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Sackgasse
Re-Nationalisierung

Versorgungssicherbeit und Woblstand durch
Globalisierung statt Selbstversorgung

Patrick Diimmler unter Mitarbeit von Peter Griinenfelder

und Pascal Lago

Die Covid-19-Pandemie befeuert Angste vor Mangellagen.
Die Globalisierung sei zu weit gegangen, internationale Wert-
schopfungsketten hatten das Risiko erhoht, im entscheiden-

den Moment keinen Zugriff auf die Produktion respektive

die benotigten Waren zu haben. Als Losung wird eine Re-
Nationalisierung der Herstellungsprozesse gefordert.

Die Schweiz ist eines der am starksten globalisierten Lander,
und die Wohlfahrtsgewinne aus der internationalen Arbeits-
teilung sind bei uns weltweit am hochsten. Entsprechend
wiirde eine «Riickabwicklung» der Wertschopfungsketten zu

spirbaren Einkommensverlusten fiihren.

Die politische Fokussierung auf den Selbstversorgungsgrad
wiirde die Versorgungssicherheit der Schweiz nicht nur im
Bereich der Landwirtschaft schadigen, wo durch die weitere
Intensivierung der inlandischen Nahrungsmittelproduktion na-
tirliche Ressourcen langfristig iberstrapaziert, wiirden und
noch mehr Hilfsstoffe importiert werden es missten. Statt
diesen Prozess wie heute mit Milliarden an Steuergeldern zu
fordern, sollte der Zugang zu den Bezugsquellen durch den
Abschluss moglichst vieler Freihandelsabkommen diversifi-
ziert werden. Dieselbe Logik gilt auch fiir andere essenzielle

Guter.
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Executive Summary

Den Slogan «Our country first» gibt es nicht erst seit Corona, seine Popularitit aber wurde durch die ak-
tuelle Krise verstarkt. Seit rund zehn Jahren steigt die Anzahl neuer Handelshemmnisse weltweit beinahe
jedes Jahr — auch fir 2020 kann ein neuer Hochststand erwartet werden. Dies blieb nicht ohne Folgen fiir
das internationale Handelsvolumen, das zwar weiterhin wuchs, wenn auch langsamer als in fritheren De-
kaden. Angesichts der Covid-19-Pandemie werden auch in der Schweiz Rufe nach einer De-Globalisierung
bzw. Entkoppelung der heimischen Wirtschaft von internationalen Wertschopfungsketten laut, obwohl

die Verbreitung des Virus bekanntlich nicht iber den Handel mit Giitern geschieht.

Re-Nationalisierung fiihrt zu Wohlstandsverlusten

Trotz politischer Rickzugsbestrebungen in Richtung Nationalstaat wird die Globalisierung nicht zum
Stillstand kommen. Zu stark sind die internationalen Verflechtungen, zu feingliedrig organisiert die glo-
bale Arbeitsteilung und zu hoch der daraus erwachsende Wohlstandsgewinn. Eine «Ruckabwicklung»
transnationaler Wertschopfungsketten wiirde den erworbenen Wohlstand gerade kleinerer Linder wie der
Schweiz aufs Spiel setzen: Seit 2002 (dem Jahr der Inkraftsetzung der Bilateralen I) stieg das Bruttoinland-
produkt (BIP) starker als die Wohnbevolkerung, d.h. pro Kopf gerechnet nahm der Wohlstand in der
Schweiz zu. Der Schweizer Aussenhandel betragt — gemessen am Bruttoinlandprodukt (BIP) — hohe 96 %,
und die Exportquote kletterte seit 2002 um 8 % auf 52 % des BIP. All dies wirkte auch als Beschaftigungs-
motor: Rund 1.9 Mio. Beschiftigte profitieren direkt vom Zugang zu auslindischen Mirkten, davon 915000
von der Nachfrage aus den EU-Landern.

Forderungen nach einer Re-Nationalisierung der Produktion liegt die Befiirchtung zugrunde, im Not-
fall keinen Zugriff auf lebensnotwendige Guter zu haben. Im Fokus stehen Lebensmittel, Energie und Pro-
dukte fur die Gesundheitsversorgung. Temporare Versorgungsschwierigkeiten in der aktuellen Krise dir-
fen aber nicht dariber hinwegtiuschen, dass es bislang zu keiner Zeit zu einer dauerhaften Mangellage in
der Schweiz kam. So betrigt der statistisch ausgewiesene Selbstversorgungsgrad mit Lebensmitteln in der
Schweiz vergleichsweise hohe 59 %, wahrend im internationalen Durchschnitt nur rund 20 % der Bevol-
kerung eines Landes durch eigene Ressourcen ernihrt werden. Doch der Schweizer Wert von 59 9 ist ir-
refiihrend, da bereits heute ein hoher Anteil der Vorprodukte und Hilfsstoffe fiir die Landwirtschaft im-
portiert wird, und diese nur unvollstindig in den Selbstversorgungsgrad einfliessen. Dennoch unterstiitzt
die Agrarpolitik die Krisenvorsorge mit Beitragen des Steuerzahlers von tiber 1 Mrd. Fr. jahrlich. Eine Stu-
die der Agroscope kam zum Schluss, dass dieses Stiitzungssystem nicht effizient ist, d.h. sehr viel Geld aus-
gegeben wird, ohne die Versorgung spiirbar zu verbessern. Dieser Politik liegt also die falsche Annahme

zugrunde, wonach Versorgungssicherheit mit Selbstversorgung gleichzusetzen ist.

Versorgungssicherheit ist nicht gleich Selbstversorgung
Im Gegensatz zum Begriff des Selbstversorgungsgrads geht die Versorgungssicherheit nicht davon aus, dass
zu jedem Zeitpunkt moglichst viele Lebensmittel im Inland produziert werden miissen. Sie stellt die Ver-
sorgung sicher, indem erstens die Bezugsquellen fiir Nahrungsmittel diversifiziert werden, beispielsweise
durch den Abschluss moglichst vieler Freihandelsabkommen, und, zweitens, die natirlichen Grundlagen
und die Artenvielfalt fiir die Erndhrungswirtschaft geschont werden, um die zukinftige Produktivitat nicht
zu beeintrachtigen.

Auch fir viele andere essenzielle Guiter wie Strom oder Produkte der Gesundheitsversorgung sollte die

Strategie nicht Abschottung und Autarkie, sondern Offenheit heissen. Im globalen oder zumindest euro-
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paischen Kontext lassen sich die Herausforderungen so besser meistern. Das Strom- sowie das Gesundheits-

abkommen mit der EU bilden dazu wichtige Grundlagen.

Lehren fir die nachste Krise

Sieben Lehren kénnen aus der Coronakrise fir die Zukunft gezogen werden:

01_ Exportrestriktionen verschirfen die Folgen der Pandemie. Die Schweiz sollte sich deshalb gegen Hur-
den bei der Ausfuhr und fir den Multilateralismus einsetzen.

02_ Importe sollten dauerhaft finanziell und administrativ entlastet werden durch eine unilaterale Abschaf-
fung der Schweizer Zolle.

03_ Investitionskontrollen tragen weder zur nationalen Sicherheit noch zur Versorgungssicherheit bei. Sie
sind abzulehnen.

04_ Statt eines moglichst hohen Selbstversorgungsgrads sollte Versorgungssicherheit angestrebt werden.
Dazu gehort die Diversifikation der Bezugsquellen essenzieller Guter.

05_- Die Schweiz sollte sich aktiv um den Abschluss und die Implementation eines bilateralen Gesundheits-
abkommens mit der EU bemiihen.

06_ Die Personenfreiziigigkeit ist beizubehalten. Grenzginger und die Zuwanderung auslindischer Fach-
krifte — insbesondere solche aus der EU - stiitzen die Schweizer Wirtschatft.

07_ Die Bewirtschaftung der Pflichtlager muss optimiert werden und soll sich auf die wirklich lebensnot-
wendigen Giter beschrinken. Dazu gehoren u.a. Produkte fiir die Gesundheitsversorgung und Lebens-

mittel.
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1_Ruckzug in den Nationalstaat?

1.1_ «Our country first»

«America first» als Slogan einer 6konomischen Re-Nationalisierungspolitik gilt in Corona-Zeiten nicht
mehr nur fir die Vereinigten Staaten. «Our country first» heisst es mittlerweile fir zahlreiche Lander und
in allen Weltregionen, oft mit der Absicht, globale Kooperationen zuriickzudringen, Exporte essenzieller
Giiter zu verbieten oder die Grenzen fiir den Personenverkehr (mit Ausnahme der eigenen Buirger) zu schlie-
ssen. Die Pandemie hat die globale Staatengemeinschaft schneller verindert, als viele jemals fir moglich
hielten. Die rasch steigende Zahl an Covid-19-Infizierten zwang Politiker in der 6ffentlichen Wahrnehmung
zum entschlossenen Handeln. Der Riickzug auf das Inland und die Abgrenzung gegentiber «dem Ausland,
in dem alles viel schlimmer ist» halfen den Eindruck zu vermitteln, dass sie das Heft noch in der eigenen
Hand hielten.

Der Riickzug in den Nationalstaat setzte jedoch schon vor der Corona-Pandemie ein. Seit 2010 haben die
weltweit in Kraft gesetzten Handelshemmnisse beinahe jedes Jahr zugenommen und erreichten 2019 einen
neuen Hochststand. Fiir das laufende Jahr kann nochmals eine markante Steigerung erwartet werden: Bis
Ende April wurden bereits bis auf 2019 alle vorgingigen Jahre tGbertroffen (Global Trade Alert 2020). Die Einfiih-
rung von Handelshemmnissen blieb nicht ohne Einfluss auf das international gehandelte Volumen an Wa-
ren: Im Vergleich zur Periode 20002009 verlangsamte sich das Wachstum auf rund einen Viertel (+95% vs.
+23%; WTO 2020a) und war damit erstmals seit langem geringer als die Zunahme des globalen BIP (World Bank
2020a). Die Phase der langsameren Globalisierung («Slowbalisation») durfte sich aufgrund der Pandemie nicht
nur fortsetzen, sondern gar akzentuieren. Einige erwarten in einer Post-Corona-Welt gar eine Entkoppelung
von Volkswirtschaften, etwa zwischen den USA und China (Roubini 2020).

Entgegen den Apologeten der Anti-Globalisierungsbewegung sind aber die gegenseitigen internationa-
len Abhingigkeiten insbesondere in den letzten zwei Jahrzehnten massiv gestiegen, wie die Auswertung
der grenziiberschreitenden Warenfliisse zeigt (vl Abbitdung 1). In der hoheren Effizienz durch Arbeitsteilung
liegt eine grosse Starke der Globalisierung. Die Spezialisierung bewirkt, dass sich ein einzelner Werktati-
ger auf jene Teile des gesamten Produktionsprozesses konzentriert, in denen er besonders produktiv ist.
Ohne Arbeitsteilung kann die Produktivitit und damit auch der Wohlstand eines Landes nicht gesteigert
werden.

Doch der Ausbruch der Covid-19-Pandemie resultiert in einem weiteren Riickschritt der multilateral ab-
gestimmten Handelspolitik, die Welthandelsorganisation (WTO) gerat damit immer starker unter Druck.
Protektionistische Massnahmen im Zusammenhang mit der Covid-19-Pandemie zeigen sich vorab in poli-
tisch Eingriffen zur Unterbindung von Exporten. Die Pandemie resultiert denn auch zuerst in einem An-
gebotsschock und nicht in einer fehlenden Nachfrage. Mehr als 50 Lander fithrten zusatzliche Exportres-
triktionen ein, die meisten davon im Mairz 2020 (Global Trade Alert 2020), etwa fur medizinische
Schutzausriistungen, Desinfektionsmittel und Beatmungsgerite. In den letzten Jahren exportierten 25 Lan-
der regelmassig und in einem grosseren Umfang Beatmungsgerite, die restlichen rund 170 Lander impor-
tierten sie. Nun haben mehrere bisherige Exportnationen Ausfuhrverbote verhangt mit Konsequenzen vor
allem fiir jene Lander, deren Volkswirtschaften bereits vor der Krise schwach waren. Denn global betrach-
tet fithren Exportbeschrainkungen im Kombination mit einer erhohten Nachfrage zu hoheren Preisen fir
die (wenigen) noch international gehandelten Giter.

Gleichzeitig vereinfachten viele Lander, die den Export beschrinkten, den Import. 80 Lander haben be-
reits Erleichterungen fir den Import von Medizinalgiitern und Arzneimitteln eingeleitet (Baldwin und Evenett

2020). Dies bedeutet, dass vor den Einfuhrerleichterungen Zoélle und nichetarifire Handelshemmnisse be-
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Abbildung 1
Starker Anstieg der weltweiten Warenexporte (1948-2019)

Die Summe der Exporte aller Linder hat seit 1948 real stark zugenommen (US Dollar, Basis 2019). Erdolkrise, Finanz- und Wirt-
schaflskrise sowie zuletzt Handelsdispute fiibrten vereinzelt zu Riickgdngen.
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Quelle: WTO (2020a), The Balance (2020)

standen. Der Schutz der eigenen Industrie, die fiskalische Erhebung von Zéllen oder aussenpolitische Mo-
tive standen frither im Zentrum - heute ist es die Versorgung mit medizintechnischen Produkten. So be-
trug vor der Pandemie der Meistbegtnstigungszollsatz (MFN) fiir medizinische Schutzausristung in der

Schweiz 5,2%, in der EU 3,9 % und in den USA (ausser gegeniiber China) 2,1% (WTO 2020b).

1.2 _ «Switzerland first»
Wie viele andere Lander reagierte auch die Schweiz auf den Ausbruch der Pandemie: Sie senkte den Zoll
fir Schutzbekleidung auf Null und verzichtet neu auf eine férmliche Bewilligung fiir deren Einfuhr (ezv
2020a). Statt jedoch nur temporire und vereinzelte Ausnahmen zuzulassen, sollte die Schweiz die gesamten
Importzolle unilateral und unbefristet abschaffen, denn nicht nur im Inland produzierte, sondern auch
vom Ausland importierte Produkte tragen zur Versorgungssicherheit bei. Hohe Importzolle konnen in
«normalen» Zeiten dazu fiihren, dass gewisse Guter nur in geringem Masse eingefiihrt werden, die dann
in Krisenzeiten zur Mangelware werden. Je besser die Beschaffungswege eingespielt sind, umso eher halten
sie auch einer Belastung wie der aktuellen Krise stand. In der Schweizer Politik wird zurzeit die Abschaf-
fung der Z6lle auf Industrieprodukte diskutiert: Die volkswirtschaftlichen Vorteile dieser Massnahme wiir-
den 860 Mio. Fr. betragen (seco 2018). Ins Gewicht fallt dabei auch die administrative Entlastung fir Unter-
nehmen, denn die Schweiz hat weltweit die komplexeste Zolltarifstruktur, was sich bereits vor der
Pandemie negativ auf die Wettbewerbsfahigkeit auswirkte (WEF 2019).

Die unilaterale Abschaffung der Importzolle hat es hierzulande allerdings schwer, sich im politischen
Prozess zu behaupten. Es darf erwartet werden, dass dies unter den gegebenen Umstinden aktuell noch
viel schwieriger wird. Schon jetzt fordern einzelne Parteien dezidiert eine «Switzerland first»-Strategie, um

aktuelle und zukiinftige Krisen «besser» bewaltigen zu konnen (vl Box 1).
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Box 1

Auswahl von Re-Nationalisierungsforderungen Schweizer Parteien

— «Reindustrialisierung» der heimischen Wirtschaft mit Verlagerung von Produktionsstdtten in die Schweiz und Forderung
nach «Produktionsketten im Inland fiir strategische Giiter» (SP)

— Definition eines Selbstversorgungsgrads fiir das Gesundbeitswesen und beim Gesundbeitspersonal (CVP)

— Umbau der freien Marktwirtschaft hin zu einem nationalen Green New Deal mit einem umfassenden Programm fiir
Gebdudesanierungen, Solarenergieprojekte und «nachbaltige» Start-ups (Die Griinen)

_ Verzicht auf Wiedereinfiihrung der Personenfreiziigigkeit und Aufrechterhaltung der Grenzkontrollen (SVP)

Wie in anderen Landern bestanden auch in der Schweiz vor der Krise Re-Nationalisierungstendenzen. So
war die parlamentarische Initiative Badran (Bundesversammlung 2016) mit der Forderung erfolgreich, die strate-
gischen Infrastrukturen der Energiewirtschaft der Lex Koller zu unterstellen. Mit den globalisierungskri-
tischen Stimmen gehen aber auch neue Formen von Investitionsprotektionismus einher. Zwei Jahre nach
der parlamentarischen Initiative Badran folgte die (noch umzusetzende) Motion Rieder zum Schutz der
Schweizer Wirtschaft durch Investitionskontrollen (Bundesversammlung 2018a), wonach ein ausgefeiltes
und birokratisch aufwindiges System an staatlichen Kontrollen in Zukunft entscheiden soll, welche aus-
landischen Direktinvestitionen zulassig waren und welche nicht. Statt autonome, marktbasierte Entschei-
de fillen zu kénnen, missten Unternehmen zuerst Behordenbeschliisse abwarten. Dies kann sich gerade
in Krisensituationen als Nachteil erweisen, so dass Unternehmen nicht mehr zeitlich flexibel auf Angebots-
und Nachfragebedirfnisse, z.B. durch die Ubernahme von Produktionsstitten, eingehen konnen. Im
OECD-Ranking der «Offenheit gegentiber auslindischen Investoren» (OECD 2020) liegt die Schweiz unter dem
Durchschnitt. Unser Land wird sich daher in den nichsten Jahren vermehrt die Frage stellen miissen, ob
seine Gesetzgebung und damit die Rahmenbedingungen auf Krisensituationen oder auf den volkswirt-

schaftlichen Gesamtnutzen im Normalfall ausgerichtet sein sollen.
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2 _Warum die Schweiz bei einer Re-Nationalisierung viel zu verlieren hat

2.1 _Internationale Verflechtung der Schweiz als Grundlage des Wohlstands
Die internationale Arbeitsteilung ist wesentlich fiir den Wohlstand hierzulande. So konnte die Schweiz
zwischen 1990 und 2016 die Offnung am besten in zusatzliche jihrliche Einkommensgewinne pro Kopf
umsetzen, sie ist «Globalisierungsweltmeisterin» (Weiss et al. 2018, KOF 2019). Weitere Spitzenreiter sind Singapur,
Luxemburg und Irland wgt. Abbitaung 2). Es sind typischerweise kleinere Lander, die — sofern sie wirtschaftlich
offen sind — auch ein hohes Pro-Kopf-Einkommen erwirtschaften. Aufgrund ihres beschrankten Binnen-
marktes konnen sie gar nicht alle im Inland benotigten Waren und Dienstleistungen 6konomisch efhizient
selbst herstellen bzw. anbieten. Auch die Schweiz charakterisiert sich durch eine nationale Spezialisierung
auf diejenigen Branchen, Guter und Dienstleistungen oder Teile von Wertschopfungsketten, in denen sie
international konkurrenzfihigist. Diese internationale Arbeitsteilung schafft Wohlstand, und eine «Riickab-
wicklung» bzw. Re-Nationalisierung der transnationalen Wertschopfungsketten wiirde den erworbenen
Wohlstand gerade fur kleinere Linder wie die Schweiz aufs Spiel setzen.

Im Falle unseres Landes ist die enge wirtschaftliche Verflechtung mit dem EU-Binnenmarkt von ent-
scheidender Bedeutung. Wirtschaftlich am meisten profitiert vom ungehinderten Zugang zum zweitgross-
ten Markt der Welt hat — unter allen Regionen Europas — Ziirich, aber auch sechs weitere Regionen der

Schweiz finden sich unter den Top Ten (Mion und Ponattu 2019).

Abbildung 2

Starkere okonomische Integration in die Weltwirtschaft bringt hoheres Einkommen

Ein hoberes, kaufkraftbereinigtes BIP pro Kopf (2018; in US Dollar, Atlas Methode) und die wirtschafiliche
Offenheit — gemessen als Punktestand des 6konomischen Globalisierungsindexes pro Land — korrelieren positiv.

Kaufkraftbereinigtes Bruttonationaleinkommen pro Kopf, in 1000 US Dollar
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Starker Schweizer Aussenhandel

Vorab im Aussenhandel hat die Verflechtung der Schweiz stark zugenommen. Gemessen am BIP betragt
die Aussenhandelsquote — die Summe aller Exporte und Importe von Waren und Dienstleistungen — hohe
96 9% (2019; vgl. Abbildung 3). Im Vergleich zu 2002 ist die wirtschaftliche Aussenhandelsverflechtung der Schweiz
um tber 15 Prozentpunkte gestiegen. Besonders dazu beigetragen hat neben dem Warenhandel der Han-
del mit Dienstleistungen; vor allem die Ausgaben, die im betrachteten Zeitraum um 116% stiegen (Einnah-
men +70%). Dazu gehoren auch grenziiberschreitende personenbezogenen Dienstleistungen, etwa die In-

stallation von Maschinen durch Fachspezialisten.

Aussenhandel als Beschaftigungsmotor

Rund 915000 Beschaftigte (2019) in der Schweiz profitieren direkt von der Nachfrage aus der EU, d.h. sie
produzieren Waren oder bieten Dienstleistungen — beispielsweise im Tourismus — an. Insgesamt waren
2019 die Arbeitsplitze von rund 1,9 Mio. Beschaftigten (entspricht 37 %) in der Schweiz direkt durch den
Export gesichert (vgl. Abbildung 4). Gegentiber dem Jahr 2002 ist die Zahl um beinahe 600 000 Beschiftigte ge-
wachsen. Die angegebenen Zahlen geben nur die direkt vom Export profitierenden Beschaftigten wieder,
indirekt diirften es sehr viel mehr sein. Denn die im Export erwirtschafteten, in der Regel iiberdurchschnitt-
lichen Einkommen fithren zu hoheren inlindischen Investitionen und Konsum, von denen wohl hundert-

tausende Beschiftigte auch im binnenorientierten Sektor profitieren.

Abbildung 3

Anstieg von Aussenhandelsvolumen und -quote

2019 betrug das Aussenhandelsvolumen der Schweiz 671 Mrd. Fr., davon waren 309 Mrd. Fr. Importe und 362 Mrd. Fr. Exporte.
Wihrend der Handel zwischen 2002 und 2019 um 75% zunabm, stieg das BIP um 499, die Aussenbandelsquote — gemessen am BIP —
von 829 auf 96%. Die Exportquote nahm von 449 auf 52% zu.
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Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf EZV (2020b), SNB (2020a), SECO (2020)
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Abbildung 4
Wachsende Beschaftigung im Binnen- und Exportsektor seit 2002

Zwischen 2002 und 2019 nabm die Zahl der Beschdftigten im Exportsektor von knapp 32 % auf diber 37 % zu, die Beschdftigung im
binnenorientierten Sektor verlor relativ an Bedeutung.
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Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf SECO (2020), BFS (2020a), EZV (2020b), OECD (2018), SNB (2020a)

Verdoppelung der Grenzganger gegeniiber 2002
Das starke wirtschaftliche Wachstum der Schweiz seit 2002 (dem Jahr der Inkraftsetzung der Bilateralen I
und dem Zugang zum EU-Binnenmarkt) fihrte zu einem steigenden Bedarf an Arbeitnehmern, der auch
mit Grenzgangern abgedeckt wurde (vgl. Abbildung 5). Ende 2002 pendelten knapp 165000 Personen aus ande-
ren Landern in die Schweiz, Ende des Jahres 2019 waren es bereits doppelt so viele (BFs 2020b). In der aktu-
ellen Krise am meisten zu reden geben die im Gesundheits- und Sozialwesen Beschiftigten: 10 % aller
Grenzginger arbeiteten 2019 in dieser Branche, absolut betrachtet sind dies rund 2,4 mal so viele wie 2002.
Eine Politik der Re-Nationalisierung bzw. eines moglichst hohen «Selbstversorgungsgrades» von Hum-
ankapital (z.B. fir Pflegepersonal, Arzte und weitere Fachkrafte) ist daher ausserst fragwiirdig. Bereits in
normalen Zeiten, wo die Personenfreiziigigkeit mit der EU spielt, herrscht Mangel an Fachkriften Fur
rund 70 % der Schweizer Unternehmen sind dementsprechend gemiss einer Umfrage Arbeitskrafte aus der

EU von grosser Bedeutung (KOF 2015, Sturm 2019).

Wachstum der Aussenverflechtung und der Wirtschaft

Offenheit ist demnach das Kernelement der wirtschaftlich erfolgreichen Schweiz. Seit 2002 stieg das no-
minale Bruttoinlandprodukt (BIP) um 49 %, die Wohnbevolkerung demgegentiber «<nur» um 17 % — gleich-
zeitig verzeichneten viele Kennzahlen der Aussenverflechtung ein tiberproportionales Wachstum (vgt. Abbitdung
6). Die Schlussfolgerung liegt nahe, dass es die intensivierte Integration der Schweiz in internationale Wert-
schopfungsketten war, die einen substanziellen Beitrag zum BIP-Wachstum leistete. Der Anstieg lag tiber

jenem der Wohnbevolkerung, was zu einem stetig steigenden Durchschnittseinkommen fiihrte.
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Abbildung 5

Hohe Zunahme der Grenzganger in allen Branchen seit 2002

Beinahe eine Verfiinffachung der Anzahl Grenzginger erfolgte in der «Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen Dienstleistungen»,
gefolgt von der «Erbringung von freiberuflichen, wissenschaftlichen und technischen Dienstleistungen» (Faktor 4) und der Branche
«Erziehung und Unterricht» (Faktor 3,6). Mit einem Anteil von 249 nach wie vor am meisten Grenzgdnger arbeiten tm verarbeitenden
Gewerbe und der Herstellung von Waren.
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Abbildung 6

Intensivierte Aussenverflechtung und steigendes Wirtschaftswachstum (indexiert 2002 = 100)

Von den herangezogenen Kennzahlen der Aussenverflechtung ist neben der Zahl der Grenzginger der Aussenbandel mit Dienstleistun-
gen und Waren (jeweils Summe Importe und Exporte) am stirksten gewachsen. Stirker als die Wobnbevilkerung stieg im betrachteten
Zeitraum 2002-2019 das BIP.

250
_~~._Grenzganger
2000 Index 2002 = 100
M 2019
Aussenhandel 2002

Wohnbevélkerung 7 Dienstleistungen

BIP / Aussenhandel Waren

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf EZV (2020b), SNB (2020a), SECO (2020), BES (2020b), BFS (2020c¢)
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2.2 _Re-Nationalisierung der Schweizer Wirtschaft als ckonomische Sackgasse

Fir die Schweiz besteht kein Zielkonflikt zwischen dem freien Handel von Waren und Dienstleistungen
und der Verfiigbarkeit ebendieser Giiter. Gerade weil die Schweiz derart stark in internationale Wertschop-
fungsketten eingebunden ist und komparative Kostenvorteile erzielen kann, die zu Einkommenszuwich-
sen fuhren, ist fiir unser Land eine Re-Nationalisierungsstrategie wenig opportun. Der volkswirtschaftliche
Wohlstandszuwachs generierte seit 2002 zusitzliche Steuerertrage. So stiegen beispielsweise die direkten
Bundessteuern juristischer Personen um 6,3 Mrd. Fr. (+147 %), was in den letzten Jahren wiederum die Er-
h6hung der Ausgaben fiir die Ausbildung und Forschung — nicht zuletzt im Bereich Gesundheit — erlaub-
te. Auf Kantonsebene halfen die Steuerertrage mit, ein im internationalen Vergleich gut ausgestattetes und
fir alle zugingliches Gesundheitssystem zu finanzieren.

Die am stirksten von der Globalisierung durchdrungenen Lander (koF 2019) sind mitunter diejenigen, die
kaufkraftbereinigt pro Kopf am meisten fiir Gesundheit ausgeben (World Bank 2020b). Es ist auch diejenige Lan-
dergruppe, die absolut gesehen zwischen 2002 und 2017 die hochsten absoluten Zuwiachse an den Gesund-
heitsausgaben verzeichnete. Wohlstand — zu weiten Teilen basierend auf der Offenheit einer Volkswirtschaft
—starkt die Resilienz, und erleichtert es, Krisen erfolgreich bewaltigen zu konnen. Befiirworter einer Re-Na-
tionalisierung gehen hingegen implizit davon aus, dass die Gesundheitsversorgung mit einem hoheren
Grad an De-Globalisierung besser gewéhrleistet werden kann.

Das Zurtickdrehen des Rades wiirde zu massiven Wohlstandsverlusten fithren. Der Schweizer Binnen-
market ist fir die Herstellprozesse vieler Produkte zu klein, Skaleneffekte konnen nur ungeniigend genutzt
werden — die Wettbewerbsfahigkeit der anbietenden Unternehmen wiirde leiden. Dies liesse bald den Ruf
nach Grenzschutz ertonen, um die einheimische Produktionsbasis vor der auslindischen Konkurrenz ab-
zuschotten. Die Schweizer Agrarpolitik folgt seit Jahrzehnten diesem falschen Erklarungsmuster (Dimmiler
und Roten 2018).

Eine Abkopplungsstrategie von internationalen Wertschopfungsketten ist auch mit Blick auf die Siche-
rung der Schweizer Arbeitsplitze unrealistisch und durfte in einer 6konomischen Sackgasse landen. Die
Hoffnung, mit einer Re-Nationalisierung in der sich anbahnenden Wirtschaftskrise weggefallene Arbeits-
plitze — zumindest in Teilen — kompensieren zu kénnen, diirfte enttduscht werden. Einerseits ware zu be-
farchten, dass Schweizer Unternehmen aufgrund der sinkenden Schweizer Standortattraktivitat ihre
Wirkungsstatten grundsatzlich ins Ausland verlagern konnten. Andererseits wiirden Unternehmen, die
gezwungen werden, die Produktion aus preiswerteren Regionen in den kostenintensiveren Schweizer
Heimatmarkt zurtickverlagern, aufgrund der hohen Faktorkosten hierzulande kaum heimische Arbeit-
nehmer in grosser Zahl einstellen. Vielmehr werden sie versuchen, das Tempo der Automatisierung zu

beschleunigen.
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3 _Prinzip der Versorgungssicherheit statt Selbstversorgung

3.1 _Keine Knappheit an Gutern des taglichen Bedarfs

Forderungen nach Re-Nationalisierung von Produktionsketten liegt meist die Befiirchtung zugrunde, dass
lebensnotwendige Giiter des taglichen Bedarfs bei Notfallen nicht in ausreichendem Masse zur Verfiigung
stehen. So gab es bei Lebensmitteln und Haushaltwaren in den ersten Wochen der Corona-Pandemie in
der Schweizer Bevolkerung Angste vor einer Giiterknappheit, weshalb Hamsterkaufe und leere Regale bei
den Detailhdndlern nicht lange auf sich warten liessen (gl Abbitdung 7. Doch das ungewohnte Bild war weni-
ger Ausdruck einer generellen Mangellage, sondern vor allem der Verschiebung der Nachfrage geschuldet:
weg von der Gastronomie und Hotellerie hin zum Detailhandel. Die Anpassung der Losgrossen, Beschrif-
tungen und Qualititen hat Zeit benotigt, aber beweist die Flexibilitat der Produktions- und Vertriebsstruk-
turen. Teilweise kam auch das Personal der Detailhandler mit dem Auffiillen der Regale kaum nach. Eine
Flexibilisierung des Arbeitsrechts konnte in zukinftigen, dhnlichen Fillen befristet dazu beitragen, dass
im Detailhandel die Regale auch in der Nacht gefiillt werden konnten. Dies hatte nicht nur den Vorteil,
dass die Kontakte zwischen Kunden und Angestellten minimiert wiirden, sondern kénnte auch mithelfen,
das Phanomen der Hamstereinkaufe infolge leerer und halbleerer Regale einzudimmen (Grinenfelder et al.
2020).

Die Herausforderung der Lebensmittelversorgung in der Schweiz bestand primar in der Logistik. Kurz-
zeitige Engpasse bei einzelnen Giitern waren vorab in jenen Bereichen zu beobachten, wo z.B. zu wenige
Erntehelfer zur Verfigung standen. Das wiederum ist mit den vom Bundesrat erlassenen Einreiserestrikti-
onen fir auslandische Arbeitnehmende begriindet (Bundesrat 2020). Dennoch war die grundsitzliche Versor-

gung der Schweiz mit Lebensmitteln auch in der aktuellen Pandemiesituation jederzeit sichergestellt.

Abbildung 7

Lebensmittelgruppen mit der hochsten Nachfrage wahrend der Corona-Krise in der Schweiz im Frihjahr 2020

Unter den Lebensmitteln stieg am starksten die Nachfrage nach Mebl, gefolgt von Reis einem weiterem Grundnahrungsmittel.
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Da der Warenverkehr in und aus der Schweiz zwar zeitraubender verlief, aber grundsitzlich offen blieb,
konnte nicht nur die Versorgung mit Lebensmitteln, sondern auch jene mit WC-Papier sichergestellt wer-
den (vl Box2). Dies trotz einer steigenden Nachfrage im Detailhandelskanal aufgrund einer Vielzahl an Per-

sonen im Home-Office sowie anfanglicher Hamsterkaufe.

Box 2
WC-Papier als Indikator der europaischen Verflechtung der Schweiz

Ein eigentlicher «Kaufrausch» zeigte sich in den letzten Wochen bei WC-Papier. Selbst Ein-Personen-Haushalte stillten ihr
Nachfragebediirfuis mit Jumbopackungen a dreissig WC-Rollen. Das WC-Papier verdeutlicht symbolhaft die internationale
Verflechtung der Schweiz. Wesentlicher Bestanditeil fiir die Produktion ist Zellulose, die primdr aus dem Ausland stammt. Die
Schweiz konnte also gar nicht autark produzieren. Das europdische Zentrum fiir die Herstellung von WC-Papuer liegt in der
norditalienischen Toskana. Da der Transport iiber weite Distanzen sich beim Klopapier infolge der volumindsen Verpackun-
gen nicht rechnet, importiert es die Schweiz hauptsichlich aus EU-Nachbarstaaten, namentlich aus Italien und Deutschland.
Die Schweiz als Produktionsstandort ist zu klein, um die Inlandnachfrage abzudecken. Der Detatlgrosshindler Migros zum
Beispiel bezieht nur einen Drittel seiner Bestinde aus Schweizer Produktion. Grosster Inlandproduzent ist das Werk von
Kimberly-Clark im bernischen Niederbipp, dass im US-amerikanischen Besitz ist. Rund 300 Angestellte produzieren taglich
1,3 Mio. Rollen. Im Mdrz hat man sogar das Doppelte der sonst iiblichen Menge an den Handel ausgeliefert. Dies reichte
allerdings nicht, um den Hamsterkdufen standzubalten; es wire das Fiinf- oder Sechsfache nitig gewesen (NZZ 2020a). Da der
Warenfluss von WC-Papier auch in der Pandemiekrise problemlos gewdbrleistet war, wire es daber alles andere als opportun,
die Produktion ins Inland zu verlegen.

Wiren die Logistikketten fur die Lebensmittelversorgung nachhaltig gestort gewesen, hitte die Schweiz
auch auf das System der Pflichtlagerhaltung zurtckgreifen konnen. Die Lager decken in der Regel den Be-
darf von drei bis vier Monaten. Dabei unterhalten rund 300 private Unternehmen gemass Vorgaben des
Bundesamtes fur wirtschaftliche Landesversorgung (BWL) Lager mit Produkten aus den Bereichen Ernéh-
rung (z.B. Zucker, Reis oder Speiseole), Energie und Heilmittel — darunter Atemschutzmasken und Impf-
stoffe — sowie industrielle Giiter. Die Kosten der Lagerhaltung werden von den Unternehmen auf die Ver-
kaufspreise tiberwilzt, und jeder Konsument bezahlt jihrlich rund 12 Fr. an das System (BWL 2020).
Zentralisierte Lager gibt es nicht, die Reserven sind vielmehr in den Lagerhallen der Unternehmen tber
die ganze Schweiz verteilt (Kamasa und Watanabe 2019 und Financial Times 2020). Dadurch lassen sich die Kosten im Ge-
gensatz zu einer staatlich angeordneten zentralen Lagerung tiefer halten und die Lebensmittelreserven

konnen im Bedarfsfall schneller freigesetzt werden.

3.2 _Irrefihrender Selbstversorgungsgrad

Zu Beginn der Pandemie witterten politische Vertreter des Agrarkomplexes infolge teils leerer Regale im
Detailhandel wgl. kapitet 3.) ihre Chance und griffen die geplante Agrarpolitik 2022+ an (Nzz 2020b). Kritik: Die
Reformen wiirden den Selbstversorgungsgrad (Verhiltnis der Inlandproduktion zum inlindischen Gesamt-
verbrauch, gemessen in Kalorien) zu stark verringern (Az 2020). Fakt ist, dass trotz Zunahme der Schweizer
Bevolkerung um 12% oder 890000 Personen (2008-2017; BEs 2020¢c) und einem Ruckgang der landwirt-
schaftliche Nutzfliche um rund 25000 Hektaren (BFs 2020d) der Selbstversorgungsgrad nur geringftgig von
619% auf 59 % gesunken ist (vgl. Abbildung 8; Agristat 2019).

Die Stabilisierung des Selbstversorgungsgrades bei einer steigenden Bevolkerung wurde nur durch eine
weitere Intensivierung der Produktion moglich. Global sind rund 80 % der Bevolkerung auf Lebensmitte-
limporte angewiesen (Economist 2020) — die Schweiz produziert also im internationalen Vergleich relativ viel
im Inland. Diese Intensivierung der Agrarwirtschaft (Dimmler und Roten 2018) hat negative Auswirkungen auf
den Boden, das Okosystem und die Biodiversitat. Selbstversorgung bedingt aber den Erhalt der Produkti-

onsgrundlagen. Vision Landwirtschaft (2020) schatzt, dass dies nur mit einer Reduktion der Ertrige um
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Abbildung 8

Entwicklung der Bevolkerung und des Selbstversorgungsgrades mit Kalorien

Trotz einer in den letzten zebn Jabren stark gewachsenen Bevilkerung entwickelte sich der Selbstversorgungsgrad — abgesehen von den
jahrilichen Schwankungen (Einfluss des Wetters) — nur leicht negativ. Dies ldsst auf eine zunehmend ressourcenintensivere Schweizer
Landwirtschaft schliessen.
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10 9% bis 15 % erreicht werden kann. Neben einem geringeren Foodwaste konnte auch die Umstellung der

Produktionsstruktur den Ertragsriickgang zu grossen Teilen kompensieren.

Der hohe Selbstversorgungsgrad tauscht

Der hohe ausgewiesene Selbstversorgungsgrad der Schweiz tauscht jedoch. Ein Beispiel: Seit Jahren produ-
ziert die Schweizer Milchwirtschaft Uberschisse, der Selbstversorgungsgrad liegt zwischen 110 und 120 %
(Agristat 2019). Sehr hoch ist auch die Selbstversorgung mit Kalb- und Schweinefleisch (iber 95%). Die Milch-
wie auch die Fleischproduktion bendtigen besonders hohe Mengen an importiertem Kraftfutter. Die glo-
balen Wertschopfungsketten haben langst die Schweizer Agrarindustrie erfasst. So verlassen sich Schweizer
Landwirte auf auslandische Hilfsstoffe wie Diinger, Kraftfutter, Pflanzenschutzmittel, Veterinararzneien
und Jungtiere. Man denke beispielsweise an die fast zu 100 % aus dem Ausland importierten Kiiken fir die
Mast. Auch viele Produktionsmittel wie Traktoren und Treibstoff kommen aus dem Ausland. Die Selbst-
versorgung unterscheidet deshalb brutto (die erwahnten 59 %) und netto (52 %, Agristat 2019), fiir Letzteres
werden aber von obiger Liste der Importe nur gerade die Futtermittel abgezogen, der ganze Rest bleibt un-
bertcksichtigt. Soll der Selbstversorgungsgrad steigen oder bei einer wachsenden Bevolkerung stabil blei-
ben — wie einige politische Vertreter der Agrarwirtschaft nun fordern — bedingt dies den forcierten Import
auslandischer Hilfsstoffe. Die Auslandabhingigkeit wiirde damit erhoht, obwohl die statistische Grosse des

Selbstversorgungsgrades eine Senkung suggeriert.
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Lebensmittelimporte selbst wahrend des Zweiten Weltkriegs

Die Fokussierung auf den Selbstversorgungsgrad zur Verbesserung der inlindischen Erndhrungssicherheit
ist also irrefithrend und basiert auf dem Narrativ der agrarpolitischen Autarkie. Aufschlussreich ist ein Ver-
gleich mit historischen Zahlen (Dimmler2017). Natiirlich gibt es Vorbehalte in Bezug auf die Vergleichbarkeit
mit den heutigen Erhebungsmethoden. Die Daten zeigen aber, dass sich die Schweiz in den letzten hun-
dert Jahren nie selbst ernihren konnte — und auch nicht musste (Agristat 2019). Auch nicht wahrend der bei-
den Weltkriege. Der berithmte Acker auf dem Zircher Sechselautenplatz ist eher in das Kapitel «geistige
Landesverteidigung» einzuordnen, als dass damit ein substanzieller Beitrag an die Selbstversorgung geleis-
tet worden wire. Von 1939 bis 1945 stieg mit der «Anbauschlacht» der Inlandanteil am Gesamtverbrauch
von 79 % auf 81% — mit einem Hochststand von 86 % im Jahr 1944. Selbst beim Brotgetreide betrug der
Schweizer Anteil im letzten ganzen Kriegsjahr 1944 nur 78 % und erreichte damit einen Hochststand. Dies
bedeutet nichts anderes, als dass 22 % des Getreides — auch wahrend des Krieges — importiert werden konn-
ten. Noch hoher war der Zuckerimport mit 70 % des Konsums. Gegentiber der Kriegswirtschaft 1944 hat
sich heute der Selbstversorgungsgrad bei Zucker, Milch und Fleisch weiter markant erhoht und erreicht
teilweise ein Niveau von tber 100 % des Verbrauchs. Leicht gesunken ist der eigene Produktionsanteil bei
den tibrigen Lebensmitteln, teilweise auch als Ausdruck der verinderten Konsumgewohnheiten. So nahm
der Selbstversorgungsgrad mit Fischen markant ab, weil immer mehr (importierte) Salzwasserfische und

Krustentiere konsumiert werden, wahrend der relative Anteil von einheimischen Egli und Konsorten sinkt.

Selbstversorgung wird bereits mit iiber einer Milliarde Franken unterstiitzt

In der Landwirtschaft — als eine der zentralen Branchen in einem Krisenfall — wird der Anbau bzw. die
Produktion von Lebensmitteln bereits heute grossziigig subventioniert. Explizit sollen die sogenannten
Versorgungssicherheitsbeitrage (1,1 Mrd. Fr. 2018; BLw 2019) — mit dem primaren Ziel des Erhalts der Produk-
tionskapazitit — sowie die Einzelkulturbeitrage fir Ackerkulturen (60 Mio. Fr. 2018; BLw 2019) die einheimi-
sche Produktion finanziell fordern. Zusatzlich soll der tarifire Grenzschutz — die Schweiz gehort interna-
tional zu den Liandern mit dem hdchsten Grenzschutz fir Agrargiiter — sicherstellen, dass die inlandische
Produktion nicht durch Importe verdringt wird. Die volkswirtschaftlichen Kosten des Grenzschutzes be-
tragen rund 3.1 Mrd. Fr. pro Jahr (Dimmler und Anthamatten 2020).

Eine Evaluation der Agroscope (2018) — unter Ausklammerung der Kosten des Grenzschutzes — zeigte,
dass die erwiahnten Bundessubventionen die inlindische Produktion (in Kalorien) um 22 9% steigern, was
den Selbstversorgungsgrad auf 59 % anhebt. Erwahnenswert ist dabei, dass mit rund 170 Mio. Fr. pro Jahr
zirka die Halfte der zusatzlichen Kalorien produziert werden konnen, d.h. mit den knapp 1 Mrd. Fr. an
weiteren Transfers wird die andere Halfte produziert. Fir die Evaluation wurde weiter errechnet, dass pro
Jahr rund 700 Mio. Fr. an Subventionen eingespart werden konnten, ohne dass das Produktionsvolumen
dramatisch sinken wiirde.

Der Erhalt des bestehenden Niveaus der Selbstversorgung, unterstiitzt mit tiber 1 Mrd. Fr. an Steuergel-
dern pro Jahr, ist nicht geeignet, die Versorgung effizient sicherzustellen. Besser wire, sich auf den Erhalt
der Produktionsfaktoren zu konzentrieren, beispielsweise durch die Offenhaltung der Kulturlandschaft

(Massnahmen gegen die Verwaldung).

3.3 _Versorgungssicherheit dank Diversifikation

Insbesondere die historischen Daten lassen die Schlussfolgerung zu, dass fiir die Schweiz nicht ein mog-
lichst hoher Grad an Selbstversorgung mit Lebensmitteln anzustreben ist, sondern eine hohe Versorgungs-
sicherheit. Im Gegensatz zur Selbstversorgung geht die Versorgungssicherheit nicht davon aus, dass zu je-

dem Zeitpunkt moglichst viele Lebensmittel im Inland produziert werden miissen.
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Das vorrangige Ziel ist die Diversifikation der Bezugsquellen fiir Nahrungsmittel, um das Risiko des Aus-
falls eines Lieferanten rasch kompensieren zu kdnnen. Dazu gehort neben der inldndischen Produktion
vor allem auch der Agrarfreihandel mit moglichst vielen Landern. Bisher machte die Schweiz im Agrarbe-
reich nur Zugestindnisse, wenn es sich um Produkte handelte, die in der Schweiz nicht angebaut werden
konnen, wie etwa bei tropischen Friichten. In einem néchsten Schritt sollte es deshalb darum gehen, auch
mit Lindern wie den USA, den Mercosur-Staaten oder der EU Agrarfreihandel zu vereinbaren, die dhnli-
che Produkte wie die Schweiz herstellen (vgl. dazu auch die Ausfiihrungen zur unilateralen Zollsenkung in Kapitel 1.2). Diversifizierte
und gut eingespielte Lieferketten sind der bessere Schutz vor Engpassen als Abschottung und Schutz der
eigenen Agrarindustrie. Sogar der Bundesrat betont — basierend auf der aktuellen Situation — dass es wich-
tig sei, den internationalen Handel mit Nahrungsmitteln und essenziellen landwirtschaftlichen Produkti-
onsmitteln zu gewéhrleisten (Bundesrat 2020b).

Freihandel wiirde auch die Bemithungen von Unternehmen unterstiitzen, die sich fir den Bezug wich-
tiger Vorprodukte und Komponenten nicht mehr nur auf einen Hersteller verlassen wollen — die Sensibi-
lisierung dafiir ist in der aktuellen Krise gestiegen. Die Vereinfachung des Imports — insbesondere durch
die gegenseitige Anerkennung von Standards und Zertifikaten — erleichtert den Aufbau einer Doppelquel-
len-Beschaffung (double sourcing). Ahnliches gilt fiir den Absatz hochspezialisierter Giiter, wie sie viele
Schweizer Unternehmen anbieten. Die Diversifikation auf der Beschaffungs- wie auch der Absatzseite starkt
die Resilienz eines einzelnen Unternehmens und der ganzen Volkswirtschatft.

Ausserdem sollten die natiirlichen Grundlagen und die Artenvielfalt fir die Ernahrungswirtschaft ge-
schont werden, um die zukinftige Produktivitat nicht zu beeintrachtigen. Dazu gehort in der Schweiz ein
Zurickdrehen der landwirtschaftlichen Intensivierung, beispielsweise indem Nutzflichen nicht mehr pro-
duktiv eingesetzt, sondern bereitgehalten werden, um im Bedarfsfall rasch aktiviert werden zu kénnen.
Kurzum, es geht darum, die Resilienz des Schweizer Agrar- und Erndhrungssystems zu erhohen. Dazu ge-
hort auch - als Adaption an den Klimawandel — der Anbau von Sorten, die lingere Trockenphasen tber-

stehen konnen, oder die weiter verbesserte internationale Zusammenarbeit im Bereich der Tierseuchen.

3.4 _Versorgungssicherheit mit weiteren essenziellen Gitern

Auch bereits vor der aktuellen Pandemie wurde in der Schweiz die Erhohung der Versorgungssicherheit
mit Strom, bestimmten Pharmazeutika sowie die Versorgung mit Lebensmitteln diskutiert. Es ist zu er-
warten, dass auf politischer Ebene die Vorstdsse zunehmen werden, die fir die Schweiz nationale Losun-

gen fordern.

Schweizer Strom: mit Europa vernetzt
Fur die Stromversorgung der Schweiz im Winterhalbjahr musste in den letzten Jahren verstarkt auf Impor-
te zurtickgegriffen werden. Verschiedene Akteure warnen deshalb vor wiederkehrenden Stromknappheiten
in der Schweiz. Im nationalen Risikodiagramm (BaBs 2015) wird im Vergleich zu einer Pandemie eine Strom-
mangellage gar als leicht wahrscheinlicher und im monetarisierten Schaden als gravierender angenommen.
Ob dies — gegeben die aktuellen Erfahrungen — immer noch so ist, wird sich in einer Neuauflage des Risi-
ko-Berichtes des Bundes zeigen. Die Einfihrung eines Kapazititsmarktes zur Begegnung der Stromman-
gellage sowie eine weitergehende Kooperation mit der EU auch im Bereich der Cybersicherheit fir den
besseren Schutz kritischer Infrastrukturen kdnnten einige der Risiken reduzieren.

Gleichzeitig wird die Schweiz aber sukzessive zum unbeteiligten Beobachter eines sich immer starker
integrierenden Strommarktes der EU. Dies hat weitreichende Folgen fiir unser Land. So diagnostiziert der
nationale Ubertragungsnetz-Betreiber Swissgrid seit Jahren einen steigenden Aufwand bei der Sicherung

der Netzstabilitit, denn bei wichtigen EU-internen Absprachen und Modellierungen der Netze bleibt die
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Schweiz aussen vor. Das breit diskutierte, aber noch nicht unterzeichnete Stromabkommen — da vom Ab-

schluss des institutionellen Abkommens abhingig — wiirde einige der genannten Probleme l6sen.

Globalisierte Herstellung von Pharmazeutika und Medizintechnikprodukten

Stark globalisiert ist die Herstellung von Pharmazeutika, denn viele Pharmaunternehmen sind in kom-
plexe, oft mehrere Lander umfassende Herstell- und Lieferketten eingebunden. So kénnen komparative
Vorteile einzelner Standorte effektiv genutzt werden, um neue Medikamente zu entwickeln und in ver-
schiedenen Fabrikationsstufen herzustellen. Oft benétigen die einzelnen Produktionsschritte hohe Inves-
titionen, die sich ohne Exporte nicht lohnen wiirden. Um der eigenen Bevolkerung den Zugang zu den
neuesten Behandlungsmoglichkeiten zu vertretbaren Kosten zu gewihrleisten, ist internationaler Handel
mit pharmazeutischen Produkten eine Grundvoraussetzung,.

Laut einer Analyse globaler Handelsstrome durch die Universitat St. Gallen existieren international meh-
rere Bezugsquellen fir medizinisches Schutzmaterial. Nur gerade bei drei Typen von Schutzkleidung be-
stehen global konzentrierte Cluster von Herstellern, ihr Anteil am gesamten Markt fiir Schutzkleidung
betragt 3,5 % (Evenett 2020). Die weitverbreitete Befiirchtung, fiir medizinisches Verbrauchsmaterial vollstin-
dig von Lindern wie China oder Indien abhingig zu sein, ist aufgrund der vorliegenden Daten zu relati-
vieren. Im Umkehrschluss gibt es kaum industriepolitische Argumente fiir eine generelle Re-Nationalisie-

rung von Lieferketten.
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4 _Der Pandemie mit transnationaler Kooperation anstelle
nationaler Alleingange begegnen

4.1_Globale Ansatze zur Bewaltigung von Pandemien

Pandemien sind globale Phinomene, deshalb sind auch internationale Ansatze zu ihrer Bewiltigung zweck-
massig. Dafur ist vor allem der weltweite Informationsaustausch unabdingbar: Epidemiologische und me-
dizinische Erkenntnisse zur Bekdmpfung bzw. Heilung von Covid 19 erfolgen lindertibergreifend. Die
Zusammenarbeit wird durch die (vielfach kritisierte) Weltgesundheitsorganisation (WHO) koordiniert und
folgt den internationalen Gesundheitsvorschriften (IGV). An den WHO-Leitlinien orientiert sich auch der
Pandemieplan der Schweiz (BAG 2018a), was die Kompatibilitit mit den Plinen anderer Lander gewihrleisten
soll. Die Schweiz pflegt enge Beziehungen zu auslindischen Behorden, insbesondere zum Zweck des In-
formationsaustauschs in der Arzneimittelzulassung, der Marktiberwachung sowie bei der Erarbeitung

neuer regulatorischer Vorgaben im Bereich der Heilmittel (BAG 2018a).

Die Rolle internationaler Organisationen

Die Weltgesundheitsorganisation (WHO) hat Ende April den Aufruf fiir weltweite Massnahmen gegen die
Pandemie lanciert. Zusammen mit anderen europdischen Staaten nimmt die Schweiz an dieser Corona
Global Response teil. In diesem Rahmen sollen in den kommenden Wochen 7,5 Mrd. € gesammelt werden,
um Diagnose-Instrumente und die Entwicklung, Produktion und Verteilung von Medikamenten und Imp-
fungen gegen Covid-19 zu finanzieren (UVEK 2020). Insgesamt unterstitzt die Schweiz internationale Appelle
im Zusammenhang mit der Bekimpfung von Covid-19 und ihren Folgen mit einem Betrag von rund 400
Mio. Fr. Die Hilfte des Betrags geht als zinsloses Darlehen fiir humanitire Zwecke an das Internationale
Komitee vom Roten Kreuz (IKRK). 25 Mio. Fr. sind fir den Katastrophenfonds des Internationalen Wah-
rungsfonds (IWF) eingestellt. Bisher 18 Mio. Fr. wurden fir die WHO, die Impfstoft-Allianz CEPI und die
Beschleunigung der Suche nach Medikamenten gesprochen. In den nichsten Wochen entscheidet der Bun-

desrat Uber weitere Mittel (UVEK 2020).

Unterstiitzung wirtschaftlich schwacher Lander

Lander mit niedrigen und mittleren Einkommen sind besonders stark von den wirtschaftlichen und sozi-
alen Folgen der Pandemie betroffen. Die Schweiz unterstitzt dafiir die Weltbankgruppe, die grosste Insti-
tution fir die Finanzierung und Wissensvermittlung in Entwicklungslindern (EDA 2020), im Exekutivrat und
als Beitragszahlerin des Entwicklungsfonds. Die Weltbankgruppe hat fiir die nichsten 15 Monate bis zu 160
Mrd. $ zugunsten der Linder mit niedrigem und mittlerem Einkommen in Aussicht gestellt. Ein erstes
Nothilfe-Paket im Umfang von 14 Mrd. § ist bereits in Umsetzung. Mit diesen Geldern fir wirtschaftlich
schwachere Liander sollen wiederkehrende Ausbriiche des Virus und die Uberforderung der Gesundheits-

systeme verhindert, sowie Wirtschaftskrisen und soziale Spannungen entschirft werden.

4.2 _Europaische Ansatze zur Pandemiebekampfung

Neben den multilateralen Kooperationen ist fir die Schweiz besonders die Zusammenarbeit mit den eu-
ropaischen Behorden von Bedeutung. Vortibergehend wurde unserem Land der Zugang zu den EU-Dispo-
sitiven zur Bekdmpfung von ansteckenden Krankheiten gewahrt (Tagesanzeiger 2020). Die Schweiz nimmt an
den informellen EU-Koordinationssitzungen zur Gesundheits-, Innen- und Landwirtschaftspolitik teil. Au-

sserdem hat sie Zugang zu allen Informationen des Frithwarn- und Reaktionssystems (EWRS) des Europa-
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ischen Zentrums fir die Pravention und die Kontrolle von Krankheiten (ECDC) sowie zum Ausschuss fiir
Gesundheitssicherheit (Health Security Committee), das nationale Massnahmen im Kampf gegen das Co-
ronavirus koordiniert.

Die Schweiz ist Teil dieser transnationalen Zusammenarbeit wihrend der Corona-Pandemie. So besteht
zur Repatriierung von Schweizern und EU-Burgern eine gemeinsame Informationsplattform. 700 gestran-
dete Schweizer profitierten von Sonderfligen, die von anderen europiischen Staaten organisiert wurden
(Tagesanzeiger 2020). In Indien half der Schweiz das politische Gewicht der EU, deren Diplomaten sich einsetz-

ten, um blockierte Schweizer Touristen zu den internationalen Flughifen zu befordern.

Gesamteuropaische Koordination bei der Beschaffung medizinischer Ausriistung

Zurzeit koordiniert die EU in verschiedenen Ad-hoc-Ausschreibungen medizinische Ausriistungen fur ihre
Mitgliedslander (Europiische Kommission 2020), beispielsweise Schutzmasken oder Beatmungsgerate. Bei der Durch-
fuhrung gemeinsamer Beschaffungsverfahren tbernimmt die Europaische Kommission die Koordination,
Kéufer der Waren sind die EU-Mitgliedstaaten. Eine Beteiligung der Schweiz ist zurzeit unklar. Allenfalls
wird es ihr erméglicht, tber einen Drittstaat wie das EWR/EFTA-Mitglied Liechtenstein eine Bestellung
aufzugeben (Tagesanzeiger 2020). Relevant fir die Schweiz sind kinftige Ausschreibungen von Medikamenten
zur kiinstlichen Beatmung, fiir einen moglichen Corona-Impfstoff wie auch die Entwicklung und Herstel-

lung von Wirkstoften.

Gesundheitsabkommen mit der EU als Basis fiir zukiinftige Pandemiebekampfung?

Die EU hat wihrend der Corona-Pandemie die Krisenkoordination nicht von der Unterzeichnung eines
Abkommens durch die Schweiz abhangig gemacht, da die Zusammenarbeit durchaus in gegenseitigem In-
teresse ist. Dieser pragmatische Ansatz gilt es auch wihrend normalen Zeiten aufrechtzuerhalten, so dass
sich Koordinationsmassnahmen bereits eingespielt haben, bevor die nichste Krise Europa trifft. Auch zur
Diversifizierung der Bezugsquellen kritischer Gesundheitsgter gilt es, die transnationale Kooperation aus-
zubauen. So konnte die derzeit sehr erfolgreiche Beschaffung von Medtech-Produkten innerhalb Europas
auch langfristig koordiniert werden (Europiische Kommission 2020). Die EU-Mitgliedslinder wollen ausserdem
noch in diesem Jahr eine neue Arzneimittelstrategie erarbeiten, um die Versorgungssicherheit zu verbes-
sern. Falls die EU im Nachgang zur Corona-Pandemie die europiische Produktion kritischer Medikamen-
te, Impfstofte, Medizintechnik-Produkten und Wirkstoffe koordiniert angeht, dann sollte die Schweiz hier
aktiv teilhaben, denn ein nationaler Alleingang macht aus Sicht der Krisenvorsorge wenig Sinn. Eine wei-
tergehende Kooperation mit den EU-Mitgliedsstaaten fiir Fragen der Gesundheitsversorgung konnte ers-
tens die Resilienz der Schweiz erhdhen und zweitens die Verhandlungsmacht unseres Landes im Falle einer
noch starkeren geopolitischen Blockbildung erhohen.

Ein Gesundheitsabkommen zwischen der EU und der Schweiz wiirde dem Bund permanenten Zugang
zu den EU-Dispositiven zur Bekimpfung von ansteckenden Krankheiten verschaffen, etwa zu dem im Jahr
2013 eingerichteten EU-Mechanismus zur Vorbereitung und Bewiltigung von schwerwiegenden grenziber-
schreitenden Gesundheitsgefahren. Seit Frithjahr 2018 liegt ein weitestgehend bereinigter Textentwurf fir
ein Gesundheitsabkommen vor. Zwar hat die Schweiz gegentiber der EU unterstrichen, dass es sich beim
Gesundheitsabkommen aus Schweizer Sicht nicht um ein Marktzugangs-, sondern um ein Kooperations-
abkommen handelt. Seit der Neulancierung der Verhandlungen zum Gesundheitsabkommen hat die EU
allerdings regelmassig betont, dass der Abschluss eines Gesundheitsabkommens an das institutionelle Rah-
menabkommen gekniipft sei (Bundesversammlung 2018b). Zur Bekdmpfung einer zukiinftigen Pandemiesituation

wirde sich ein Gesundheitsabkommen mit der EU fur die Schweiz als Vorteil erweisen.
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9 _Lehren fur die nachste Krise

Eine Re-Nationalisierung von Produktionsketten als Strategie zur erfolgreichen Bekampfung der aktuellen
und als Vorsorge fiir zukinftige Pandemien sowie zur Ankurbelung der Wirtschaftsleistung ist fir die
Schweiz nicht opportun. Vielmehr gilt es, wirtschafts- und gesundheitspolitische Lehren aus der aktuellen

Covid-19-Pandemie zu zichen.

5.1_Offener Aussenhandel

- Starkung des multilateralen Ansatzes und Verzicht auf Exportrestriktionen
— Unilaterale Abschaffung der Zolle

— Verzicht auf Investitionskontrollen

- Umsetzung des Prinzips der Versorgungssicherheit

Starkung des multilateralen Ansatzes und Verzicht auf Exportrestriktionen

Internationale wirtschaftliche Zusammenarbeit ist nicht Ursache des Problems, sondern Kernelement ei-
ner Losung (Baldwin und Evenett 2020), um die Pandemie zu tiberwinden. Die erstarkte Inlandorientierung vieler
Lander unterminiert aber erstens die Bemihungen und zweitens die Effektivitit einer staatentbergreifen-
den Kooperation, gerade auch bei der Herstellung und Distribution gesundheitsrelevanter Guter. Daher ist
unser Land gut beraten, einen Beitrag zur Stirkung der multilateralen Ordnung der WTO zu leisten, und
sich gegen protektionistische Exportbeschrankungen und gegen Zolltarife auf einzelnen Guterklassen ein-
zusetzen. Die Schweiz ist einer der zehn grossten Medtech-Exporteure weltweit, darunter auch Beatmungs-
gerite, und hat bis jetzt — im Gegensatz zu einigen Nachbarlandern - der Versuchung widerstanden, rigide
Exportkontrollen zu implementieren.

Exportrestriktionen mogen sehr kurzfristig helfen, die Versorgungslage im eigenen Land zu verbessern,
doch in der Regel sind sie kontraproduktiv. Erstens ist mit Gegenmassnahmen der Handelspartner zu rech-
nen, was die einheimische Wirtschaft an anderer, empfindlicher Stelle treffen kann. So kommt das Peter-
son Institute zum Schluss, dass die Exportrestriktionen der USA - trotz des weltgrossten Binnenmarktes
und allfélliger Anbieter von Substituten — die Bekimpfung der Corona-Pandemie behinderten (Bown 2020).
Zweitens senken langer anhaltende Beschrinkungen der Ausfuhr mittel- und langfristig far Hersteller die
Produktionsanreize, wenn nicht exportiert werden darf, und vorhandenes Know-how und gegebenenfalls

auch Produktionskapazitaten liegen brach.

Unilaterale Abschaffung der Zélle

Neben exportseitigen Beschrainkungen behindern importseitig Zolle den internationalen Warenverkehr.
Die Schweiz hat es in der Hand, den ImportWarenfluss administrativ zu vereinfachen und finanziell zu
entlasten. Der Bundesrat plant seit Gber einem Jahr die Abschaffung der Zoélle auf Industrieprodukte, die
aus Grunden einer nachhaltigen Versorgungssicherheit auch unilateral niitzlich ware. Die Vorlage des Bun-
desrates sicht zwar nur die Industriezolle zur Abschaffung vor, mittelfristig sollten aber auch alle anderen

Zolle wegfallen, die zur Versorgungssicherheit im Landesinnern beitragen (z.B. Agrarprodukte).

Verzicht auf Investitionskontrollen

Tendenzen zur wirtschaftspolitischen Re-Nationalisierung zeigen sich hierzulande nicht nur im Aussenhan-
del, sondern seit lingerem auch bei grenziiberschreitenden Direktinvestitionen. Uber 1300 Mrd. Fr. (2018)
umfassen die Schweizer Investitionen im Ausland, rund 1200 Mrd. Fr. investierte das Ausland in der Schweiz

(SNB 2020b). Doch dieser Austausch ist wegen des neuen protektionistische Zauberworts «Investitionskontrol-
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le» in Gefahr. Statt Unternehmen selbstindig entscheiden zu lassen, wo sie investieren, sollen sie neu Be-
hordenentscheide abwarten. Von solchen planwirtschaftlichen Ansitzen ist abzusehen, weil sie weder zur
nationalen Sicherheit noch zur Versorgungssicherheit beitragen (salvi 2018. Der ungehinderte Kapitalfluss er-
moglicht Unternehmen gerade auch in Krisensituationen, flexibel auf Angebots- und Nachfragebediirfnis-
se einzugehen, z.B. mit der Ubernahme von Produktionsstitten, um die eigene Herstellungskapazititen

auszudehnen.

Umsetzung des Prinzips der Versorgungssicherheit

Analog zur Situation im Lebensmittelbereich gilt es auch fiir die anderen lebensnotwendigen Giiter, nicht
einen moglichst hohen Grad an Selbstversorgung anzustreben, sondern eine hohe Versorgungssicherheit,
und zwar durch die Diversifikation von Bezugsquellen und einen Ausbau des Netzes an Freihandelsabkom-
men. Dazu gehoren Handelspartner, die fiir die Schweiz heute oder aufgrund des Potenzials in Zukunft
wichtige Absatz- und Beschaffungsmarkte sind, die aber auch Giter herstellen, die fiir den Import in die
Schweiz von Belang sind. Die Voraussetzungen, das Aussenhandelsportfolio weiter zu diversifizieren, mus-
sen dafiir nicht zuletzt auch im Inland geschaffen werden. Dazu gehort die Offnung bisher strikt abge-
schotteter Mirkte wie der Landwirtschaft.

5.2 _Starkung der Gesundheitsversorgung
— Abschluss eines Gesundheitsabkommens mit der EU
— Personenfreizigigkeit sicherstellen

- Optimierung der Pflichtlager-Bewirtschaftung

Abschluss eines Gesundheitsabkommens mit der EU

Die globale, lindertbergreifende Bekimpfung einer Pandemie ist grundsitzlich die erste Prioritit. Ist dies
aufgrund geopolitischer Blockbildungen und unterschiedlicher nationaler Politikinteressen der grossen
Wirtschaftsmichte nicht oder nur ungeniigend moglich, sollte sich die Schweiz auf die regionale, europa-
ische Ebene fokussieren. Von besonderer Relevanz wire der Abschluss eines Gesundheitsabkommens mit
der EU. Dies wiirde der Schweiz permanenten Zugang zu den EU-Dispositiven zur Bekimpfung von an-
steckenden Krankheiten verschaffen. Der Abschluss eines bilateralen Gesundheitsabkommens Schweiz -
EU ist allerdings vom institutionellen Abkommen zwischen der EU und der Schweiz abhiangig (BAG 2018b).
Zum weiteren Vorgehen hat der Bundesrat noch keinen konkreten Zeitplan vorgelegt, da er zuerst den

Ausgang der Abstimmung zur «Kindigungsinitiative» im September 2020 abwarten will.

Personenfreiziigigkeit sicherstellen

Administrative Einschrainkungen aufgrund der Corona-Pandemie erschweren den Austausch tber die
Schweizer Grenze. So mussen aufgrund der Personengrenzkontrollen der Schweiz auslindische Arbeits-
krifte nicht nur ein giltiges Reisedokument vorweisen, sondern auch tber einen giltigen Aufenthaltstitel
verfuigen, dazu gehoren auch Grenzgingerbewilligungen. Dies, obwohl im Schnitt jeder finfte Grenzgin-
ger in einer Branche arbeitet, die in der aktuellen Krisensituation als besonders relevant angesehen werden
kann. Es liegt deshalb im Interesse der Schweiz, die Personenfreiztgigkeit rasch wieder einzufihren und
die ungehinderte Ein- und Ausreise von Grenzgangern auch in Krisenzeiten sicherzustellen, um die Resi-

lienz unseres Landes zu starken (Grinenfelder et al. 2020).

avenir suisse «analyse» Sackgasse Re-Nationalisierung - Mai 2020



Optimierung der Pflichtlager-Bewirtschaftung

Auch wenn in der aktuellen Situation der Corona-Pandemie Angste bestehen, einzelne Konsumgiiter konn-
ten knapp werden, so hat sich die Pflichtlagerhaltung auch in Zukunft nur auf lebensnotwendige Giiter zu
fokussieren. Die stetig steigende Produktvielfalt erhoht die Chancen, fir viele Guiter auch Substitute zu
finden. Aufgrund des technologischen Wandels und der sich im Zeitablauf dndernden Konsumpriferen-
zen muss auch die einmal getroffene Auswahl fir die Plichtlager regelmassig tiberpriift werden, inklusive
der fur die Vorratshaltung vorgesehenen Produkte, die — inklusive der Ausgangsstoffe — zu einem hohen
Prozentsatz in der Schweiz selbst hergestellt werden konnen. Ein Beispiel dafiir ist das aktuell bestehende
Pflichtlager fir Zucker, weshalb unter Aspekten der Gesundheit und des hohen Anteils der inldndischen
Produktion eine Vorratshaltung kaum notwendig ist (Dimmler 2019). Im Umkehrschluss sollten lebensnot-
wendige Giiter vorritig gehalten werden, die in einer Krisensituation vermehrt benétigt werden und kurz-
fristig nicht in der Schweiz produziert werden kénnen. Doch auch fir solche Giiter ist das Risiko einer
echten Mangellage in den letzten Jahrzehnten vermutlich gesunken. Denn seit den 1990er Jahren baute die
Schweiz ihr Netzwerk an Freihandelspartnern sukzessive aus, es umfasst heute tber 75 Lander auf vier

Kontinenten. Diese Basis erleichtert die Etablierung alternativer Beschaffungskanale.

5.3 _«Globalization first»

Kollektive, globale Krisen fiithrten in der Vergangenheit eher zu mehr denn zu weniger Kooperation, ex-
emplarisch sei hier die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg genannt. Institutionen wie der Internationale
Wihrungsfonds (1wF 1944), die UNO (1945), der Internationale Gerichtshof (1GH1945), die Weltbank (World Bank
1945) oder das Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen (GATT 1947; spater Welthandelsorganisation WTO)
entstanden unmittelbar vor Kriegsende oder kurz danach.

Bereits zeichnen sich fiir eine Reihe von Herausforderungen internationale Losungen ab durch Koaliti-
onen von Lindern, die willens sind, gemeinsam den ersten Schritt zu tun. So fithren die Schweiz und 18
weitere WTO-Mitglieder ein vorlaufiges Berufungsverfahren fiir Handelsstreitigkeiten ein (Bundesrat 20200).
Eine Geberkonferenz zur internationalen Zusammenarbeit bei der Suche nach Medikamenten und Impf-
stoffen zur Bewaltigung der Corona-Pandemie brachte in kurzer Zeit tiber 7 Mrd. Euro zusammen (ZDF 2020).

Die aktuelle Krise muss also nicht zwingend dazu fihren, dass der Rickzug vieler Linder vom Welt-
handel ein langfristiger Trend wird. Die wirtschaftlichen Gewinne einer plurilateral oder gar multilateral
abgestimmten Kooperation sind zu hoch, als dass sie vom einzelnen Nationalstaat ignoriert werden kon-

nen. Dies gilt gerade fiir die wirtschaftlich stark verflochtene Schweiz.
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