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Das EVD, das EFD und das EJPD priifen im Rahmen der bundesritlichen Wirtschaftsdelegation mit der
Schweizerischen Nationalbank (SNB) die Moglichkeit einer dauerhaften Fortsetzung der Beteiligung der

SNB an der Pflichtlagerfinanzierung.

Fiir den Fall eines endgiiltigen Riickzugs der SNB aus ihrem Pflichtlagerengagement suchen das EVD,
das EFD und das EIPD im Rahmen der bundesritlichen Wirtschaftsdelegation bei der SNB eine
Verlingerung des Ende 1991 auslaufenden Ubergangsregimes bis zum definitiven Vorliegen einer neuen

Pflichtlagerfinanzierungsordnung zu erreichen.

Das EVD arbeitet gemeinsam mit dem EFD Vorschlage fiir eine neue Pflichtlagerfinanzierungsregelung
aus und legt sic zu gegebener Zeit dem Bundesrat zum Entscheid vor.
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Bern,den 1. Mdrz 1991

An den Bundesrat

Neuordnung der Pflichtlagerfinanzierung

1. Ausgangslage

Im Jahre 1939 fithrte der Bund die Pflichtlagerhaltung ein, um das Uberleben der Schweiz auch im Falle
einer kricgsbedingten wirtschaftlichen Abschniirung zu erméglichen. Die Aufnung von Pflichtlagern licss
sich jedoch schon damals nur dank Finanzierungserleichterungen verwirklichen, welche seitens des Bun-
des durch Bankgarantien gegeniiber der Schweizerischen Nationalbank (SNB) fiir deren Darlehen
gewihrt worden waren. Im Verlaufe der Zeit wurde das urspriingliche Finanzierungssystem verschiedent-
lich den jeweiligen Gegebenheiten angepasst. Vor allem konnten sich ab 1948 auch Geschiftsbanken an
diesem Geschaft beteiligen. Sie profitierten insbesondere davon, dass die SNB ihre Pflichtlagerwechsel
rediskontierte, spater auch lombardierte und schliesslich ab 1974 sogar in Pension nahm. Dies erlaubte

ithnen eine dusserst vorteilhafte Refinanzierung ihrer Kassenliquiditat.

In der Zeit von 1975 bis 1989 wurde der Pflichtlagerdiskontsatz aufgrund einer besonderen Berechnungs-
formel (Arithmetisches Mittel zwischen offiziellem und Privatdiskontsatz abziiglich 1 % fiir Lebens- und Fut-
termittel und 34 % fiir alle tibrigen Pflichtlagerwaren) jeweils automatisch den Verdnderungen des offiziel-

len bezichungsweise des Privatdiskontsatzes angepasst.

Am 1. Januar 1988 wurde die Bankenverordnung vom 17. Mai 1972 (SR 952.02) so geandert, dass die
Banken eine bestimmte Liquiditit nicht mehr bloss am Monatsultimo, sondern nur noch im Durchschnitt
halten miissen. Dadurch sank das Interesse der Geschiftsbanken an der Pflichtlagerfinanzierung aber
deutlich. Sie verlangten deshalb eine Anpassung des Pflichtlagerdiskontsatzes an das Marktzinsniveau.
Gleichzeitig kiindigte die SNB an, ihr Engagement bei der Pflichtlagerfinanzierung aus Griinden ihrer

Geldmengen- und Preisstabilitétspolitik aufzugeben.

Durch intensive Verhandlungen konnte im Herbst 1989 jedoch im Sinne ciner Ubergangsiosung erreicht
werden, dass bis Ende 1991 die Finanzierung der Pflichtlager durch die SNB und die Geschaftsbanken
sichergestellt bleibt. Diese Losung hat eine Verteuerung des Pflichtlagerdiskontsatzes von ca. 1 - 112 %

gebracht, welcher nunmehr aufgrund folgender Formel errechnet wird: Mittel von 2/3 des Privatdiskont-
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satzes und von 1/3 des offiziellen Diskontsatzes, gerundet auf das ndchste Achtelprozent. Die Geschaftsban-
ken sind zu diesem Entgegenkommen nur noch bereit, weil sie einen Drittel ihres Wechselmaterials bei

der SNB zum Rediskont geben kénnen.

Notwendigkeit der Pflichtlagerhaltung

Urspriinglich wurde die Pflichtlagerhaltung aus rein kriegswirtschaftlichen Griinden eingefiihrt. Spite-
stens nach dem Nahostkrieg von 1973 wurde jedoch dieses einseitige, vorwiegend auf machtpolitische
Bedrohungen ausgerichtete Lagerhaltungskonzept erweitert. Aufgrund der Verfassungsinderung von Art.
3155 Abs. 3 Bst. ¢ BV im Jahre 1980 und des neuen Landesversorgungsgesctzes vom 8. Oktober 1982 (SR
531) konnen Pflichtlager nunmehr auch bei Versorgungsstorungen eingesetzt werden, die aufgrund un-
giinstiger wirtschaftlicher Entwicklungen entstanden sind, welchen die Wirtschaft nicht mehr selber zu
begegnen vermag. Mithin werden Pflichtlager nicht mehr bloss im Hinblick auf unmittelbare machtpoliti-
sche Bedrohungen angelegt, sondern ebenso im Hinblick auf Versorgungsliicken, welche durch Umwelt-
oder andere Katastrophen, Wirtschaftsboykotte, Missernten, lokale Krisen und Kriege ausserhalb Euro-
pas u.dgl.m. hervorgerufen werden. Dass gerade solche Gefahren fiir die Versorgung unseres Landes trotz
immer engerer wirtschaftlicher Zusammenarbeit auf internationaler Ebene besonders aktuell sind, belegt
die gegenwirtige Irak-Krise hinlinglich. Angesichts der weltweiten Bevblkerungsexplosion, der Nord-Siid-
Problematik sowie der Entwicklungen in der Sowjetunion und in den fritheren Ostblockstaaten muss
heute mehr denn je befirchtet werden, dass auf den Markten langerfristig Verknappungserscheinungen
bei den industricllen Rohstoffen, den fossilen Energietrigern und bei den Lebensmitteln auftreten

konnten.

Zusammenfassend lasst sich hinsichtlich der Bedeutung und der Notwendigkeit der Pflichtlagerhaltung
feststellen, dass sie den aussen- und aussenwirtschaftspolitischen Spielraum der Schweiz wesentlich
erhoht. In binnenwirtschaftlicher Hinsicht kommt ihr vor allem in politisch unsicheren Zeiten eine nicht
zu unterschitzende stabilisierende Funktion zu, eine Tatsache, die sich im gegenwirtigen Irak-Krieg
cinmal mehr bestitigt hat (Ausbleiben ciner Hamsterwelle und Verminderung der Gefahr von
unerwiinschten Preissteigerungen). Die Pflichtlagerhaltung stellt deshalb fir die von Importen stark
abhdngige Schweiz einen unverzichtbaren wirtschafts- und sicherheitspolitischen Faktor dar.

Dabei ist selbstverstindlich, dass Umfang und Zusammensetzung der Pflichtlager keine unverdnderlichen
Grossen darstellen, sondern stets den gesamtwirtschaftlichen und politischen Entwicklungen angepasst

werden miissen. Eine solche Anpassung ist derzeit u.a. beim Heizol und aufgrund der gesteigerten

Inlandproduktion beim Getreide im Gange (Reduktion beim Heizol: ca. 1 Million Tonnen, beim Getreide:
90°000 t). Dem Bundesrat wird dariiber im Frithjahr 1991 einlasslich Bericht erstattet.
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3 Notwendigkeit einer Erleichterung der Pflichtlagerfinanzierung durch den Bund und gesetzlicher Auf-

trag

Nach Art. 11 Abs. 1 des Landesversorgungsgesetzes (SR 537 [LVG]) hat der Bund den Auftrag, die
Pflichtlagerhaltung durch Garantie von Bankdarlehen zu erleichtern. Danach kann er die Kreditbeschaf-
fung zu niedrigem Zins auch auf anderem Weg erméglichen. In der Folge hat der Bundesrat in Art. 7 Abs.
1 der Vorratshaltungsverordnung vom 6. Juli 1983 (SR 531.211) das EVD ausdriicklich beauftragt, «zur
[inanziellen Entlastung der Pflichtlagerhalter» Massnahmen zu treffen, «die eine Kreditbeschaffung zu niedri-
gem Zins ermdglichen». Dieser gesetzliche Auftrag lasst ihm lediglich hinsichtlich der Wege und Mittel zur
Erreichung des Ziels, ndmlich der Kreditvergiinstigung, cinen Spielraum offen, jedoch nicht beziiglich der
grundsatzlichen Pflicht hiezu. Bisher wurde das EVD bei der Erfiilllung dieser Aufgabe in erster Linie
durch die SNB unterstiitzt. Da diese aber gemadss ihren bisherigen Erkldrungen von dieser Zusammenar-
beit Abstand nehmen méchte, ist es am Bund, bezichungsweise am EVD, rechtzeitig fiir die Bereitstellung
neuer Finanzierungsmoglichkeiten zu sorgen. Gelingt dies nicht rechtzeitig bis zum Jahresende, so kénnte
die gesamte Pllichtlagerhaltung durch cine Finanzierungsliicke ernsthaft gefihrdet werden, denn die bis-
herigen Abklirungen haben unzweifelhaft ergeben, dass die blosse Garantie von Pflichtlagerdarlehen
gegeniiber den Banken ohne Rediskontierungsmoglichkeit bei der SNB eine Zinsverbilligung von
hochstens 1/4 bis 122 Zinsprozent bewirken wiirde, was von Seiten der Pflichtlagerhalter zu Recht als vollig

unzureichend erachtet wird.

In diesem Zusammenhang stellt sich zunichst die Frage, wie weit die Pflichtlagerfinanzierung verbilligt
werden muss, damit der gesetzliche Auftrag erfiillt wird. Damit aufs engste verkniipft ist die 6konomische
Frage nach der Grenze, bis zu der die Wirtschaft noch bereit ist, die Pflichtlagerhaltung selber zu tragen.
Aus betriebswirtschaftlicher Sicht stellen Lager stets einen wesentlichen Kostenfaktor dar, den jeder
Betricb auf ein absolutes Minimum zu reduzicren versucht. Dank der seit dem Zweiten Weltkrieg stark
liberalisierten Markte, der heute leistungsfahigen Transportmittel und der stabilen politischen Lage in
Westeuropa, ist auch bei schweizerischen Handels- und Produktionsbetrieben eine eindeutige Tendenz zu
moglichst geringen oder gar keinen Vorratslagern festzustellen. Auf diesem Hintergrund bedarf es seitens
des Staates erheblicher Anstrengungen, um solche Betriebe im Hinblick auf Versorgungsstorungen zur
Aufnung und Haltung von Lagern zu bewegen. Ohne Anreize, welche die finanziellen Lasten einer zu-
sdtzlichen, iiber den laufenden Bedarf hinausgehenden Lagerhaltung nicht einigermassen zu decken ver-
mogen, wird ein Betrieb verniinftigerweise keine entsprechenden Verpflichtungen eingehen, zumal er
diese Kosten kaum auf den Verbraucher iiberwilzen kann, solange die Konkurrenz nicht im selben Aus-
mass belastet ist. Der Bereich der sog. freiwilligen Pflichtlager (Chemie, Textilien, Eisen und Metalle,
Elcktronik u.a.m.), welcher ca. 25 % des Werts der gesamten Pflichtlagerhaltung entspricht, wiirde mit

Sicherheit ohne die heute gewihrten steuerlichen und finanziellen Anreize des Bundes vollstindig auf-

gelost.
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Etwas differenzierter liegen dic Dinge im Bercich der obligatorischen Pflichtlager (Lebens- und Futter-
mittel, Brotgetreide, Erddl, Kohle, Antibiotika, Diinger, Feldsdmereien, Scifen- und Waschmittel): Auf-
grund der Importbewilligungspflicht und der an der Grenze erhobenen Garantiefondsbeitrige werden
heute die Kapital- und Lagerkosten weitgehend auf den Konsumenten iiberwalzt. Wirde die Verbilligung
der Pflichtlagerkredite fiir diese Lager wegfallen, so hétte das zunéchst eine entsprechende Vcrlcucr.ung
dieser Produkte zur Folge. Im Lebensmittelbereich, wo schon heute cine starke Konkurrenzierung durch
importierte Fertigprodukte besteht, die nicht dem Pflichtlagerregime unterliegen und somit weder durch
Garantiefondsbeitrige noch durch Kapital- und Lagerkosten belastet sind, wiirde sich sofort eine stirkere
Verlagerung zum Import solcher Fertigprodukte ergeben. Dadurch konnten die Pflichtlager aber nicht
mehr im erforderlichen Ausmass umgesetzt werden und miissten somit in ganz erheblichem Umfang
abgebaut werden. Dieser Prozess wiirde noch beschleunigt, weil die Kosten infolge erheblicher Minder-
einnahmen bei den an der Grenze erhobenen Beitrigen nur noch zu einem geringen Teil ibernommen
werden konnten. Eine Erhohung der Garantiefondsbeitrage an der Grenze kommt jedoch bei den
Lebensmitteln schon deswegen nicht in Frage, weil dies den unerwiinschten Riickgang der Importe an
Pflichtlagerwaren zugunsten von Fertigprodukten noch zusatzlich beschleunigen wiirde. Ausserdem
stiinde eine Verteuerung solcher Lebensmittel im Widerspruch mit der anlésslich der Behandlung der
biuerlichen Preisbegehren eingeschlagenen Politik, welche darauf abzielt zu verhindern, dass die Diffe-

renz zwischen dem in- und ausléndischen Lebensmittelpreisniveau noch weiter ansteigt.

Bei den Futtermitteln hitte eine weitere Erhohung der Pflichtlagergarantiefondsbeitrage wegen des sog.
Schwellenpreises fiir die Bundeskasse erhebliche Mindereinnahmen zur Folge, da die Preiszuschlage, wel-
che der Finanzierung der Inlandgetreideproduktion dienen sollen, im selben Ausmass sinken wiirden, wie
die an der Grenze erhobenen Beitrige erhoht werden. Ausserdem wiirden dadurch die ohnehin schon
schwierigen internationalen Handels- und Wirtschaftsprobleme der Schweiz unnédtigerweise noch ver-

schirft (Abbau der Agrarsubventionen).

Im Bereiche der Mineraldlprodukte miisste eine Erhohung der an der Grenze erhobenen Garantiefonds-
beitrige infolge einer Anhebung der Kapitalkosten auf den Pflichtlagern fiir den Verbraucher zu einer
spiirbaren Verteuerung der Erddlprodukte fiihren. Wegen der gesamtwirtschaftlichen Bedeutung des
Erdols hitte eine solche Verteuerung zweifellos auch einen Teuerungsschub zur Folge. Indessen liesse
sich die Gefahr einer solchen Teucrung theoretisch dadurch verringern, dass kiinftig fir die freiwillig
angelegten Pflichtvorrite der Héndler und Konsumenten (ca. 25 % samtlicher Mineral6llager) keine
Kapital- und Lagerkostenentschiidigungen mehr aus den Garantiefondsbeitrégen entrichtet wiirden, was
allerdings wegen der vertraglichen Bindungen erst nach einigen Jahren moglich wére. Das hitte aber
unweigerlich eine Aufldsung dieser, wegen ihrer Dezentralisierung fiir die Landesversorgung sehr bedeu-
tenden Pflichtlager zur Folge. Damit wiirde aber auch eine erhebliche Verschlechterung der Versorgungs-

sicherheit im Mineraldlsektor in Kauf genommen.
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Die Einfihrung neuer Pllichtlagerobligatorien im freiwilligen Pflichtlagersektor mit Erhebung von Beitri-
gen an der Grenze fir die Uberwilzung der Kapital- und Lagerhaltungskosten steht ausser Frage, da die
EG heutzutage mit Sicherheit einem solchen Antrag ihre Zustimmung versagen wiirde. Uberdies bestiinde
die Gefahr, dass sie frithere, im Zusatzprotokoll Nr. 5 gemachte Zugestindnisse im Rahmen der EWR-
Verhandlungen widerrufen konnte. Diese Gefahr bestiinde aber auch fiir den Fall, dass bei den bcs[cl;cn-
den obligatorischen Pflichtlagern die Garantiefondsbeitridge deutlich angehoben wiirden. Ausserdem
haben die Verhandlungen der vergangencn Jahre im Rahmen des GATT deutlich gezeigt, dass auch von
dieser Seite entschiedener Widerstand gegen die Einfithrung weiterer Pflichtlagerimportregime sowie
gegen die Anhebung bestehender Garantiefondsbeitrige zu erwarten wire. Es empfiehlt sich deshalb, die
Frage der an der Grenze erhobenen Garantiefondsbeitrige beziehungsweise der Importbewilligungs-

pflicht nicht unnétigerweise auszureizen.

Aufgrund dieser Ausgangslage lasst sich feststellen, dass wirtschaftliche Griinde weiterhin eine Erleichte-
rung der Pflichtlagerfinanzierung notwendig machen. Wegen der hochst unterschiedlichen Voraussetzun-
gen und Strukturen bei den einzelnen Pflichtlagerbranchen und Pflichtlagerfirmen sowie wegen des Feh-
lens von Zahlenmaterial ldsst sich jedoch das Ausmass der erforderlichen Erleichterungen nicht in einer
exakten Prozentzahl ausdriicken. Massgebendes Kriterium ist der «niedrige Zins». Was allerdings unter
diesem Begriff zu verstehen ist, ergibt sich weder aus dem Gesetz selber noch aus dessen Materialien.
Mangels konkreter Anhaltspunkte muss auf dem Wege der Auslegung geschlossen werden, dass der im
Zeitpunkt des Erlasses des Landesversorgungsgesetzes geltende Pflichtlagerdiskontsatz im Vergleich mit
dem damals massgebenden Warenblankokredit (einziger vergleichbarer Zins fiir solche Waren) vom
Gesetzgeber und von den Pflichtlagerhaltern als niedrig erachtet worden ist. Dieser lag damals ungefihr
212-3 % tber dem Pflichtlagerspezialdiskontsatz. Daraus ist zu schliessen, dass mangels anderer
Anhaltspunkte dies auch fiir die Zukunft eine Grossenordnung darstellt, innerhalb welcher der Bund eine

Zinsverbilligung erméglichen muss.

Der gesetzliche Auftrag ist im ibrigen sehr weit gefasst, so dass verschicdene Losungswege in Frage
kommen. Gegenwirtig wird intensiv cine solche Losung gepriift, doch sind die Arbeiten zur Zeit noch
nicht so weit gediehen, dass bereits zuverldssige Aussagen iiber ihre Durchfiihrbarkeit gemacht werden
konnten. Das EVD und das EFD werden zusammen auch noch weitere Finanzierungsmodelle auf ihre
Tauglichkeit hin priifen miissen, bevor dem Bundesrat ausgereifte Losungsvorschlage vorgeschlagen wer-
den konnen. Indessen kann aber schon heute festgestellt werden, dass, wenn kiinftig Pflichtlagerdarlehen
auch durch Nichtbanken gewdhrt werden sollten, eine Revision des Landesversorgungsgesetzes in

verschiedenen Punkten notwendig wiirde (Aussonderungsrecht).
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4, Weiteres Vorgehen

Das automatische Auslaufen der Ubergangslosung Ende 1991 verlangt dringend eine neue Lbsung. Nach-
dem die SNB bisher verschiedentlich verlauten liess, dass sie sich kiinftig nicht mehr an der Pflichtlagerfi-
nanzierung beteiligen werde, gilt es zunichst, offizicll in Erfahrung zu bringen, ob sie an ihrer ablehnen-
den Haltung endgiiltig festhalten will, oder ob sie gegebenenfalls bereit wire, nach umfassender Uber-
priifung der Pflichtlagerhaltung und im Lichte einer gelockerten Geldpolitik nochmals darauf zuriickzu-

kommen und sich weiterhin in der einen oder andern Form zu engagieren.

4.1 Demnach ist einmal zu priifen, ob die SNB eventuell in Zukunft doch noch fiir eine dauernde Mitwirkung
gewonnen werden konnte, z.B. im heutigen reduzierten Rahmen der Ubergangslosung oder fiir die

Gewihrung eines einmaligen Vorschusses.

42 Damit jedoch nach dem 31. Dezember 1991 eine gefihrliche Liicke in der Finanzierung mit allen sich dar-
aus ergebenden negativen Konsequenzen vermieden werden kann, muss unter allen Umstinden versucht
werden, die SNB zur Weiterfiihrung der Ubergangslésung bis zu einer definitiven neuen Losung zu verpflich-

ten.

43 Gelingt es nicht, die SNB fiir ein dauverhafltes Engagement bei der Pflichtlagerfinanzierung zu gewinnen,
wird nach neuen Wegen der Finanzierungserleichterung gesucht werden miissen. Die entsprechenden
Vorschlige sind in Zusammenarbeit zwischen dem EVD und dem EFD auszuarbeiten und zu gegebener

Zeit dem Bundesrat zum Entscheid vorzulegen.

5. Amterkonsultation

Die begriissten Dienststellen haben sich grundsitzlich mit dem Antrag einverstanden erklirt. Die Bemer-
kungen der Eidg. Finanzverwaltung konnten weitgehend beriicksichtigt werden. Sie hat im iibrigen die
Frage aufgeworfen, wie bei Lageraufldsungen Gewinne ausgewiesen werden und wem sie zugute kommen,
Dazu kann folgendes festgestellt werden: Bei einer Auflosung freiwilliger Pflichtlager wiirde ein allfilliger
Gewinn dem Lagerhalter zustehen. Dannzumal bestiinde aber eher die Gefahr von Verlusten, da solche
Lager, cinmal in grosserem Ausmass auf den Markt geworfen, einen Preiszerfall verursachen wiirden.
Allféllige Gewinne miissten selbstverstindlich nach den anerkannten Grundsitzen der Buchfiithrung in der
Gewinn- und Verlustrechnung einer jeden Firma ausgewiesen werden. Bei den obligatorischen Pflichtla-
gern kann jedoch dem Lagerhalter durch eine Liquidation kein Gewinn entstehen, da nach den vom Bun-
desrat genehmigten Statuten der Pflichtlagerorganisationen das Prinzip der gewinn- und verlustlosen

Liquidation gilt. Das bedeutet, dass allfallige Verkaufsgewinne dem Garantiefonds zuriickerstattet werden

miissten.
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6. Schlussfolgerungen

Wir beantragen Ihnen, dem beiliegenden Beschlussentwurf beizustimmen.

EIDGENOSSISCHES
VOLKSWIRTSCHAFTSDEPARTEMENT

él/(ammw,-—-'

Zum Mitbericht an: EFD
EJPD

Protokollauszug an: EVD (10), BWL (5)
EFD (10), EFV (5)
EJPD (5)
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Antrag betreffend Neuordnung der Pflichtlagerfinanzierung

Aufgrund des Antrags des EVD vom | Marz 1991 wird
beschlossen:
1. Das EVD, das EFD und das EJPD priifen im Rahmen der bundesritlichen Wirtschaftsdelegation mit der

Schweizerischen Nationalbank (SNB) die Méglichkeit einer dauerhaften Fortsetzung der Beteiligung der
SNB an der Pflichtlagerfinanzierung,

2. Fiir den Fall eines endgiiltigen Riickzugs der SNB aus ihrem Pflichtlagerengagement suchen das EVD,
das EFD und das EIPD im Rahmen der bundesritlichen Wirtschaftsdelegation bei der SNB eine
Verlingerung des Ende 1991 auslaufenden Ubergangsregimes bis zum definitiven Vorliegen einer neuen
Pflichtlagerfinanzierungsordnung zu erreichen.

= Das EVD arbeitet gemeinsam mit dem EFD Vorschlige fiir eine neue Pflichtlagerfinanzierungsregelung
aus und legt sie zu gegebener Zeit dem Bundesrat zum Entscheid vor.

Fiir getreuen Auszug,
der Protokollfiihrer;
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