schweiz kiinftig zunehmen wird.5®

55 Siehe z.B.: SRF, Rundschau, 12.3.2014.
56 Rohstoffbericht, 2013, S. 17.
57 Hafliger, 2013.

58 Bundesrat Schneider-Ammann sagt an der Medienkonferenz
anlasslich der Vorstellung des Rohstoffberichts am 27.03.2013:
,Der Druck in Richtung Transparenz steigt*. 13
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Ein Szenario vergleichbar mit der unter starkem
internationalem Druck erwirkten Anpassung des
Schweizer Steuerregimes scheint spitestens beim
Inkrafttreten der Transparenzvorschriften in der
EU (voraussichtlich im Jahr 2015) als wahrschein-
lich. Die Schweiz hat in diesem Bereich kaum Ver-
biindete; ihr konnen unter internationalem Druck
leicht Zugestindnisse abgerungen werden. Eine
verspitete Regulierung nach internationalem Dik-
tat wiirde aber nicht nur der Reputation der Schweiz
schaden, sondern diirfte auch deren Handlungs-
spielraum bei der Ausgestaltung entsprechender

Transparenzvorschriften deutlich einschranken.

Grosse der Schweizer Rohstoffbranche. Die
markant gestiegene Bedeutung des Schweizer Roh-
stoffsektors fiihrte in den vergangenen Jahren zu
einem gesteigerten internationalen Interesse. Dabei
ist die Vormachtstellung der Schweizer Rohstoff-
branche (vgl. 2.1) nicht in jedermanns Sinn: Die
Konkurrenzstandorte der Schweiz — der Rohstoff-
bericht des Bundesrats nennt hier Singapur, Dubai,
Grossbritannien, die USA und Holland — haben ein
ausgepragtes Interesse daran, kiinftig stirker am
profitablen Rohstoffgeschaft mitzuverdienen.> Sie
diirften nicht davor zuriickschrecken, Druck auf den
Schweizer Handelsplatz auszuiiben, wenn sich Ge-
legenheit dazu bietet. Kurz: Die Grosse der Schwei-
zer Rohstoffbranche weckt Begehrlichkeiten — und
sie schafft Anreize fiir andere Linder, die Schweiz
angesichts der wachsenden Diskrepanz zwischen
der Charakteristik der Schweizer Rohstoffbranche,
der bundesratlichen Rohstoffpolitik und dem inter-
nationalen Trend zur Transparenz (nicht zum ers-
ten Mal) der Rosinenpickerei zu beschuldigen.®°

59 Rohstoffbericht, 2013, S. 2.

60 Dazu der Basler Strafrechtsprofessor Mark Pieth: ,Wenn die
Schweiz gross genug ist, um im Rohstoffthandel eine Weltmacht
zu sein, sich aber dahinter versteckt, dass sie politisch zu klein ist,
ist das widerspriichlich. Wenn wir eine Rohstoff-Weltmacht sind
und die entsprechenden Risiken eingehen, miissen wir uns auch
politisch aktiv verhalten.” (Hafliger, 2013.)

3.2 Mitbestimmen der internationalen

Agenda

Durch die mehrmals bekraftigte Strategie des Bun-
desrats, die Entwicklungen der Umsetzung von
Transparenzvorschriften im Ausland abzuwarten,
verringert die Schweiz ihren Handlungsspielraum
deutlich.®* Dies betrifft nicht nur die Ausgestal-
tung einer nationalen Gesetzgebung, sondern auch
das Engagement der Schweiz zur Einfiihrung von
Transparenzvorschriften auf internationaler Ebe-
ne. Die vom Bundesrat anvisierte Intensivierung
des Schweizer Engagements im Rahmen freiwil-
liger Initiativen scheint weder zielfithrend noch
glaubwiirdig, solange die nationale Gesetzgebung
den international ange-
strebten Transparenz-
vorschriften wider-
spricht und die Schweiz
als Regulierungsoase
wahrgenommen wird.®2
Ohne ein Mindestmass
an Kohirenz zwischen den international vertrete-
nen Forderungen und der nationalen Gesetzgebung
diirften die spezifischen Anliegen der Schweiz in

der internationalen Diskussion kaum Gehor finden.

Verpasst es die Schweiz aber, ihre Anliegen in die-
se Diskussionen einzubringen, wird sie frither oder
spater gezwungen sein, unter internationalem
Druck Modifikationen an der nationalen Gesetz-
gebung vorzunehmen, die von anderen — mitun-
ter von gewichtigen Konkurrenzstandorten — be-
schlossen wurden. Die spezifischen Interessen der

61 ,Der Bundesrat erachtet es als notwendig, zuerst die Auswir-
kungen einer Einfithrung von Transparenzvorschriften unter
Beriicksichtigung diverser Aspekte einschliesslich des internatio-
nalen Umfelds zu analysieren [...], bevor eine allféllige Gesetzes-
vorlage erarbeitet wird.“ Antwort auf Interpellation 13.3344 (NR
Masshardt), 2013.

62 Es wirkt wenig glaubwiirdig, wenn man ,.aktiv die Entwicklung
und Umsetzung internationaler Initiativen und Standards* for-
dert, im eigenen Garten aber ebendiese Standards nicht kontrol-
lieren will (Rohstoffbericht, 2013, S. 3). 19
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Schweiz wiirden sodann kaum bertiicksichtigt oder

gar bewusst beschnitten werden.

Fiir ihre Passivitit hat die Schweiz in einem dhnlich
gelagerten Fall bereits einmal einen hohen Preis
zahlen miissen: Der Steuerstreit mit der EU und
den USA wird in absehbarer Zeit dazu fithren, dass
die Schweiz ihr Steuerregime fundamental (und mit
stark eingeschrankter Ausgestaltungsfreiheit) mo-
difizieren muss. Dariiber hinaus hat es die Schweiz
in diesem Fall durch ihr Abseitsstehen verpasst, an
der Gestaltung internationaler Regeln mitzuwirken
und eigene Anliegen in die Verhandlungen einzu-

bringen.

Dieser Fehler darf sich im Rohstoffbereich nicht
wiederholen. Noch ist die Schweiz als global fiih-
render Rohstoffhandelsplatz in einer Position der
Starke, aus der sie die internationale Debatte zur
Einfiihrung globaler Transparenzstandards zu be-
einflussen vermochte. Dies gilt umso mehr, als sie
aufgrund der aktuellen Entwicklungen in der EU
und den USA — wirtschaftlich und politisch die
wichtigsten Partner der Schweiz — potentiell iiber
sehr gewichtige Verbiindete verfiigt. Mit diesen
konnte sie zusammenspannen und international auf
die Schaffung gleicher Rahmenbedingungen(,level
playing field“) hinwirken, um eine Abwanderung
der hiesigen Rohstoffbranche ins Ausland zu ver-

hindern.

Dass die Schweiz in gewissen internationalen Po-
litikfeldern eine gewichtige Rolle spielen kann,
hat sie in der Vergangenheit mehrmals bewiesen.
Beispiele hierzu sind etwa die Schaffung des Men-
schenrechtsrats sowie die Verabschiedung des

Arms Trade Treaty.

Eine Vorreiterrolle der Schweiz auf internationaler

Ebene diirfte das Reputationsrisiko nicht nur mar-

kant verringern, sondern konnte gar zu einem Re-
putationsgewinn fiihren. Geldnge es der Schweiz,
ihre Position als global wichtigster Rohstofthandel-
splatz zur Einfiihrung eines weltweiten Transpa-
renzstandards zu nutzen, diirfte dies gerade in den
zahlreichen Forderlindern des Siidens — unter ih-
nen eine nicht unwesentliche Anzahl aufstrebender
Schwellenlander — zu einem Imagegewinn fiihren,
der sich fiir die Schweiz mittel- bis langfristig auch

wirtschaftlich auszahlen wiirde.
3.3 Entwicklungspolitische Kohiirenz

Der Bundesrat hat in der Botschaft iiber die inter-
nationale Zusammenarbeit 2013-2016 ,kohirente
Aussenbeziehungen zur Erhohung der Wirksamkeit
der internationalen Zusammenarbeit der Schweiz“
als Ziel definiert. Er dussert damit den Willen, die
Sektorenpolitiken der Schweiz ,weitmoglichst auf
die globale nachhaltige Entwicklung® abzustim-
men.“®3 Es tiberrascht daher, dass im ,Grundla-
genbericht Rohstoffe“ die Kohdarenzthematik nicht
erortert und mogliche Zielkonflikte zwischen Aus-
senwirtschafts- und Entwicklungspolitik nur vage
angesprochen werden. Erstaunlich ist dies insbe-
sondere angesichts der Tatsache, dass Rohstoffe
in vielen Liandern, in denen die Schweiz Entwick-
lungszusammenarbeit leistet, von hoher wirtschaft-
licher Bedeutung sind.** Zudem operieren in vielen
Schwerpunktldndern der Schweizer Entwicklungs-

zusammenarbeit hiesige Unternehmen als Forde-

63 Eines der fiinf strategischen Ziele der internationalen Zusam-
menarbeit der Schweiz ist die ,,Forderung eines nachhaltigen
Wirtschaftswachstums®. Die Schweiz will einen Beitrag leisten
zur ,effektiven Verwaltung der 6ffentlichen Haushalte“ und zur
Etablierung eines transparenten und effizienten Steuersystem,
damit Entwicklungslénder ihre ,,Entwicklung mit eigenen Mitteln
finanzieren konnen“. (Bundesrat, Botschaft IZA, 2012).

64 In Afrika sind dies u.a. folgende EZA-Schwerpunktlander der
Schweiz: Burkina Faso (Gold, Baumwolle), Demokratische Repu-
blik Kongo (Bergbauindustrie: Kupfer, Kobalt, Gold, Diamanten,
Zink) oder Tansania (Bergbauindustrie: Gold, Diamanten, Eisen).
In Peru leistet das SECO wirtschaftliche Entwicklungshilfe. Das
Land verfiigt iiber umfassende Bergbauaktivitdten, insbeson-
dere im Abbau von Kupfer, Silber, Gold usw. (CIA, The World

Factbook). 20
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rer oder Handler von Rohstoffen.® Zahlreiche Fille
belegen, dass diese wenig Riicksicht auf die Inter-
essen und Anliegen der lokalen Bevolkerung neh-

men.°%°

Auch wenn keine genauen Zahlen vorliegen, diirf-
ten die Gelder, die zahlreiche Entwicklungslander
durch Korruption und Steuervermeidung im Roh-
stoffsektor an Firmen in Genf, Zug oder Lugano
verlieren, die Entwicklungszahlungen der Schweiz
um ein Mehrfaches iibersteigen.” Dies lauft dem
obersten Ziel der internationalen Zusammenar-
beit der Schweiz, der Armutsreduktion, diametral
entgegen und unterminiert die Wirksamkeit der
Schweizer Entwicklungszusammenarbeit, deren
Mittel jiingst erhoht wurden und nun bei jahrlich

rund 3 Milliarden Franken liegen.

Eine Transparenzregulierung der Rohstoffbranche
wiirde die Bestrebungen fiir eine verbesserte ent-
wicklungspolitische Koharenz unterstiitzen und
damit die Glaubwiirdigkeit der Schweiz und die
Wirksamkeit der Schweizer Entwicklungszusam-

menarbeit starken.

65 Glencore/Xstrata z.B. baut in der Demokratischen Republik
Kongo und in Peru Kupfer und im Tschad Erdol ab (Wilson,
2013). Mercuria ist in Indonesien im Kohle- und Eisenabbau tatig
(Homepage Mercuria).

66 Africa Progress Report 2013. Siehe auch: Gillies/ Guéniat/ Kum-
mer, 2014.

67 HSG-Professor Manfred Girtner geht von rund 10 Milliarden
Franken aus. Diese Schitzung betrifft nur unversteuerte Privat-
vermdgen. Die entgangenen Steuereinnahmen durch Steuer-
minimierung von Rohstofffirmen diirften aufgrund der hohen
Handelsvolumen iiber diesen Zahlen liegen (SRF 2 Radio, Kontext
2010).
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4. Eine effektive Schweizer Regulierung

Nach welchen Kriterien muss eine Schweizer
Transparenzregulierung fiir den Rohstoffsektor
ausgestaltet werden, damit sie wirkungsvoll ist, die
genannten Risiken bestmdglich mindert und die

eruierten Problematiken adaquat angeht?
4.1 Die drei Erfolgskriterien

Auf der Grundlage der bisherigen Analyse lasst sich
festhalten, dass eine Schweizer Regulierung folgen-

den Kriterien entsprechen muss. Sie muss...

...umfassend sein. Eine wirksame Schweizer
Transparenzregulierung muss den Eigenheiten
der hiesigen Branche gerecht werden. Da sich die
Aktivititen der Mehrzahl der Schweizer Rohstoff-
firmen hauptsachlich auf den Rohstoffhandel kon-
zentrieren, miissen fiir diese dieselben Transpa-
renzrichtlinien gelten wie fiir Unternehmen, die

selbst Rohstoffe abbauen. Der Rohstoffhandel, der

in Entwicklungslandern haufig iiber staatliche Roh-
stoffgesellschaften abgewickelt wird, ist von sehr
dhnlichen Problemfeldern betroffen wie der Roh-
stoffabbau (vgl. 2.2). Ein Freipass fiir Handelsfir-
men wiirde die genannten Probleme des aktuellen
Schweizer Rohstoffregimes — das Reputationsrisi-
ko, die Minderung des politischen Spielraums so-
wie die fehlende entwicklungspolitische Koharenz
— nicht addquat beheben. Eine entsprechende Re-
gulierung miisste insbesondere eine Offenlegung
von disaggregierten Angaben zu Preis, Qualitat,
Zeitpunkt und Menge der einzelnen Lieferungen

verbindlich machen.

...sich an internationalen Standards orien-
tieren. Die Schweiz muss das Rad nicht neu erfin-
den. Ein Schweizer Regulierungsmodell kann sich
in vielen Bereichen an bestehenden oder geplanten
Standards aus dem Ausland orientieren. In Anleh-
nung an das Regulierungsmodell der EU ist es bei-
spielsweise wichtig, dass auch in der Schweiz die
Zahlungen auf Projekt- und nicht auf Landerbasis
offengelegt werden. Ebenso sollten in der Schweiz
auch nicht-borsenkotierte Firmen verpflichtet wer-
den, ihre Zahlungen ab einem gewissen Betrag of-
fenzulegen. Auch die EITI-Standards, welche die
Schweiz aktiv mitgestalten konnte, sollten bei der
Ausarbeitung einer Regulierungsvorlage als Weg-

weiser dienen.

...die Interessen aller Akteure miteinbeziehen.
Das Wirken der hiesigen Rohstofffirmen betrifft
zahlreiche Schweizer Akteure: Arbeitnehmende,
Zulieferer, Kantone und Gemeinden, zivilgesell-
schaftliche Akteure, Aktionédre, Wirtschaftsverban-
de, entwicklungspolitische Organisationen. Bei der
Ausarbeitung einer Regulierung sollten die spezifi-
schen Interessen dieser Parteien soweit als moglich
beriicksichtigt werden. Dabei gilt es, die verschie-
denen Standpunkte in einem offenen Dialog vorzu-
bringen, gegeneinander abzuwigen und Kompro-
misse zu erarbeiten. Durch die Beriicksichtigung
der Interessen der Rohstofffirmen bei der Erarbei-
tung einer neuen regulatorischen Grundlage wird
dabei dem Abwanderungsrisiko aktiv entgegenge-

wirkt (siehe Box).

22



Abwanderungsrisiko

Das Abwanderungsrisiko von Rohstofffirmen in Bezug
auf die Einfuhrung einer Transparenzvorschrift ergibt
sich vorab aus drei Faktoren: (1) das Geschaftsmodell
einer Firma hangt von unlauterer Geschaftsfiihrung
(z.B. Bestechung) ab, (2) eine Offenlegungspflicht fur
bestimmte Rohstoffgeschafte bewegt involvierte Regie-
rungen dazu, nicht mehr mit requlierten Firmen zu han-
deln, (3) die Offenlegung der Zahlungen fiihrt zu einem
Wettbewerbsnachteil.

Trifft (1) zu, macht sich die betroffene Firma im Land des
Handelspartners bereits heute in den meisten Fallen
strafbar. Die Wahrscheinlichkeit, dass (2) zutrifft, ist auf-
grund der Bestrebungen zu mehr Transparenz verschie-
dener grosser Handelsplatze (z.B. London, Hongkong
und New York) gering.

Es gilt also abzuschatzen, ob aus der Regulierung ein
Wettbewerbsnachteil entstehen kdnnte (3). Eine zuver-
lassige Ex-ante-Schatzung der Wahrscheinlichkeit einer
Abwanderung aufgrund einer spezifischen Regulierung
ist dusserst schwierig. Moglich ware einzig die Schat-
zung des maximalen Verlusts an Arbeitspldatzen und
Steuereinnahmen. Hierfir fehlt aber die Datengrundla-
ge (vgl. 2.1).

Allerdings verweisen zahlreiche Studien auf die wich-
tigsten Faktoren der branchenubergreifenden Stand-
ortattraktivitat der Schweiz (vgl. Anhang). Diese zeigen,
dass die jeweiligen Regularien fur Firmen nur eine
kleine Rolle bei der Standortwahl spielen. Fiir die ver-
gleichsweise mobile Rohstoffhandelsbranche trifft dies
maoglicherweise in geringerem Masse zu. Auf adminis-
trativer Ebene stellen verbindliche Transparenzrichtli-
nien fir Rohstoffhandelsfirmen einen kleinen Aufwand
dar, da alle Zahlen firmenintern bereits heute erhoben
werden.®® Dennoch scheint ein mit Vertretern der Bran-
che abgestimmtes Vorgehen in der Ausgestaltung einer
Transparenzregulierung wichtig,um das Abwanderungs-
risiko zu verringern.®

4.2 Die Haltung der Schweizer Rohstoff-

branche

Wiirde eine den genannten Kriterien entsprechen-
de Regulierung auf fundamentalen Widerstand der
Rohstoftbranche stossen? Seitens der Unterneh-
men gibt es ausdriickliche Anzeichen, dass dem

nicht so ist. Am deutlichsten wird dies an der jiings-

68 Fiir Martin Fasser, Vorsitzender der Zug Commodity Association,
wire es kein Mehraufwand, die Zahlungsfliisse offenzulegen: ,Ich
habe weder von einer Firma gehort, die wegen dem Dodd-Frank-
Gesetz oder der EU-Regelung in die Schweiz ziehen mochte, noch
von einer, welche die Schweiz verlassen mochte, wiirden diese
strengeren Transparenzregeln eingefiihrt“ (Von Matt Allen, 2013).

69 Siehe auch: Platzer et al., 2013.
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ten Ankiindigung des Schweizer Rohstofthandlers
Trafigura, ab 2015 alle Zahlungen an staatliche
Stellen von EITI-Lindern freiwillig offenzulegen.”
Trafigura ist damit das erste reine Handelsun-
ternehmen, das EITI beitritt. Dies deutet darauf
hin, dass Zahlungstransparenz weder in der Roh-
stoffforderung noch im Rohstoffhandel mit einem

Wettbewerbsnachteil verbunden ist.

Die Ausserungen von Vertretern anderer Rohstoff-
firmen lassen zudem vermuten, dass der von Tra-
figura eingeschlagene

Weg kein Einzelfall

bleiben wird. Marco

Dunand, Chief Exe-

cutive des Schwei-
zer  Rohstoffunter-
nehmens Mercuria,

glaubt, dass in der lange sehr verschwiegenen Bran-
che ein Umdenken stattfindet. Die Notwendigkeit
transparenterer Geschiftspraktiken werde heute
nicht mehr grundsitzlich bestritten.” Ahnliches
lasst Greg Page, Chef des Rohstoffunternehmens
Cargill, verlauten. Rohstoffunternehmen miissten
ihre gesellschaftliche Verantwortung wahrnehmen
und Transparenzvorschriften mitgestalten.” Lord
Browne, ehemaliger CEO von BP, geht sogar einen
Schritt weiter. Eine Regulierung sei notwendig, es
brauche aber verbindliche gesetzliche Regelungen,
nicht lediglich freiwillige Initiativen wie EITL.7
Auch die Geneva Trading & Shipping Association
(GTSA) meint auf Anfrage, dass hiesige Handelsfir-
men die Anpassung der Schweizer Vorschriften an

europdische und amerikanische Standards im Sin-

ne eines ,level playing fields“ unterstiitzten.

70 EITI, November 2014
71 Meyer, 2013.

72 Meyer, 2013.

73 Browne, 2012.

23



Zudem werden die Argumente, die gegen eine Re-
gulierung vorgebracht werden, von Industriever-
tretern teilweise Offentlich bestritten. Nach Lord
Browne wird die Wettbewerbsfahigkeit von Roh-
stofffirmen nicht durch die Erhohung der Trans-
parenz eingeschriankt, sondern im Gegenteil durch
ein Festhalten an den intransparenten Praktiken,
die zu politischen Unsicherheiten fiihren. Tatsach-
lich veroffentlichen mit Statoil (Norwegen) und Ta-
lisman Energy (Kanada) bereits heute zwei grosse
Rohstofffirmen (freiwillig) ihre Zahlungen an Re-
gierungen. Ein Wettbewerbsnachteil scheint dar-

aus nicht zu entstehen.”

Die Befiirchtung, mit einer Transparenzregulierung
seien hohe administrative Kosten fiir die Rohstofffir-
men verbunden, ist laut Martin Fasser, Prasident der
Zug Commodity Association ZCA, nicht begriindet.
Die Offenlegung von Zahlungen an staatliche Akteure
sei fiir die Industrie ,kein Problem“. Nur die Verof-
fentlichung von Margen sei aus technischen Griinden
schwierig.”> Lord Browne von BP erachtet die ent-
stehenden Kosten fiir grossere Firmen ebenfalls als
vernachlassigbar.”® Wichtig ware laut Browne jedoch,
kleine Unternehmen teilweise von der Regulierung
auszunehmen. Die amerikanische Borsenaufsichts-
behorde SEC schitzt die Kosten der Implementierung
der Dodd-Frank-Transparenzvorschriften fiir ameri-
kanische Firmen auf einmalig zwischen 44 und 1000
Mio. USD und jahrlich 200 bis 400 Mio. USD.” Zum
Vergleich: die 5 grossten US-borsenkotierten Roh-
stofffirmen wiesen nach 3 von 4 Quartalen 2012 einen

Gewinn von 90,7 Mrd. USD aus.”®

74 Rubenfeld, 2012.
75 Réber et al., 2012.
76 Browne, 2012.

77 Wie auch beim Abwanderungsrisiko spiegelt die grosse Bandbrei-
te der Kostenschitzung die Unabwigbarkeiten im Umgang mit
dieser verschwiegenen Branche wider. Jedoch wiren die Kosten
sogar im Worst-Case-Szenario gut verkraftbar.

78 Mehra, 2013.
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5. Handlungsvorlagen

Inwieweit soll sich die Schweiz an den Transparenz-
regulierungen des Rohstoffsektors anderer Staaten
orientieren? Welche bestehenden Rohstoffregimes
erfiillen die Kriterien fiir eine Regulierung in der
Schweiz und konnten entsprechend als Handlungs-

vorlage dienen?

5.1 Bestehende Regulierungsmodelle

5.1.1 EITI: Moglichkeiten und Grenzen der Initiative
Die Schweizer Regierung verweist im ,Grundla-
genbericht Rohstoffe” von 2013 mit Nachdruck auf
ihr Engagement im Rahmen internationaler Trans-
parenzinitiativen wie die ,Extractive Industries

Transparency Initiative“ (EITT).”

Die EITI-Regeln und das EITI-Berichterstattungs-
system sind fiir rohstoffreiche Staaten (sogenann-
te Gaststaaten) nittzliche Instrumente. Durch die
Offenlegung der Zahlungen und deren Vergleich-
barkeit wird die Rechenschaftspflicht verbessert.
Zugleich hat die Initiative in verschiedenen EI-
TI-Landern eine nationale Debatte angestossen,
die zu Fortschritten in den Bereichen ,gute Regie-

rungsfithrung® und ,erhohte Transparenz® fiihrte.®°
Allerdings hat EITI auch klare Grenzen:

» EITI ist eine freiwillige Initiative. Die Mehrheit
der rohstoffreichen Linder der Welt sind nicht
EITI-Mitglieder. Insbesondere in Bezug auf die
weltweit korruptesten Staaten besteht wenig Hoff-
nung, dass sich diese freiwillig zu mehr Transpa-
renz verpflichten.®

79 Es bestehen weitere Brancheninitiativen im Rohstoffsektor, so
beispielsweise die Better Gold Initiative oder das Kimberley-Pro-
zess-Zertifizierungssystem fiir Rohdiamanten. Nur EITI nimmt
sich aber spezifisch der Transparenz von Zahlungsfliissen zwi-
schen Rohstoffunternehmen und Regierungen an.

80 Die Regierungsfiihrung in afrikanischen EITI-Landern wie
Liberia, Guinea, Ghana, Mozambique, Sierra Leone wurde verbes-
sert(Africa Progress Report 2013).

81 Zum Beispiel sind von den 10 Landern mit den grossten besta-

Extractive

Industries Transparency Initiative

EITI)

EITI ist eine Multi-Stakeholder-Initiative mit dem Ziel,
die Transparenz und Rechenschaftspflicht im Rohstoff-
sektor durch die Offenlegung von Zahlungen von Un-
ternehmen an Regierungen zu erhohen. Die EITI-Mit-
gliedstaaten verpflichten sich, die Zahlungen von
Rohstoff-Unternehmen in die Staatskasse offenzulegen.
Zugleich verpflichten sie die ansassigen Rohstoff-Unter-
nehmen, diese Zahlungen ebenfalls offenzulegen. Damit
richtet sich die Initiative in erster Linie an rohstoffreiche
Staaten. Das EITI-Berichterstattungssystem ermaglicht
einen Vergleich der offentlich gemachten Daten, womit
Unregelmassigkeiten (Veruntreuungen, Bestechungs-
gelder etc.) sichtbar werden.

Aktuell sind 27 Lander EITI-konform, d.h. sie verof-
fentlichen jahrliche, offentlich zugangliche Berichte,
welche den EITI-Regeln entsprechen.®2 Norwegen ist
bislang das einzige OECD-Land, welches EITI-Mitglied
ist und den EITI-Offenlegungsstandard erfiillt.®®> 2013
haben sich Frankreich, Grossbritannien und die USA
als EITI-Kandidaten beworben, Australien fiihrt einen
EITI-Pilotversuch durch.®* Weltweit gibt es aktuell 17
EITI-Kandidaten-Lander. Drei Firmen aus dem Schwei-
zer Rohstoffsektor sind sogenannte ,Supporting Compa-
nies“von EITI: Glencore, Vale und Trafigura.®®

Aufgrund der Freiwilligkeit von EITI sind die
Formanforderungen fiir die EITI-Berichte nicht
bindend. Die Qualitit der Berichte variiert da-
her stark, was die Wirksamkeit der Initiative
vielerorts einschrankt. In manchen EITI-Lan-
dern ist dies auf einen Mangel an funktionie-
renden Strukturen, Ressourcenknappheit oder
das Fehlen eines politischen Willens zuriickzu-

fithren.

tigten Olvorkommen nur gerade Irak, Kasachstan und Nigeria
EITI-Mitglieder (OPEC 2014/ Extractive Industry Transparency
Initiative EITI, EITI Member countries). Zudem werden die
rohstoffreichen Lander, die nicht EITI-Mitglieder sind, mit einer
Ausnahme (Vereinigte Arabische Emirate) als {iberdurchschnitt-
lich korrupt eingestuft (Transparency International, Corruption
Perception Index 2013).

82 EITI Member countries, 2013.

83 Statoil, das staatliche norwegische Olunternehmen, verffentlicht
nicht nur Gelder, welche in die norwegische Staatskasse fliessen,
sondern auch die gesamten Zahlungen an Regierungen weltweit
(Statoil, Annual report 2012).

84 EITI Other countries, 2013.

85 Die sogenannten EITI Supporting Companies haben sich
Offentlich dazu bekannt, die EITI Prinzipien zu unterstiitzen
und bezahlen jahrliche Beitrige an den EITI-Vorstand. Suppor-
ting Companies sind aber nicht zu zusétzlichen Offenlegungen
verpflichtet, namentlich verpflichten sie sich nicht dazu, sich in
Nicht-EITI-Landern an die EITI Regeln zu halten.
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« Im Gegensatz zu den Offenlegungspflichten fiir
Forderaktivitaten ist der Handel mit Rohstoffen
schwieriger abzudecken. Verkauft ein Land ei-
nem internationalen Rohstoffhindler Ol, muss
es dies nach den EITI-Regeln zwar offenlegen.
Die Gegenpartei, oft ein Handelshaus, das nicht
im Forderland prasent ist, ist jedoch nicht ver-
pflichtet, ihre Zahlungen offenzulegen (nach
den aktuellen EITI-Regeln wird dies lediglich
sempfohlen®).8® Die Rohstoffhdndler fallen so-
mit durch die Maschen von EITI.

Solange diese Nachteile nicht ausgeraumt sind, sind
verbindliche (d.h. gesetzlich verankerte) Transpa-
renzregeln in Sitzstaaten unumginglich. Fiir die
Schweiz ist die Einflussnahme auf die Transparenz
im Rohstoffsektor via EITI begrenzt. Sie unter-
stiitzt die EITI zwar finanziell und ist Mitglied des
EITI-Vorstands. Als rohstoffarmes Land kann die
Schweiz der Initiative aber nicht beitreten und hat
keine Moglichkeit, via EITI die hier ansassigen Un-
ternehmen zur Offenlegung von Zahlungen an Re-
gierungen anderer Linder zu verpflichten. Der im
Rohstoffbericht 2013 geforderte Kurs der Fokussie-
rung auf Initiativen wie EITI ist als alleinstehende
Massnahme daher nicht geeignet, die bestehenden
und kiinftigen Risiken des aktuellen Schweizer
Rohstoffregimes zu mindern. Das Engagement der
Schweiz im Rahmen von EITI eignet sich allerdings
als Ergianzung zur Einfiihrung verbindlicher Trans-

parenzvorschriften auf nationaler Ebene.

5.1.2 USA: Die Vorreiterin
2012 haben die USA eine Offenlegungspflicht fiir

Rohstoffunternehmen eingefiihrt. Section 1504 des

86 Der spektakuldre Skandal Anfang 2014 in Nigeria, bei dem 11.8
Milliarden Dollar aus dem Staatskonzern Nigerian National
Petroleum Corporation (NNPC) abgezweigt worden sind (knapp
20 Prozent der staatlichen Erdoleinnahmen pro Jahr), ist eine
direkte Folge dieser Schwiche. Obwohl Mitglied des EITI, werden
die Transparenzvorschriften in Nigeria nicht auf die Vermarktung
des Erdols, wo der Betrug mutmasslich stattfand, angewandt
(NZZ Folio, September 2014, S. 40-41).
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Dodd-Frank Acts bildet die Grundlage fiir samtli-
che Offenlegungs-Regeln, welche seither in ande-

ren Landern ausgearbeitet wurden (siehe Box).

Dodd-Frank Act

Der Abschnitt 1504 des ,Dodd-Frank Wall Street Reform
and Consumer Protection Acts’, der im Juli 2010 verab-
schiedet und im November 2012 in Kraft gesetzt wurde,
fuhrt verbindliche Transparenzvorschriften fiir den Roh-
stoffsektor in den USA ein.¥” Betroffen sind borsenkotierte
Unternehmen, die im kommerziellen Abbau von OL, Erd-
gas oder Mineralien tatig sind. Diese mussen der US-Bor-
senaufsichtsbehorde ,Securities and Exchange Commis-
sion” (SEC) kiinftig einen jahrlichen Bericht abliefern, in
dem Zahlungen an fremde (nationale, regionale oder
lokale) Regierungen uber 100°'000 USD, aufgeschlisselt
nach Projekten, offenzulegen sind.

Das Gesetz betrifft Zahlungen im Zusammenhang mit
dem kommerziellen Abbau von Rohstoffen, nicht aber den
reinen Rohstoffhandel.?® Die von Abschnitt 1504 betroffe-
nen Unternehmen hatten die geforderten Informationen
erstmals fiir das vergangene Geschaftsjahr, das am 30.
September 2013 endete, abliefern miissen. Nach einem
Gerichtsurteil im Juli 2013 verzogert sich die Umsetzung
des Regelwerks allerdings.?® Die Aufsichtsbehdrde SEC
wird die Regulierung Uberarbeiten, der Konsultationspro-
zess ist momentan im Gang. Die revidierte Regulierung
wird spatestens bis Marz 2015 veroffentlicht. *©

Eine Regulierung, die den Dodd-Frank-Regeln
nachgebildet ist, wiirde in der Schweiz aktuell jene
15 Unternehmen betreffen, die an der Schweizer
Borse kotiert und im Abbau von Ol, Erdgas oder
Mineralien tatig sind.* Finf dieser Schweizer
Unternehmen unterliegen bereits den Transpa-

renzvorschriften von Dodd-Frank, da sie auch in

87 Sogenanntes Cardin Lugar Amendment (SEC, 2012).

88 Zahlungen an Regierungen im Zusammenhang mit dem Roh-
stoffexport aus dem Abbauland miissen zwar offengelegt werden.
Aktivititen wie der Transport von Rohstoffen sowie dessen
Vermarktung miissen jedoch nicht offengelegt werden, sofern sie
nicht direkt mit dem Rohstoffexport zusammenhingen. (SEC,
2012, S. 41-47).

89 Die Lobbyvereinigung ,,American Petroleum Institute” hatte
vor einem Bezirksgericht in Washington geklagt, dass die Regeln
einen Wettbewerbsnachteil mit sich bringen wiirden, da einige
rohstoffreiche Lander (Angola, China, Katar und Kamerun) eine
Offenlegung verbieten. Das Gericht hat entschieden, dass das SEC
bei der Ausarbeitung der Regulierung das Gesetz missinterpretiert
hatte (Crooks, 2013).

90 Lynch, 2013.

91 Dodd-Frank wird in den USA von der Borsenaufsicht SEC
umgesetzt. In der Schweiz stellt die Finanzmarktaufsicht (Finma)
beziiglich Borsenaufsicht das Pendant zur SEC dar. Die Finma ist
zustindig fiir die Uberwachung der Einhaltung der gesetzlichen
und reglementarischen Vorschriften im Zusammenhang mit der
Schweizer Borse.
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den USA borsenkotiert sind.® Zahlreiche grosse
Schweizer Rohstoffkonzerne wie Vitol, Glencore,
Trafigura, Mercuria oder Gunvor wiren von ei-
ner solchen Regulierung nicht betroffen. Sie sind
in der Schweiz nicht borsenkotiert, zudem unter-

liegen reine Handel-
saktivititen laut dem
Dodd-Frank Act keinen
spezifischen Transpa-

renzvorschriften.s

Die Ubernahme einer
Regulierung gemiss den Vorgaben von Dodd-
Frank, Section 1504, wiirde fiir die grosse Mehrheit
der Unternehmen des Schweizer Rohstoffsektors
keine neue Offenlegungspflicht fiir Zahlungsstrome

bedeuten.

5.1.3 EU: Einen Schritt weiter

Die von der EU jiingst verabschiedeten Transpa-
renzrichtlinien gehen weiter als die Vorgaben in
den USA, da nicht-borsenkotierte Unternehmen

miteingeschlossen werden.

Eine Ubernahme der EU Transparency Directive
in der Schweiz hitte einen dhnlichen Effekt wie die
Ubernahme der Dodd-Frank-Regulierung, wiirde
aber zusatzlich grosse Unternehmen, die nicht bor-
senkotiert sind, miteinschliessen. Reine Handel-
saktivititen mit Rohstoffen unterliegen aber auch
unter der EU-Regulierung keiner Offenlegungs-
pflicht. Angesichts der Spezialisierung der Schwei-
zer Branche auf den Handel hat eine Regulierung,
welche den Handelssektor ausschliesst, einen allzu

eingeschrankten Einfluss.

92 Es handelt sich dabei um Schlumberger Ltd., Bakter Hughes Inc.,
Transocean Ltd., Weatherford Intl. Ltd. und Gold Fields Ltd. Wei-
ter sind mit Noble Corp. sowie Vale zwei Unternehmen mit Sitz
bzw. Tochterunternehmen in der Schweiz vom Dodd-Frank Act
betroffen, da sie US-borsenkotiert sind (Revenue Watch, 2013c¢).

93 EvB, 2013b.
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EU Transparenzrichtlinien

Nach den im Juni 2013 verabschiedeten Transparenzricht-
linien sind in der EU ansdssige Unternehmen, die OL, Gas
oder Mineralien abbauen, kiinftig dazu verpflichtet, samtli-
che Zahlungen tiber 100°000 Euro an nationale, regionale
oder lokale Regierungen auf Projektbasis offenzulegen.®*
Diese Verpflichtung gilt fir Unternehmen, die in der EU
borsenkotiert sind. Ebenfalls betroffen sind nicht-borsen-
kotierte Unternehmen, welche innerhalb des EWR oder der
EU registriert sind und 2 der 3 folgenden Kriterien erfullen:
(1) eine Bilanzsumme von mindestens 20 Mio. Euro, (1) ei-
nen Nettoumsatzerlds von mindestens 40 Mio. Euro, (l11)
durchschnittlich mindestens 250 Mitarbeitende in einem
Geschaftsjahr.”

Die EU-Mitgliedstaaten mussen die Bestimmungen bis
zum 20.Juli 2015 in ihre nationale Gesetzgebung einarbei-
ten. Die ersten Berichte von Unternehmen werden entspre-
chend ab 2015 erwartet. Da es sich in allen EU-Staaten
um eine nationale Gesetzgebung handeln wird, sind die
genauen Auswirkungen auf den Rohstoffhandel noch nicht
absehbar. Laut Einschatzung der GTSA gibt es allerdings
noch in keinem EU-Mitgliedstaat einen Vorstoss, welcher
den Rohstoffhandel miteinbeziehen mochte. Es ist daher
davon auszugehen, dass reine Handelsaktivitaten von den
Transparenzvorschriften nicht betroffen sein werden.

5.1.4 Kanada: Inklusiver Erarbeitungsprozess

Kanada hat Schritte eingeleitet, um die Transpa-
renz im Rohstoffgeschift zu verbessern.®® Der ka-
nadische Ansatz zur Ausarbeitung einer Regelung
ist innovativ und kann auch fiir die Schweiz von
Interesse sein: Um ein eigenes Rahmenwerk fiir
Transparenzregeln fiir kanadische Rohstoffunter-
nehmen zu entwickeln, wurde eine Multi-Stakehol-
der-Arbeitsgruppe gebildet, der nebst Vertretern
der wichtigsten Branchenverbande auch Nichtre-

gierungsorganisationen angehorten.?”
Die Empfehlungen der Arbeitsgruppe wurden im

94 Wie bei Dodd-Frank miissen unter der EU-Regulierung Zahlun-
gen auf Projektbasis offengelegt werden. Es geniigt also nicht,
iiber die Summe jahrlicher Zahlungen an ein Land zu berichten
(country-by-country), sondern jede Zahlung tiber 100‘000 Euro
muss einzeln ausgewiesen werden (project-by-project)

95 Directive 2013/34/EU of the European Parliament and of the
Council of 26 June 2013.

96 Fiir eine ausfiihrliche Zusammenfassung des Status Quo sowie
der Bestrebungen siehe: Heckendorn et al., 2014.

97 Grbesic, 2014. Die Arbeitsgruppe besteht aus Vertretern der
wichtigsten Branchenverbande sowie den NGOs Publish What
You Pay Canada und dem Revenue Watch Institute. Fiir die
Erarbeitung der Empfehlungen wurden verschiedene Stakehol-
der konsultiert und ein Vernehmlassungsprozess durchgefiihrt
(Resource Revenue Transparency, 2013).
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Tabelle 1: Ubersicht der Offenlegungspflichten

Von Regulierungsvorlagen zu

. . Umsatz 2013 Borsenkotie-
Unternehmen Firmensitze (Mio. CHF)™3 rung:%* Zahlungstransparenz im Ausland
betroffen

Transocean Schweiz 8536 A US, CH, DE Dodd-Frank
Vale Brasilien, Schweiz 27400 A BR,US,HK,FR,SP  Dodd-Frank, Hongkong
Glencorc.e Schweiz 215706 H und A UK, DE, HK EU (AbPaTu:a\ktlwtaten), Hongkong (Ab-
International bauaktivitaten)
Gunvor Niederlande, 81'900 HundA  CH (Bond) EU (Abbauaktivititen)

Schweiz, Zypern
Vitol Niederlande, 307°000 HundA - EU (Abbauaktivitiiten)

Schweiz
Trafigura Niederlande, 119700 HundA - EU (Abbauaktivititen)

Schweiz
Mercuria Schweiz, Zypern 100800 Hund A = EU (Abbauaktivitaten)

Samtliche Zahlungen an Regierungen werden
durch den Vorschlag gemdss Bundesrat abge-
deckt. Gleichzeitig unterliegen sie Offenlegungs-
pflichten von Regulierungsvorlagen im Ausland.

Nur Zahlungen aus Abbautdtigkeiten werden
vom Vorschlag gemass Bundesrat abgedeckt.
Gleichzeitig unterliegen sie Offenlegungspflich-
ten von Regulierungsvorlagen im Ausland.

Januar 2014 veroffentlicht. Sie sehen eine verbind-
liche Offenlegung der Zahlungen kanadischer Mi-
nen-, Ol-, und Gasgesellschaften an Regierungen
vor. Der Vorschlag orientiert sich an Dodd-Frank
sowie an der EU-Regulierung.?® Die Offenlegungs-
pflicht gilt fiir 6ffentliche und private, mittlere und
grosse Unternehmen, die in Kanada arbeiten und
in der ,kommerziellen Entwicklung von Rohstof-
fen tatig sind“.%° Im Méarz 2014 hat die kanadische
Regierung angekiindigt, bis 2015 eine Regulierung

gemass diesen Empfehlungen einzufiihren.°°
5.2 Fazit: Es braucht einen Swiss Finish

Ein Schweizer Gesetz nach den Grundziigen von
Dodd-Frank oder der EU-Regulierung wiirde der
Charakteristik der hiesigen Rohstoffbranche nicht

98 Heckendorn Urscheler et al., 2014, S.26. Siehe auch: Government
of Canada, 2014.

99 Mit kommerzieller Entwicklung werden alle Etappen des Pro-
jektlebenszyklus eingeschlossen. Somit kann davon ausgegangen
werden, dass auch der Handel eingeschlossen ist, wenn dies auch
nicht explizit erwdhnt wird (Ebd. S. 26f).

100 Siehe Ebd. S. 26/27.

gerecht. Da das Kernstiick der Schweizer Rohstoff-
branche — der Rohstoffhandel — von solchen Trans-
parenzstandards unberiihrt bliebe, wiirde die Re-
gulierung nur wenige Schweizer Firmen betreffen.
Dies gilt umso mehr, da die Abbautitigkeit einiger
grosser Schweizer Rohstoffforderfirmen, auf wel-
che die Transparenzvorschriften zutrifen, durch
ihre Borsenkotierung in den USA oder der EU be-
reits den dort geltenden Offenlegungspflichten un-

terworfen sind.

Tabelle 1 '* zeigt, von welchen Offenlegungspflichten
die wichtigsten Rohstoffunternehmen mit Sitz in der
Schweiz betroffen sind bzw. waren.’*> Unternehmen,
welche vornehmlich im Handel mit Agrarrohstoffen
tatig sind (Cargill, Louis Dreyfus, Bunge, ADM), wer-
den hier nicht aufgefiihrt, da nur ein geringer Teil ihrer

Aktivitaten unter bestehende Regulierungsregimes zur

101 Angaben geméiss www.bloomberg.com, www.cash.ch.

102 In der Liste der grossten Unternehmen der Schweiz, welche die
Handelszeitung jahrlich veréffentlicht, werden die ersten 5 Plitze
allesamt von Rohstoffunternehmen besetzt (Miiller, 2014).
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Offenlegung von Zahlungsfliissen fallt.

Von den neun grossten Schweizer Rohstofffirmen
unterlage nur die Geschaftstatig-
keit von zwei Firmen vollstindig
den neuen Transparenzvorschrif-
ten. Fiinf weitere Unternehmen wa-
ren nur teilweise betroffen, da nur
ihre Abbautitigkeiten, nicht aber
ihre Handelstitigkeiten den neuen
Offenlegungspflichten  unterldgen.
Glencore beispielsweise erzielt 80 Prozent seines
Umsatzes mit dem Rohstoffhandel.’*® Unter einer
Regulierung, die sich auf die Rohstoffforderung
beschrankte, unterlage somit nur ein kleiner Teil
der Geschaftstatigkeit und der Zahlungsfliisse der
Firma der Transparenzpflicht. Bei vielen weiteren
Schweizer Firmen wie Vitol, Mercuria oder Gunvor,
die traditionell stark auf den Rohstoffhandel ausge-
richtet sind, diirfte der Anteil des Rohstoffhandels

sogar noch hoher liegen.

Die zahlreichen, aufgrund der fehlenden Daten
(vgl. 2.1) hier nicht aufgefiihrten kleineren Schwei-
zer Rohstofffirmen — grosstenteils handelt es sich
um nicht-borsenkotierte Unternehmen, die sich
ausschliesslich im Rohstoffhandel betatigen — wa-
ren von Transparenzpflichten nach auslandischem
Vorbild iiberhaupt nicht betroffen. Die Einfiihrung
einer entsprechenden Regulierung wiirde somit die
grosse Mehrheit der Schweizer Rohstofffirmen — es
diirfte sich um mehrere hundert der laut Schitzun-
gen liber 500 Unternehmen in der Schweiz handeln

— in keiner Weise tangieren.

Damit wird klar, dass eine blosse Kopie der Trans-
parenzstandards der EU und der USA den inter-

nationalen Druck auf die Schweiz nur kurzfristig

103 Hosp, 2013.
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mildern diirfte (vgl. 3.1). Ferner wiirde durch ein
Gesetz nach EU- oder US-Vorbild der aussenpoli-
tische Handlungs- und Gestaltungsspielraum der
Schweiz kaum erhoht (vgl. 3.2). Um
aber eine gewichtige Rolle bei der
Ausarbeitung internationaler Trans-
parenzvorschriften zu spielen, wie es
der Bundesrat anstrebt, miisste die
Schweiz mit gutem Beispiel vorange-
hen. Schliesslich wiirde die Einfiih-
rung weitgehend zahnloser Transparenzstandards
nach ausldandischem Vorbild auch die vielbeschwo-
rene entwicklungspolitische Kohirenz der Schwei-
zer Aussenpolitik (vgl. 3.3) nur unwesentlich ver-

bessern.

Eine Ubernahme auslindischer Regulierungsstan-
dards wird den Eigenheiten der Schweizer Roh-
stoffbranche — und den mit diesen einhergehenden
Herausforderungen — nicht gerecht. Die Kriterien
fiir eine effektive Regulierung (vgl. 4.1) sind nur zu
erfiillen, wenn die Schweiz Transparenzstandards
entwickelt, die diesen nationalen Spezifika gerecht

werden. Kurz: Es braucht einen Swiss Finish.
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6. Handlungsempfehlungen

Aus der Analyse geht hervor, dass die schlichte
Ubernahme eines Regulierungsmodells aus dem
Ausland in der Schweiz keine addquate Losung dar-
stellt. Die folgenden Handlungsempfehlungen zei-
gen, welche Schritte der Bundesrat einleiten sollte,
um zu einer fiir alle Seiten akzeptablen und wir-

kungsvollen Transparenzregulierung zu gelangen.

6.1 Die vier Pfeiler der Schweizer Trans-

parenzregulierung

Eine wirkungsvolle Transparenzregulierung der
Schweizer Rohstoffbranche, welche die in Kapitel 4

genannten Kriterien erfiillt, sollte:
1. Handelsaktivitaten miteinschliessen
2. nicht-borsenkotierte Firmen miteinschliessen

3. alle Zahlungen an Regierungsstellen und Fir-
men in Regierungsbesitz erfassen und nach

Projekt aufschliisseln

4. die betroffenen Zahlungsfliisse in einem jahr-
lichen, offentlich einsehbaren Bericht auflis-

ten

Eine derartig ausgestaltete Transparenzregulierung
wiirde den Spezifika des Schweizer Rohstoffmark-

tes weitgehend
Zwei-

handelt

gerecht.
fellos

es sich um eine
fortschrittliche
und  ambitio-
nierte Reform,
die mit einem gewissen Abwanderungsrisiko ein-
zelner Rohstoffkonzerne einherginge. Gleichzeitig

stellt eine solche Reform aber auch eine wichtige

Chance dar: Noch verfiigt die Schweiz iiber den
Handlungsspielraum, um sich auf globaler Ebene
als transparenter Handelsplatz der Zukunft zu po-
sitionieren und die Eckpunkte zukiinftiger interna-

tionaler Standards mitzupragen.

6.2 Wie weiter? Muliti-Stakeholder-Dia-

log unter Fiihrung des Bundesrats

Wie realistisch ist die Umsetzung einer Regulie-
rung entlang dieser Leitlinien? Fiinf Akteure sind
zentral in der Aushandlung einer Transparenzre-
gulierung fiir die Schweiz: (I) die wichtigsten Ak-
teure der Schweizer Politik, d.h. Parteien und Par-
lamentarier, (IT) die politischen Akteure wichtiger
auslandischer Partnerldnder, insbesondere deren
Regierung,(IIT) die hiesigen Rohstoff(handels)un-
ternehmen, (IV) die Zivilgesellschaft und NGOs
und (V) der potenzielle Regulator, die Bundesver-

waltung.

In diesem Diskussionspapier wurde aufgezeigt,
dass sich keiner dieser flinf zentralen Stakehol-
der prinzipiell gegen eine Transparenzregulierung
stellt. In der Schweizer Politik hat in den letzten
Jahren ein Umdenken stattgefunden (siehe 2.3),
gleiches gilt u.a. fiir die USA und die EU (siehe
5.1). Seitens der Unternehmen wird Gesprachs-
bereitschaft signalisiert, scheinbar wird auch eine
Regulierung des Rohstoffhandels nicht grundsatz-
lich abgelehnt (siehe 4.2).Verschiedene zivilgesell-
schaftliche Akteure beschiftigen sich seit Jahren
mit der Thematik. Und schliesslich sind die Be-
deutung der Thematik und der Handlungsbedarf
vom Bundesrat und von der Bundesverwaltung er-
kannt worden, mehrere Departemente beteiligen

sich aktiv am Dossier (siehe 2.3).
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Trotz dieser positiven Vorzeichen ist in der politi-
schen Diskussion in der Schweiz kaum Bewegung
auszumachen.¢ Nicht zum ersten Mal scheint
der Wille zur vorausschauenden Reform weniger
gewichtig als die Angst, dem Wirt-
schaftsstandort Schweiz zu scha-
den. Die Analyse dieses Diskussi-
onspapiers zeigt aber: Diese Angst
ist ibertrieben und sie verdeckt die
Chancen, die mit einer Transpa-

renzregulierung einhergehen.

Eine offene Kommunikation zwi-
schen den betroffenen Akteuren ist
deshalb zentral, um Missverstand-
nisse zu klaren und eine gemeinsame Basis fiir ei-
nen nachhaltigen, transparenten und langfristig
prosperierenden Rohstoffhandel in der Schweiz zu

schaffen.

Ein Multi-Stakeholder-Ansatz, also ein ,runder
Tisch® im Sinne einer offenen Diskussionsplatt-
form, scheint fiir die Erarbeitung einer neuen
Transparenz-Gesetzgebung daher die vielverspre-
chendste Vorgehensweise. Nicht zuletzt wiirde ein
solches Vorgehen der schweizerischen Kultur der

Kompromissfindung Rechnung tragen.

Die allgemeine Bereitschaft zum Dialog sollte vom
Bundesrat genutzt werden. In einer Arbeitsgruppe,
bestehend aus Branchenvertretern, Fachexperten,
Vertretern der Regierung und des Parlaments sowie
zivilgesellschaftlichen Akteuren, soll eine Strategie
zur Reform des aktuellen Rohstoffregimes ausgear-
beitet werden, welche sich an den oben genannten
Kriterien orientiert. Ziel ist die Aufgleisung einer

Transparenzgesetzgebung, die den Charakteristi-

104 Dies zeigt etwa die kiirzlich abgelehnte Motion 12.3773, die um-
fassende Transparenzvorschrift (inkl. Handel) fiir Rohstofffirmen
forderte (abgelehnt mit 106 : 83 Stimmen).

6. Handlungsempfehlungen

ken der Schweizer Rohstoffbranche gerecht wird
und auch tiber bestehende Regulierungsmodelle im
Ausland hinausgeht (aber auf diese aufbaut) — ein
Swiss Finish.%5 Der Austausch soll zudem zur Kla-
rung der Verantwortlichkeiten und
Prozesse innerhalb der Verwaltung

dienen.

Der Bundesrat ist angehalten, die
zustandigen Organe der Bundes-
verwaltung anzuweisen, den Lead
in der Etablierung dieser Diskussi-
onsplattform zu iibernehmen. Eine
rasche Lancierung scheint auch
aufgrund der jlingst verstiarkten
Lobbyingversuche seitens verschiedener Rohstof-
funternehmen und einiger zivilgesellschaftlicher
Organisationen angezeigt.'°® Je langer man abwar-
tet, desto schwieriger wird es, etablierte Foren, wel-
che von Interessengruppen initiiert worden sind, zu

verdrangen.'®’

Die Agenda soll aber in einem ausgewogenen Mul-
ti-Stakeholder-Prozess und nicht von einzelnen
Interessengruppen diktiert werden. Es ist deshalb
zentral, dass die Initiative vom Bundesrat bzw. von

der Bundesverwaltung ausgeht.

Ein breit getragener Multi-Stakeholder-Dialog er-

105 Kontrovers diskutierte Fragen wie beispielsweise, ob bestehende
Gesetzgebungen bereits gewisse Offenlegungspflichten beinhalten
wiirden, konnten im Rahmen der Vorbereitung eines Multi-Stake-
holder-Dialogs ebenfalls geklart werden. Ein Beispiel hierfiir sind
die Offenlegungspflichten im Rahmen des Geldwischereigesetzes.
Siehe auch Hifliger, 2013.

106 Die beiden Teilinhaber von Mercuria, Marco Dunand und Da-
niel Jaeggi, dusserten sich mehrmals 6ffentlich zum Thema und
haben das Imageproblem der Rohstoffbranche offenbar erkannt
(Valda/Reichen, 2013; Hosp/Kapp, 2013.) Der Rohstoffkonzern
Glencore hat zudem eine grosse Imagekampagne mit The-
men-Dinners mit Parlamentariern und hohen Vertretern aus der
Bundesverwaltung gestartet (Biihler, 2014).

107 Das Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECO), das Staatssekreta-
riat fiir internationale Finanzfragen (SIF) und das Aussenminis-
terium (EDA) haben Anfang 2014 sogenannte Roundtables zum
Thema initiiert. Die NGOs haben sich jedoch aus dem Prozess
zuriickgezogen. Sie waren nicht einverstanden, dass sich der Aus-
tausch nur auf freiwillige Branchenverpflichtungen beschrianken
sollte.
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offnet die Moglichkeit, die herrschende Blockade
in der Regulierungsdebatte aufzubrechen. Er tragt
dadurch zur Einddimmung des Reputationsrisikos
bei und ebnet fiir die Schweiz das Feld, auch im
internationalen Kontext entsprechende Transpa-
renz-Initiativen aktiv mitzugestalten. Nicht zuletzt
schafft er ein stabiles Regulierungsumfeld, das fiir
das erfolgreiche Wirtschaften der Rohstoffbranche

in der Schweiz essentiell ist.
6.3 Komplementire Massnahmen

Der Anstoss einer neuen Multi-Stakeholder-Initia-

tive durch den Bundesrat und das Ziel, in diesem

Rahmen verbindliche Transparenzstandards fiir
die Rohstoffbranche auszuarbeiten, wire ein zent-
raler Schritt. Damit wiirden aber nicht alle Proble-
me des aktuellen Rohstoffregimes der Schweiz an-
gegangen. Deshalb miissen nebst der Aufgleisung
der Multi-Stakeholder-Initiative komplementare

Massnahmen eingeleitet werden:

Datenlage kliaren. Da zuverlidssige Daten zur
Grosse und Bedeutung der Schweizer Rohstoffbran-
che fehlen, ist eine Beurteilung der potentiellen Fol-
gen einer Regulierung schwierig. Die Schweiz muss
deshalb die notigen Schritte einleiten, um Klarheit
zu schaffen iiber die effektive Grosse und Wichtig-
keit der Branche — auf nationaler Ebene, aber spe-
ziell auch in den Kantonen Genf, Tessin und Zug.
Es obliegt der Verantwortung des Parlaments, die
relevanten Stellen innerhalb der Bundesverwaltung
(insbesondere das Bundesamt fiir Statistik) in die
Pflicht zu nehmen. Zu den notigen Massnahmen

gehoren insbesondere:

6. Handlungsempfehlungen

+ Die Priifung einer neuen NOGA-Klassifizierung

fiir den Rohstoffsektor 8

» Die Einfiihrung einer Kategorie fiir den Roh-

stoffsektor im Handelsregister

« Die Umwandlung der Auskunftspflicht in eine
Meldepflicht (gegeniiber der SNB) fiir Unter-
nehmen, die laut Handelsregister hauptsachlich
im Transithandel (bzw. im Rohstoffsektor nach
Umsetzung von Punkt 2) tatig sind und deren

Umsatz 100°000 CHF pro Quartal iibersteigt'>

Internationales Engagement zur Schaffung
globaler Richtlinien. Die Schweiz sollte sich
verstarkt in internationalen Gremien fiir die Etab-
lierung eines globalen Rohstoffregulationsregimes
engagieren. Thre Position und Glaubwiirdigkeit
wiirde nach dem Einleiten der nationalen Mul-
ti-Stakeholder-Initiative gestiarkt. Die Schweiz soll-
te sich hierbei in erster Linie dafiir einsetzen, dass
Transparenzpflichten in der Rohstoffforderung und
im Rohstofthandel alsbald zum internationalen
Standard werden. Sie kann hier auf gewichtige Ver-
biindete zuriickgreifen — etwa die EU und die USA
—und wirkt dadurch zugleich dem Abwanderungs-

risiko fiir Schweizer Unternehmen entgegen.'*°

Der Bundesrat ist sich der Rolle, die die Schweiz in

der Etablierung von Transparenzregelungen inter-

108 Motion 13.3327 (NR Badran) forderte die Ergédnzung der NO-
GA-Klassifizierung um den Wirtschaftszweig ,Rohstoffbranche®.
Die Motion wurde am 10.09.2014 mit 60 Stimmen dafiir und
123 dagegen abgelehnt. Das wichtigste Argument zur Ablehnung
war, dass sich die NOGA Klassifizierung an der Europaischen
Klassifizierung (NACE) orientiert, um Statistiken vergleichbar
zu machen. Nichtsdestotrotz konnte sich die Schweiz fiir eine
Ergénzung der Europiischen Nomenklatur einsetzen, da diese in
regelmaissigen Abstanden iiberarbeitet wird (die nachste Revision
findet 2015/16 statt). Alternativ konnte sie die Kategorie als erster
Schritt auch ausschliesslich im Schweizerischen NOGA-System
hinzufiigen, um der Relevanz des Sektors in der Schweizer Wirt-
schaft Rechnung zu tragen.

109 Meldepflichtig wiren: Ertragsbilanz nach In- und Ausland
aufgeschliisselt und somit Einnahmen und Ausgaben im In- und
Ausland sowie auch Nettogewinn. Der kumulierte Nettogewinn
des Sektors im Ausland wiirde dann als Dienstleistungsexport in
die Zahlungsverkehrsbilanz einfliessen.

110 Siehe hierzu: Héfliger, 2013.
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national spielen konnte, durchaus bewusst. Er halt
es fiir ,denkbar, dass die Schweiz zusammen mit
anderen gleichgesinnten Staaten, deren Unterneh-
men massgeblich im Rohstoffsektor aktiv sind, ge-
meinsam eine multilaterale Initiative ergreift, um
die Umsetzung von Transparenzregelungen voran-

zutreiben. ™

Etablierung eines internationalen Dia-
logforums. Als Ergianzung zum internationalen
Engagement eignet sich die Schweiz als fiihrender
Handelsplatz bestens als Standort eines neuen in-
ternationalen Dialogforums zu Fragen und Her-
ausforderungen der Rohstoffbranche. Momentan
existiert kein Ort, an dem innovative Ideen und die
Anliegen der verschiedenen Stakeholder offen und
kontrovers diskutiert werden konnen. Die Financial
Times veranstaltet zwar mit dem FT Commodities
Global Summit in Lausanne jahrlich ein begriis-
senswertes Forum zu Rohstofffragen, allerdings ist
das exklusive Format weder dem Austausch mit der
Zivilgesellschaft, noch dem Mit-

einbezug aller relevanter Akteure

forderlich. Bei der Planung eines

internationalen Diskussionsforums

miissten sowohl die Etablierung

eines neuen Forums als auch eine

Kooperation mit dem FT Commo-

dities Summit in Betracht gezogen

werden. Zentral ist, dass das Forum moglichst of-
fen und transparent ist. In anderen Bereichen —
etwa im Bereich der Migration — haben sich solche
Foren bereits bewdhrt."> Das Forum wire fiir die
Schweiz zudem eine ideale Plattform, um sich als
weltweit fiihrender Rohstoffhandelsplatz mit zahl-
reichen Qualitiaten zu empfehlen: eine ausgezeich-

nete Finanzinfrastruktur, die geographisch Lage

111 Bericht des Bundesrats Empfehlung 8, 2014, S.16.
112 Forum on Migration and Development. Siehe www.gfmd.org.

6. Handlungsempfehlungen
(zwischen Asien und Amerika) und ein langfristig

stabiles Regulierungsumfeld.

Fokussierung der

Das

Entwicklungszusam-
menarbeit. entwicklungspolitische Ziel
einer fairen Verteilung der Einkiinfte an die Be-
volkerung in den Abbauldndern ist durch die Ein-
fiihrung von Offenlegungspflichten allein nicht zu
erreichen. Transparenz ist dazu lediglich eine Vor-
aussetzung. Durch die Forderung der guten Regie-
rungsfithrung im Rahmen der Entwicklungszusam-
menarbeit(Empfehlung 13 des Rohstoftberichts)
konnen lokale zivilgesellschaftliche Akteure dabei
unterstiitzt werden, einen sinnvollen Einsatz der
Rohstoffgewinne einzufordern. Daneben sollen
Entwicklungslander beim Aufbau funktionieren-
der Steuersysteme unterstiitzt werden, damit ge-
schuldete Steuern (u.a. von Rohstofffirmen) effizi-
ent erhoben und staatliche Einnahmen generiert
werden konnen. Durch dieses Engagement sollen
rohstofffordernde Staaten in ihrer Kapazitit zur

Bekadmpfung von Geldwascherei,

Korruption, Kapitalflucht oder

Steuervermeidung gestiarkt wer-

den.
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Anhang
Volkswirtschaftliche
Rohstoffbranche

Bedeutung der

Die grundlegenden Probleme der Berechnung von
volkswirtschaftlichen Indikatoren wie Wertschop-
fung, Beschaftigungseffekt oder Steuerbasis in Be-
zug auf den Rohstoffsektor sind in der Box , Volks-
wirtschaftliche Bedeutung des Rohstoffhandels:
Mutmassungen und Schatzungen“ auf Seite 13 dar-
gelegt. Im Folgenden werden die Berechnung der
Wertschopfung als wichtigstem Indikator und die

damit verbundenen Probleme im Detail besprochen.

Die Berechnung der Wertschopfungs-Daten beruht
auf einer SNB-Befragung von Unternehmen, die
gemass Handelsregister hauptsiachlich im Tran-
sithandel tatig sind. Fiir Unternehmen mit einem
Quartalsumsatz von mehr als CHF 100°000 besteht
eine Auskunftspflicht gegeniiber der SNB. Seit
2008 werden rund 90 Transithandelsunternehmen
im Handelsregister gefiihrt, 40 davon im Kanton
Genf."3 Laut der Geneva Trading & Shipping Asso-
ciation (GTSA), dem Dachverband der Genfer Han-
delsfirmen, sind in der Genferseeregion hingegen
rund 400 Unternehmen im Rohstoffhandel titig.
Die Erhebung der SNB erscheint demzufolge un-
vollstandig und konnte systematische Verzerrun-

gen beinhalten.

Eine weitere Ungenauigkeit riihrt aus der Verwen-
dung der Zahlungsbilanz als Grundlage fiir die Er-
rechnung der Wertschopfung. Die Aufwendungen
der in der Schweiz domizilierten Transithandelsu-
nternehmen fallen namlich fast ausschliesslich im
Inland an (Mieten, Lohne) und finden somit keinen
Eingang in die Zahlungsbilanz,+ wihrend die Er-

113 Schweizerische Nationalbank, , 2012, S.41.

114 In der Zahlungsbilanz werden Zahlungen aus dem Ausland in
die Schweiz oder aus der Schweiz ins Ausland erfasst. Inldndische
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trage im Ausland gemacht werden und deshalb in
der Zahlungsbilanz erfasst werden. Aufgrund die-
ser Asymmetrie fallen die errechneten Nettoein-
nahmen (Einnahmen - Ausgaben) und damit die
Wertschopfung des Sektors zu hoch aus. Genauere

Zahlen hierzu existieren nicht.

Der Anstieg der Nettoeinnahmen und der volks-
wirtschaftlichen Bedeutung in den letzten Jahren
scheint klar, die Ursache ist jedoch vollig unklar. Da
die gehandelten Rohstoffe nicht physisch durch die
Schweiz verschoben werden und somit nicht in den
Statistiken der Schweizerischen Zollverwaltung er-
scheinen, ist nicht bekannt, ob das Wachstum auf
eine Zunahme der Volumina gehandelter Rohstoffe
oder auf Preiseffekte zuriickzufiihren ist. Die SNB
erwihnt in diesem Zusammenhang lediglich, dass
der direkte Preiseffekt ,,sehr wahrscheinlich [...] die
Erhohung der Einnahmen aus dem Transithandel
vor der Finanzkrise trieb“."s Sollten insbesonde-
re steigende Rohstoffpreise und nicht steigende
Giitervolumina zum Wachstum des Rohstoffhan-
delsplatzes Schweiz beigetragen haben, wire die
verbreitete Einschiatzung, nach der die Bedeutung
des Sektors fiir die Schweizer Wirtschaft stark zu-

genommen hat, zu relativieren.

Die Schitzung des effektiven Wachstums wird
durch die mangelnde Vergleichbarkeit mit friihe-
ren Jahren weiter erschwert. Die SNB hat in den
vergangenen Jahren zusitzliche Transithindler
in ihre Erhebung eingeschlossen. Auch diese Ver-
grosserung der Stichproben konnte den Anstieg der
Nettoeinnahmen im Rohstoffhandel mitverursacht

haben.¢

Zahlungen werden nicht erfasst.
115 Schweizerische Nationalbank, 2012, S. 38.
116 Schweizerische Nationalbank, 2012, S. 38.
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Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Be-
rechnung des vielzitierten Anteils von ca. 3.5% der
Rohstoffbranche am Schweizerischen BIP auf sehr

wackligen Beinen steht.

Standortvorteil und Abwanderungsrisi-
ko

Unzahlige Studien versuchen den Standortvorteil
und somit auch das Abwanderungsrisiko von gewis-
sen Branchen in der Schweiz an messbaren Indikato-
ren festzumachen. Grundsatzlich sind diese Studien
mit Vorsicht zu lesen, da moglicherweise bedeuten-
de branchenspezifische Unterschiede bestehen. Der

folgende Abschnitt gibt einen kurzen Uberblick iiber

Anhang

and effect of taxation, Burden of government regu-
lation, Availability of financial services, Higher ed-
ucation and training, Labor market efficiency und
Macroeconomic environment.”*8Mit einer Regu-
lierung wiirden sich die ersten beiden Faktoren dn-
dern. Im Vergleich mit direkten Konkurrenzstand-
orten fiir die Rohstoffbranche" liegt die Schweiz
in diesen beiden Kategorien im Mittelfeld, jedoch

fiihrt sie in der Gesamtwertung.

Leider existiert keine auf die Rohstoffbranche zuge-
schnittene spezifische Auflistung von Standortfak-
toren. Oft werden allerdings tiefe Steuersitze fiir

Unternehmen und hochqualifizierte Arbeitskrifte,

Bild 1: BAK Taxation Index. Quelle: BAK Taxation Index 2011.
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aktuelle Studien im Schweizer Kontext.

Eine Analyse von Ernst and Young Switzerland kommt
zum Schluss, dass die Plitze eins bis fiinf von den Fak-
toren Politische Stabilitit und Rechtssicherheit, Le-
bensqualitit, Soziales Klima, Kaufkraft und Infrastruk-
tur/Transport und Logistik besetzt werden."”

Bedeutende Standortfaktoren laut dem WEF Glob-

al Competitiveness Index 2012-2013 sind: “Extent

117 Naumann, Matthias / Schmid, Christian, The Boston Consulting
Group, Standort-Promotion: Zentrale Anforderungen an den Markt-
auftritt., S.66

der nattirliche Rohstoffcluster, das hochentwickel-
te Finanzsystem, das hohe Ausbildungsniveau, die
politische und rechtliche Stabilitdt und die ideale
Zeitzone sowie Erreichbarkeit als entscheidende
Faktoren genannt.*° Auch hier wiirden sich durch
die Regulierung nur die Steuern (Regulierungskos-
ten) potenziell erhohen. Es lohnt sich daher, einen

noch genaueren Blick auf die steuerliche Situation

118 Rohstoffbericht, 2013, S. 14.
119 Es sind dies: Singapur, Niederlande, USA, Grossbritanien, Hong
Kong und Vereinigte Arabische Emirate
120 Rohstoffbericht, 2013, S. 15-17.
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der Kantone Genf, Tessin und Zug im internationa-

len Vergleich zu werfen (Bild 1).

Hongkong (HK) und Singapur (SGP) haben mit
Abstand die tiefsten Steuersitze sowohl fiir Unter-
nehmen, als auch fiir Hochqualifizierte. Der Kan-
ton Tessin (TI) und vor allem Genf (GE) finden sich
im Mittelfeld, wahrend Zug nach HK und SGP zu
den attraktivsten Standorten zahlt. Interessant an
dieser Zusammenstellung ist, dass die hochmobi-
len Rohstoffkonzerne — obwohl eine Verschiebung

des Hauptsitzes innerhalb der Schweiz sehr einfach

Anhang

ternehmen auslosen wiirden.
Rohstoffvorkommen und Korruption

Ein Blick in die Daten veranschaulicht den Zusam-
menhang zwischen Rohstoffvorkommen und Kor-

ruption.

Bild 2 zeigt die 10 rohstoffreichsten Linder der
Welt (linke Skala) und ihre jeweiligen Corrupti-
onPerception Index (CPI) Werte (rechte Skala,
1-100), welcher jahrlich von Transparency Interna-

tional erhoben wird.

Bild 2: Korruptions und Rohstoffvorkommen.
Quelle: OPEC (2013), Annual Statistical Bulletin und TransparencylInterational2o12 Coruption Perception Index, Berechnung foraus.
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ist — sich nicht in den Kantonen Schweiz (SZ), Ob-
walden (OW), Nidwalden (NW) oder Luzern (LU)
ansiedeln, sondern Genf und Zug bevorzugen. Es
scheint also, dass die Steuerbelastung ein Kriteri-
um der Standortwahl ist, aber lange nicht das einzi-

ge und ausschlaggebende.

Vor diesem Hintergrund kann davon ausgegangen
werden, dass eine Regulierung und eine verscharfte
Kontrolle der Verrechnungspreispolitik auch ohne
Sondermassnahmen zur Minderung des Zusatzauf-
wands der fiir die Unternehmen entsteht, keine

grosse Abwanderungstendenzen von Rohstoffun-

Durchschnittlicher CPl Wert der 10 Lander mit gréssten Olreserven

CPI Wertung (0-100; 0 = max.
Korruption)
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+ CPI Wertung 2012 (transparency international)

Der CPI der 10 erdolreichsten Lander liegt mit
32.5 deutlich unter dem weltweiten Durchschnitt
von 43. Die EU-Staaten (inkl. Westeuropiische
Nicht-EU-Mitgliedslander) schneiden mit einem
CPI-Durchschnittswert von 66 doppelt so gut ab

wie die 10 erdolreichsten Lander.
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foraus Diskussionspapier 21
Vision Finanzplatz 2030
Fur einen global ausgerichteten Schweizer Finanzplatz.

foraus Diskussionspapier 20

Die Grenzen der Kontingentierbarkeit

Wieso eine planwirtschaftliche Zuwanderungspolitik
nicht im Interesse der Schweiz ist.

www.foraus.ch

Ziirich | foraus - Forum Aussenpolitik | Rschibachstrasse 24 | 8037 Zurich
office@foraus.ch | +41 44 501 68 65

Geneve | foraus - Forum de politique étrangere | c/o IHEID | Maison de la paix 2, Chemin Eugene Rigot,
1202 Geneéve | bureau_romandie@foraus.ch | +41 22 908 44 56

PC-Konto: 60-176892-9




	0
	1
	Executive Summary
	Executive Summary / Français
	Executive Summary / English
	Inhaltsverzeichnis
	1. Einleitung
	2. Ausgangslage: Der Handelsplatz Schweiz und internationale Trends
	2.1 Die Rolle der Schweiz als Drehscheibe im globalen Rohstoffhandel
	2.2 Spannungsfeld Rohstoffgeschäft
	2.3 Der internationale Trend zur Regulierung und die Haltung des Bundesrats

	3. Die steigenden Kosten des Abwartens: Wieso die Schweiz handeln muss
	3.1 Reputationsrisiko
	3.2 Mitbestimmen der internationalen Agenda
	3.3 Entwicklungspolitische Kohärenz

	4. Eine effektive Schweizer Regulierung
	4.1 Die drei Erfolgskriterien
	4.2 Die Haltung der Schweizer Rohstoffbranche

	5. Handlungsvorlagen
	5.1 Bestehende Regulierungsmodelle
	5.1.1 EITI: Möglichkeiten und Grenzen der Initiative
	5.1.2 USA: Die Vorreiterin
	5.1.3 EU: Einen Schritt weiter
	5.1.4 Kanada: Inklusiver Erarbeitungsprozess

	5.2 Fazit: Es braucht einen Swiss Finish

	6. Handlungsempfehlungen
	6.1 Die vier Pfeiler der Schweizer Transparenzregulierung
	6.2 Wie weiter? Muliti-Stakeholder-Dialog unter Führung des Bundesrats
	6.3 Komplementäre Massnahmen

	Literaturverzeichnis
	Literatur
	Periodika
	Materialien

	Anhang
	Volkswirtschaftliche Bedeutung der Rohstoffbranche
	Standortvorteil und Abwanderungsrisiko
	Rohstoffvorkommen und Korruption



