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Durchsetzung und Kontrolle der Sanktionen gegen Russland im Rohstoffsektor

1. Einfuhrung

1.1 Text des Postulates 23.3959

Das am 19. Juni 2023 von der Aussenpolitischen Kommission des Nationalrates (APK-
N) eingereichte Postulat beauftragt den Bundesrat, in einem Bericht darzulegen, inwie-
weit die Sanktionen gegen Russland im Rohstoffsektor derzeit eingehalten werden und
wo noch Mangel bestehen. Im Bericht ist auszufuhren, mit welchen zusatzlichen Mas-
snahmen die Durchsetzung und die Kontrolle der Sanktionen gegebenenfalls verbes-
sert werden konnten. Ebenfalls soll im Bericht dargestellt werden, aus welchen Landern
heraus neu oder immer noch russische Rohstoffe gehandelt werden.

Das Postulat wurde wie folgt begriindet:

Vor dem Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine wurden 50 bis 60 % des russi-
schen Erdols und 75 % der von Russland exportierten Kohle Gber die Schweiz gehan-
delt. Jungsten Berechnungen zufolge macht der Rohstoffsektor in der Schweiz zwi-
schen 8 und 9 % des Bruttoinlandprodukts aus und ist mittlerweile fast so wichtig wie
der Finanzsektor.

Diese Zahlen belegen, dass die Schweiz im Rohstoffhandel eine entscheidende Rolle
spielt. Dies bedeutet sowohl ein erhebliches Reputationsrisiko als auch eine besondere
Verantwortung bei der Kontrolle, insbesondere was die Einhaltung der Sanktionen ge-
gen Russland anbelangt.

Heute zahlt der Bund bei der Durchsetzung der Sanktionen im Rohstoffsektor in erster
Linie auf die Selbstregulierung der betroffenen Unternehmen. Diese Selbstregulierung
gibt — auch auf internationaler Ebene — Anlass zu Kritik.

Um darauf reagieren zu kdnnen, muss daher untersucht werden, ob diese Kritik be-
grundet und die Durchsetzung von Sanktionen angemessen ist. Sollte dies nicht der
Fall sein, ist zu Uberlegen, welche Massnahmen ergriffen werden kénnten, um eine
bessere Durchsetzung der Sanktionen zu erwirken.

Eine Minderheit der Kommission beantragte, das Postulat abzulehnen.

In seiner Stellungnahme vom 6. September 2023 beantragte der Bundesrat die An-
nahme des Postulates, da die Um- und Durchsetzung der Sanktionen gegenuber Russ-
land fUr ihn Prioritat geniesst. Er verwies darauf, dass er sich den Herausforderungen
in diesem Zusammenhang, insbesondere im Rohstoffsektor, bewusst sei, und dass er
Massnahmen ergriffen habe, um bestehende Risiken weiter zu minimieren.

Der Nationalrat hat das Postulat am 21. September 2023 mit 135 zu 50 Stimmen bei 0
Enthaltungen angenommen.

Der Bundesrat erfullt mit dem folgenden Bericht das Postulat der APK-N.
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Durchsetzung und Kontrolle der Sanktionen gegen Russland im Rohstoffsektor
1.2 Ausgangslage

Der Bericht legt dar, wie sich der Handel mit russischen Rohstoffen durch den Krieg
gegen die Ukraine und die daraus folgenden Sanktionen gegen Russland verandert
hat. Der Bericht fokussiert auf jene Rohstoffe, welche sowohl fur Russland als auch fur
die Schweiz relevant sind; dabei handelt es sich insbesondere um Energietrager
(Rohdl, Erdodlerzeugnisse und Kohle), Gold sowie Diamanten (siehe Kapitel 3). Der Be-
richt erlautert die Sanktionen, die die Schweiz im Zusammenhang mit den erwahnten
Rohstoffen aus Russland oder mit russischem Ursprung ergriffen hat. Zudem wird das
aktuelle Kontrolldispositiv des Bundes vorgestellt, das eine effiziente Durchsetzung der
Sanktionen im Rohstoffbereich sicherstellen soll. Der Bericht prasentiert schliesslich
die geplanten Massnahmen des Bundes, um das bestehende Dispositiv zu starken.

Die Kontrolle des Rohstoffsektors ist ein Anliegen, das der Bundesrat bereits im Rah-
men verschiedener parlamentarischer Vorstdsse adressiert hat. Die dort dargelegten
Informationen und Erkenntnisse werden hier nicht wiederholt, sollten jedoch fiir das
Gesamtverstandnis der Kontrollmechanismen des Bundes im Bereich Rohstoffe eben-
falls beachtet werden. Dazu gehdren insbesondere der Bericht des Bundesrates in Er-
fullung des Postulats Seydoux-Christe vom 14. Dezember 2017, der zur Aufsicht Uber
die Rohstoffhandelstatigkeiten unter dem Blickwinkel der Geldwascherei Stellung
nimmt?, die Antworten auf die Motion der Sozialdemokratischen Fraktion «Volle Trans-
parenz im Rohstoffhandel» vom 16. Méarz 2022 2, die Interpellation Grossen «Umgang
mit Erddl und raffinierten Erddlerzeugnissen im sechsten Paket der EU-Sanktionen ge-
gen Russland und Belarus» vom 15. Juni 20223, die Interpellation Munz «Umgehung
Internationaler Sanktionen iber Schweizer Firmen» vom 3. Mai 20234, die Interpella-
tion Tschopp «Welche Kontrollen angesichts der steigenden Goldimporte aus Usbekis-
tan und Kasachstan?» vom 26. September 2024° oder die Interpellation Badertscher
«Transithandel mit gepliinderten Rohstoffen» vom 14. Juni 20245.

117.4204 Bericht des Bundesrates in Erfilllung in Erflillung des Postulats Seydoux-Christe

222.3133 | Volle Transparenz beim Rohstoffhandel. Die Fehler vermeiden, die uns im Bankensektor

teuer zu stehen gekommen sind | Geschéft | Das Schweizer Parlament

322.3655 | Umgang mit Erddl und raffinierten Erdolerzeugnissen im sechsten Paket der EU-Sanktio-
nen gegen Russland und Belarus | Geschéft | Das Schweizer Parlament

4 23.3529 | Umgehung internationaler Sanktionen Gber Schweizer Firmen | Geschaft | Das Schweizer
Parlament

524.4139 | Welche Kontrollen angesichts der steigenden Goldimporte aus Usbekistan und Kasachs-

tan? | Geschéft | Das Schweizer Parlament

6 24.3729 | Transithandel mit gepliinderten Rohstoffen | Geschaft | Das Schweizer Parlament
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2. Handel mit russischen Rohstoffen in der Schweiz
und die Bedeutung sanktionierter Rohstoffe fur
Russland

2.1 Bedeutung des Rohstoffhandels fur die Schweiz

Der Rohstoffhandel ist ein wichtiges Geschaftsfeld der Schweizer Wirtschaft. Er cha-
rakterisiert sich dadurch, dass Rohmaterialien im Ausland gekauft und verkauft werden.
Der Grossteil der gehandelten Guter kommt nicht in die Schweiz, sondern wird
vom Land der Gewinnung direkt ins Land der Verwendung transportiert. Es handelt
sich somit hauptsachlich um Transithandelsgeschafte, die von Dienstleistungser-
bringern (Handlern) aus der Schweiz abgewickelt werden. Die Unterscheidung zwi-
schen Transithandel und Import von Rohstoffen in die Schweiz ist fur die folgenden
Ausflihrungen und den gesamten Bericht sehr wichtig.

Quantitativ kann die Bedeutung des Rohstoffhandels fur die Schweizer Wirtschaft nicht
genau bestimmt werden. Ubergeordnete Indikatoren, die unabhdngig voneinander
sind, wie die Transithandelszahlen der Schweizerischen Nationalbank (SNB, nachfol-
gend a), die BIP-Analysen des Staatssekretariats fur Wirtschaft (SECO, nachfolgend
b) oder die Statistik der Rohstoffhandler des Bundesamts fur Statistik (BFS) und SECO
(nachfolgend c) erlauben aber eine grobe Annaherung.

a) Fur den Verkauf von Transithandelswaren unterscheidet die SNB zwischen sie-
ben Warengruppen, wovon drei - Energietrager, Land- und Forstwirtschaftliche
Produkte, Metalle/Steine/Erden - dem Rohstoffhandel zuzurechnen sind. Diese
drei Gruppen machen mit bis zu 90 % seit Jahren den Lowenanteil des Wertes
der aus der Schweiz im Ausland verkauften Transithandelswaren aus.” Da die
Waren von den Handlern in der Regel nicht verarbeitet werden, sondern in dem-
selben Zustand verkauft werden, wie sie gekauft wurden, ist davon auszugehen,
dass der hohe Anteil der drei Rohstoffgruppen einkaufsseitig ahnlich aussehen
durfte. Dieser Uberlegung folgend gehen vom Transithandelssaldo von CHF
72.5 Mrd.2 im Jahr 2023 ca. CHF 65 Mrd. (i.e. 90 %) auf den Handel mit Roh-
stoffen zurlick. Dieser Wert entspricht etwas mehr als 8 % des nominalen BIP
der Schweiz 2023.

b) Das SECO berechnet das BIP produktionsseitig basierend auf aggregierten
Zahlen einzelner Sektoren, darunter der Grosshandel (Handel abzuglich des
Detailhandels). Dieser hat 2023 CHF 92 Mrd. zum nominalen BIP der Schweiz
von CHF 804 Mrd. beigetragen®. Das entspricht 11,4 % des nominalen BIP. Der

7 SNB - Transithandel | Datenportal der SNB

8 SNB - Zahlungsbilanz — Leistungsbilanz Transithandel — Wareneinkdufe und -verkaufe nach Landern
— Jahr | Datenportal der SNB

9 SECO - Quartalsdaten Bruttoinlandprodukt
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https://data.snb.ch/de/topics/aube/chart/bopmercatach
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Rohstoffhandel ist nicht mit dem Grosshandel gleichzusetzen, er macht aber ei-
nen bedeutenden Teil desselben aus.

c) Die Statistik der Rohstoffhandler des BFS und SECO erfasst schliesslich die
Anzahl Unternehmen und Beschaftigte, die in der Schweiz direkt oder indirekt
dem Rohstoffhandel zuzurechnen sind sowie deren regionale Verteilung. 2021
ubten 966 Unternehmen mit insgesamt 10’300 Beschaftigten ihre Haupttatigkeit
im Rohstoffhandel aus. Rund die Halfte sind Kleinstfirmen. In der Handelsfinan-
zierung, die aufgrund sehr hoher Transaktionsvolumina fur das Rohstoffhan-
delsgeschaft der Schweiz funktionsrelevant ist, waren zusammen mit anderen
Erganzungsleistungen wie Zertifizierung und Transport 2022 weitere 1'640 Per-
sonen tatig. Die meisten Unternehmen sind im Handel mit Brennstoffen, Metal-
len und Agrargliter in den Kantonen Genf, Zug und Tessin tatig.°

Im Rahmen der sanktionspolitischen Fragestellung des vorliegenden Berichtes ist auch
die geookonomische Bedeutung des Rohstoffhandels in der Schweiz relevant. Leider
gibt es zum Anteil der Uber die Schweiz gehandelten Rohstoffe am globalen Rohstoff-
handel keine verlasslichen Angaben. Schatzungen weichen mit Werten von 20 % bis
50 % stark voneinander ab.’ Dennoch kann allgemein gesagt werden, dass die
Schweiz zu den weltweit bedeutendsten Handelsplatzen fur Erddl, Metalle (Eisen, Kup-
fer, Gold), Mineralien/Erden und Agrarprodukten gehdrt. Sie beheimatet einige der
weltweit grossten, aber auch eine Vielzahl kleinerer Rohstoffunternehmen, die fast aus-
schliesslich international tatig sind.

Laufende Arbeiten zur Verbesserung der Datenlage

Der Bundesrat ist sich der Bedeutung des Rohstoffhandels fur die Schweiz bewusst.
Zur Verbesserung der eben skizzierten ungenauen Datenlage zum BIP-Anteil des
Rohstoffhandels hat er am 22. November 2023 das BFS beauftragt, die Bedeutung
des Rohstoffhandels durch eine Ausdehnung der jahrlichen Wertschopfungsstatistik
auf alle in der Schweiz prasenten Rohstoffhandelsunternehmen mit mindestens drei
Beschaftigten (rund 400 Unternehmen) genauer zu untersuchen. Das BFS sammelt
und analysiert Daten Uber die Wertschopfung dieses Sektors fur die Geschéaftsjahre
2024, 2025 und 2026 (s. Kapitel 5.1).12 Mit der jahrlich publizierten Statistik der Roh-
stoffhandler sind heute bereits Angaben zur Anzahl der Rohstoffhandelsfirmen, den
Arbeitsplatzen und der regionalen Verteilung vorhanden.

10 BFS - Statistik der Rohstoffhdndler und Medienmitteilung des Bundesrates vom 25.08.2023:Roh-
stoffhandel: Die Zahl der Unternehmen wachst weiter, bei der Beschaftigung zeigt sich ein differenzier-
teres Bild

" Lea Haller spricht im Mai 2021 in der Volkswirtschaft von einem Filinftel.

12 Medienmitteilung des Bundesrates vom 22.11.2023: Lancierung einer Datenerhebung zum Beitrag
des Rohstoffhandels zur Wertschépfung
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https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/industrie-dienstleistungen/erhebungen/nmp.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/aktuell/neue-veroeffentlichungen.assetdetail.26645739.html
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https://dievolkswirtschaft.ch/de/2021/05/rohstoffhandel-wie-die-schweiz-zur-drehscheibe-wurde/
https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen/bundesrat.msg-id-98835.html
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2.2 Bedeutung des Handels mit russischen Rohstoffen fur den
Rohstoffhandel in der Schweiz

Mit Blick auf den Handel mit Rohstoffen russischen Ursprungs muss vorweg festgehal-
ten werden, dass dieser ebenso wie der gesamte Rohstoffhandel in der Schweiz nur in
groben Zigen quantifiziert werden kann. Detaillierte Angaben zu den einzelnen Roh-
stoffkategorien inklusive der sanktionierten Energietrager russischen Ursprungs wie
Kohle, Ol und Olderivate liegen nicht vor. Aufgrund der grossen Produktionskapazita-
ten Russlands und der weltweit fUhrenden Rolle des Rohstoffhandelsplatzes Schweiz
muss davon ausgegangen werden, dass unter anderem Rohdl, Erddlerzeugnisse,
Kohle, Metalle, Erdgas, Dunger und Getreide russischen Ursprungs in der Schweiz
gehandelt wurden und werden'3. Die Bedeutung und Entwicklung des gesamten Han-
dels mit russischen Rohstoffen kann mit den Angaben der SNB zum Transithandel
quantitativ umrissen und mit Einschatzungen der Branche qualitativ erganzt werden.

Die SNB macht landerspezifische Angaben zum Transithandel der Schweiz, dessen
Grossteil aus Rohstoffen besteht. In der Schweiz ansassige Unternehmen kauften im
Jahr 2023 Transithandelswaren aus Russland im Wert von CHF 18.5 Mrd. Das ist ein
Einbruch auf weniger als ein Viertel gegenuber 2022, wo noch Waren aus Russland im
Wert von CHF 84.8 Mia gekauft wurden. Zwar ging zwischen 2022 und 2023 aufgrund
der Beruhigung der Rohstoffpreise auch der gesamte Einkauf von Transithandelswaren
zuruck, doch fiel er mit 23.5 % deutlich geringer aus als bei den Transithandelswaren
aus Russland (78.2 %). Die Abnahme der Bedeutung des Russlandgeschéafts fur den
Schweizer Rohstoffhandel zeigt sich zudem deutlich beim Anteil Russlands an den ge-
samten Transithandelskdufen aus der Schweiz. Mit Anteilen von 7.6 % (2022) und
2.2 % (2023) liegen die ersten beiden Kriegsjahre deutlich unter dem Anteil von ca.
10 % in den Jahren davor.' Da sowohl das Ausmass als auch der Zeitpunkt des Ruick-
gangs russlandspezifisch sind, liegt es nahe, ihn mit dem Angriffskrieg Russlands ge-
gen die Ukraine und den darauf reagierenden internationalen Sanktionen zu erklaren.
Die ersten auf den Rohstoffsektor abzielenden internationalen Sanktionsmassnahmen
traten 2022 in Kraft (siehe Kapitel 3).

Die Erklarung des stark rucklaufigen Russland-Transithandels mit den Sanktionen
kann durch qualitative Einschatzungen von Branchenvertretenden erganzt werden. Sie
sind sich einig, dass sich der Handel mit sanktionierten russischen Rohstoffen im Spe-
ziellen und mit russischen Rohstoffen insgesamt vom Handelsplatz Schweiz wegbe-
wegt. Als Hauptgrund nennen sie neben der Sanktionierung des Handels mit bestimm-
ten Gltern russischen Ursprungs durch die Schweiz, die EU, das Vereinigte Konigreich

3 Die Sanktionsmassnahmen, welche die Schweiz im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
ergriffen hat, sehen verschiedene Verbote im Rohstoffbereich vor, die den Import, den Handel und da-
mit verbundene Dienstleistungen stark einschrénken.

14 Zahlungsbilanz — Leistungsbilanz Transithandel — Wareneinkdufe und -verkdufe nach Landern —
Jahr | Datenportal der SNB
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und die USA, die grosse Zurlickhaltung der Banken bei der Finanzierung und Zah-
lungsabwicklung von Geschaften mit einem Russlandbezug. Sie meinen, diese Zurick-
haltung Ubersteige das gesetzlich Geforderte deutlich und habe zu einem starken
Ruckgang des gesamten Handels mit Rohstoffen russischen Ursprungs in der Schweiz
gefuhrt, auch mit solchen, die nicht sanktioniert seien.

Nicht nur im Transithandel, auch der Import von gewissen russischen Rohstoffen in
die Schweiz ist stark ricklaufig, was in erster Linie auf die Sanktionen zurlickzuftihren
ist. Das Importvolumen von Energietragern (Rohol, Erddlerzeugnisse und Kohle) aus
Russland bewegte sich bereits in den Jahren vor dem Beginn des Krieges gegen die
Ukraine auf einem sehr tiefen Niveau.

Import von festen fossilen Brennstoffen wie Kohle mit
russischem Ursprung*
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Import von Gold mit russischem Ursprung*
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Im Zusammenhang mit der Frage nach der Bedeutung von sanktionierten Rohstoffen
russischen Ursprungs fur die Schweizer Wirtschaft, sind auch Gold und Diamanten zu
erwahnen. Die Schweiz ist weltweit ein wichtiger Standort fir die Raffinierung, Verar-
beitung und Lagerung von Gold. Dementsprechend kommt Gold von den Foérder- und
Verarbeitungslandern physisch in die Schweiz, vor dem Inkrafttreten der Sanktionen
gegen russisches Gold im August 2022 auch aus Russland. Allerdings machte dieses
selten mehr als 3 % der jahrlichen Schweizer Gesamtgoldimporte aus. Seit Inkrafttre-
ten der Sanktionen kommen noch Goldbestande russischer Herkunft aus dem Verei-
nigten Konigreich in die Schweiz, die vor August 2022 aus Russland ausgefuhrt wur-
den. Diese Einfuhren nehmen ab.

Ursprungslandprinzip in der Schweizer Aussenhandelsstatistik

Obwohl der Import von russischem Gold seit August 2022 verboten ist, werden in den
Schweizer Zollstatistiken auch fur den Zeitraum nach Inkrafttreten des Verbots Goldim-
porte aus Russland ausgewiesen. Dies liegt daran, dass fur die Schweizer Aussenhan-
delsstatistik das Ursprungslandprinzip gilt.

Als Ursprungsland ist dasjenige Land erfasst, in dem die Ware vollstandig gewonnen,
hergestellt oder die letzte wesentliche Verarbeitung durchgefuhrt wurde. Wenn das
Gold also in Russland zum letzten Mal entsprechend verarbeitet wurde, gilt es als rus-
sischen Ursprungs. Ein Drittland kann aber das Versendungsland sein. Dieses wird in
der Schweizer Aussenhandelsstatistik gemass methodologischen Vorgaben jedoch
nicht standardmassig ausgewiesen. Ein Grossteil des Goldes mit russischer Herkunft,
das in die Schweiz gelangt, wird aus dem Vereinigten Kdnigreich importiert.

Die Goldeinfuhren missen zum Zeitpunkt des Imports die geltenden Auflagen erflllen.
Massgebend ist, dass das Gold nicht nach dem 4. August 2022 aus Russland ausge-
fuhrt wurde. Das Gold kann beispielsweise vor diesem Datum legal in ein Drittland aus-
gefuhrt und aus diesem oder einem anderen Drittland in die Schweiz importiert und
nicht direkt aus Russland importiert worden sein.
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Import von geschliffenen Diamanten mit russischem
Ursprung*
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*ZT 7102, Abfragedatum 13.02.2024

Die Importe von Rohdiamanten aus Russland in die Schweiz waren bereits vor dem
Krieg gegen die Ukraine auf einem sehr niedrigen Niveau. Seit Beginn des Krieges sind
keine Importe mehr zu verzeichnen. Die Importe von geschliffenen Diamanten russi-
schen Ursprungs, die vor allem in der Schmuck- und Uhrenindustrie verwendet wurden,
sind seit Februar 2022 ebenfalls stark zurickgegangen. Viele Unternehmen passten
ihre Lieferketten unmittelbar nach Ausbruch des Krieges und noch vor der Einflihrung
der Sanktionen im Diamantenbereich an, um beispielsweise Reputationsschaden zu
vermeiden. Infolge des schrittweisen Inkrafttretens der Sanktionen auf Diamanten aus
Russland ab dem 1. Februar 2024 kam es zu einem weiteren starken Rickgang der
Importe, sodass diese beinahe ganzlich zum Erliegen gekommen sind.

2.3 Die Bedeutung sanktionierter Rohstoffe fur Russland

Die Bedeutung des Rohstoffgeschafts fur die russische Wirtschaft und den russischen
Staat ist gross. Am wichtigsten sind fossile Energietrager (Erdol, Erdgas, Kohle), Me-
talle (Eisen, Aluminium, Nickel, Kupfer, Platin, Palladium, Titan, Uran, Gold), Dinge-
mittel (Kalium, Ammonium, Phosphate), Getreide (v.a. Weizen und Olsaaten) und Dia-
manten. Bei all diesen Gutern gehort Russland zu den weltweit fuhrenden Produzen-
tenlandern.

Zuverlassige quantitative Angaben zur volkswirtschaftlichen Bedeutung dieses Ge-
schafts gibt es nicht. Dasselbe gilt fur die von der Schweizer Sanktionsverordnung er-
fassten Guter Rohodl, Erddlerzeugnisse, Kohle, Gold und Diamanten mit russischem
Ursprung. Die Datenlage hat sich durch den Krieg gegen die Ukraine verschlechtert,
da russische Schutzmassnahmen gegen die Sanktionen die Publikation offizieller Da-
ten einschranken oder Firmen von ihren Offenlegungspflichten freistellen.

2.31 (o]

Aufgrund von Erfahrungswerten aus der Periode vor der Einschrankung der Publika-
tion offizieller Produktions- und Handelszahlen gehen die meisten Untersuchungen
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davon aus, dass der Ol- und Gassektor heute ca. 25 % des russischen BIP und ca.

60 % des Wertes der russischen Gesamtexporte ausmacht. Dieser Sektor stellt aller-
dings nur ca. 0.5 % aller Arbeitsplatze Russlands (ca. 230°000) und wird von wenigen
vertikal integrierten und vorwiegend staatlich dominierten Unternehmen beherrscht.'®

Die vom Finanzministerium weiterhin monatlich publizierten Fiskaleinnahmen zeigen
die direkte Bedeutung fiir den russischen Staat. Der Anteil des Ol- und Gasgeschéfts
an den gesamten staatlichen Einnahmen bewegte sich in den letzten finf Jahren
(2019-2024) je nach Preis- und Mengenentwicklung in einer Bandbreite von 27 % bis
42 %. Dabei kann bis heute kein nachhaltiger Rickgang dieses Anteils durch das In-
krafttreten der Olsanktionen ab Ende 2022 festgestellt werden — u.a. wegen einer An-
passung des Steuergesetzes. Aus der Besteuerung des Olgeschéfts stammt mit durch-
schnittlich 80 % der Grossteil der Ol- und Gaseinnahmen.'® Der mit Abstand wichtigste
Einzelposten ist die Steuer, welche auf die Olfdrdermenge erhoben wird. Hier liegt
Russland gemass Berechnungen der Internationalen Energieagentur (IEA)'” im No-
vember 2024 mit 9.25 Mio. Barrel pro Tag auf dem zweiten Platz weltweit, etwas vor
Saudi-Arabien (9.04 Mio. Barrel pro Tag) und hinter dem Spitzenreiter USA mit 13.35
Mio. Barrel pro Tag im November 2024'8. Vor Inkrafttreten der Olsanktionen im De-
zember 2022 lag Russlands Fordermenge gemass IEA-Berechnungen noch bei 9.77
Mio. Barrel pro Tag'® (die offizielle russische Statistik gab fur Dezember 2022 eine For-
dermenge von 10.92 Mio. Barrel pro Tag an?°). Dieser Riickgang von 0.52 Mio. Barrel
pro Tag ist vermutlich auf Klrzungsverpflichtungen gegentiber der OPEC+ zurlickzu-
fuhren.

2.3.2 Kohle

2021 war Russland mit einem Anteil von 5.5 % der sechstgrosste Kohleproduzent der
Welt und mit einem Anteil von 18 % der drittgrosste Exporteur.?! 42 % der Produktion
wurde im Inland verbraucht, vor allem zur Strom- und Warmeerzeugung sowie in der
metallurgischen Industrie.22 Nach Ol- und Gas ist Kohle wertmassig das drittwichtigste
Exportgut Russlands (2021 17.7 Mrd. USD bzw. 3.8 % des Gesamtexportwerts). Eine
existenzielle Bedeutung hat der russische Kohleabbau fur einzelne Regionen, etwa fur

15 Vgl. z.B. Follow-the-Money-Russian-Oil.pdf (gesehen am 02.05.2024).

16 Russisches Finanzministerium - https://minfin.gov.ru/ru/press-center und Follow-the-Money-Russian-
Qil (gesehen am 26.07.2024). Seite des russischen Finanzministeriums ist ausserhalb Russlands ohne
VPN nicht erreichbar

17 JEA - Qil Market Report - December 2024 — Analysis

18 |EA - U.S. Field Production of Crude Qil (eia.gov)

19 |EA - Oil Market Report - January 2023 — Analysis

20 O npomblLLIeHHOM NponsBoacTee B aHBape 2023 roaa (rosstat.gov.ru) und PacnopsxkeHue
MNpaButenbctBa Poccurickon Penepaumm ot 26.04.2023 Ne 1074-p - OdbmumnanbHoe onybriMkoBaHne
NpaBoBbIX aKTOB (pravo.gov.ru) (gesehen am 05.08.2024). Seit April 2023 publiziert Russland keine
offiziellen Angaben zu den Olférdermengen mehr.

21 BP -Statistical Review of World Energy 2022 (gesehen am 05.08.2024).

22 Energypolicy - YronbHasa npoMbILLIIEHHOCTb KaK rapaHTus aHeprobesonacHocTu

1 YyCTONYMBOropassutus Poccum - QHepretudeckas nonutuka (gesehen am 05.08.2024) 12/39



https://www.oxfordenergy.org/wpcms/wp-content/uploads/2024/03/Follow-the-Money-Russian-Oil.pdf
https://minfin.gov.ru/ru/press-center
https://www.oxfordenergy.org/wpcms/wp-content/uploads/2024/03/Follow-the-Money-Russian-Oil.pdf
https://www.oxfordenergy.org/wpcms/wp-content/uploads/2024/03/Follow-the-Money-Russian-Oil.pdf
https://iea.blob.core.windows.net/assets/209af090-8713-42b6-ac5b-650c6e68bccc/-12DEC2024_OilMarketReport.pdf
https://www.eia.gov/dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=pet&s=mcrfpus2&f=m
https://www.iea.org/reports/oil-market-report-january-2023
https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/25_22-02-2023.html
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202304280072?index=1
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202304280072?index=1
http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202304280072?index=1
https://www.bp.com/content/dam/bp/business-sites/en/global/corporate/pdfs/energy-economics/statistical-review/bp-stats-review-2022-full-report.pdf
https://energypolicy.ru/ugolnaya-promyshlennost-kak-garantiya-energobezopasnosti-i-ustojchivogorazvitiya-rossii/ugol/2022/19/16/
https://energypolicy.ru/ugolnaya-promyshlennost-kak-garantiya-energobezopasnosti-i-ustojchivogorazvitiya-rossii/ugol/2022/19/16/
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Kemerovo, von wo ca. 60 % der russischen Gesamtproduktion stammt.?3 Der Beitrag
der Kohlewirtschaft zum russischen BIP lag 2021 bei ca. 1 %, direkt stellte der Bereich
143’000 Arbeitsplatze und generierte ca. 0.5 % der jahrlichen Steuereinnahmen.?*

Seit Inkrafttreten der Sanktionen gegen die russische Kohlewirtschaft ab April 2022
sind Produktion und Export russischer Kohle leicht zurlickgegangen. Gemass Angaben
des russischen Statistikamtes lag die Jahresproduktion 2021 und 2022 bei je 435 Mio.
Tonnen, 2023 bei 430 Mio. Tonnen und im 1. Halbjahr 2024 bei 211 Mio. Tonnen.?5
Gemass Angaben des russischen Energieministeriums lag die Exportmenge 2022 bei
221 Mio. Tonnen und 2023 bei 212.5 Mio. Tonnen. Das ist ein Rickgang von 4 %, der
sich gemass den ersten Zahlen und Einschatzungen des Energieministeriums 2024
fortsetzen wird. Es wird eine Gesamtausfuhr von 190-200 Mio. Tonnen erwartet.? Auf-
grund der Energiepreiskrise konnten die Kohleausfuhren 2022 mit Preisnachlassen fur
asiatische Abnehmer (v.a. Stidkorea?” und China) noch stabil gehalten werden, doch
mit dem Ruckgang der Weltmarktpreise hatten das europaische Einfuhrembargo und
kriegsbedingte Engpasse beim Schienentransport negative Auswirkungen auf den rus-
sischen Kohleexport. Der Krieg Russlands gegen die Ukraine nimmt grosse Schienen-
cargokapazitaten in Anspruch, was zu einem Ruckgang des Kohletransports zu den
russischen Pazifik- und Schwarzmeerhafen gefuhrt hat. 2021 belegte Kohle 45 % der
gesamten russischen Schienencargokapazitaten.?®

2.3.3 Gold

Gemass offiziellen russischen Angaben fur das Jahr 2021 verfugt Russland uber die
weltweit grossten Goldvorrate (22 %) und gehdért mit Jahresproduktionswerten von
stabil mehr als 340 Tonnen zu den grossten Produzenten (ca. 10 % inkl. Recycling-
gold).?°® Seit 2022 publiziert Russland keine Produktionswerte mehr. Verschiedene
Branchenvertreter schatzen allerdings, dass die Produktion in den Jahren 2022-2024
trotz Sanktionsschock (Einfuhrembargo, Blockierung etablierter Absatz- und Finanzie-
rungswege, Preisnachlass, Entzug des Good Delivery Status durch die LBMA, Ersatz-
teilproblematik bei den Produktionsanlagen) stabil gehalten werden konnte bzw. 2023

23 ScienceDirect -The Russian coal industry in an uncertain world: Finally pivoting to Asia? (gesehen
am 05.08.2024).

24 Energypolicy - YronbHasi NpoMbILLINIEHHOCTb Kak rapaHTus 3Heprobe3onacHocTu

N ycTonumBoropassutus Poccum - QHepretudeckas nonutuka (gesehen am 05.08.2024).

25 Russisches Finanzministerium - SHMUZ-osn.doc und Nedrardy - [1o6bl4a yrns B | nonyroaum
cHuaunacb Ha 0,7 % — Pocctat — HoBoctn — HeapallB (beides gesehen am 05.08.2024).

26 VVedemosti - Eksportnie-postavki-uglya-iz-rossii-upali (gesehen am 05.08.2024).

27 Kommersant - Yronb nonnbin aHepretudHee — KommepcaHTb (gesehen am 08.08.2024).

28 \Vedemosti - QkcnopTHble NocTaBku yris u3 Poccum ynanu Ha 20 % - BegomocTu (gesehen am
08.08.2024).

29 Russisches Ministerium fiir Bodenschétze - TOCYJAPCTBEHHbIV IOKNAL (gesehen am
09.08.2024). 13/39



https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2214629623002104#bb0080
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https://energypolicy.ru/ugolnaya-promyshlennost-kak-garantiya-energobezopasnosti-i-ustojchivogorazvitiya-rossii/ugol/2022/19/16/
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https://www.vedomosti.ru/business/articles/2024/05/31/1040648-eksportnie-postavki-uglya-iz-rossii-upali
https://www.kommersant.ru/doc/5797160
https://www.vedomosti.ru/business/articles/2024/05/31/1040648-eksportnie-postavki-uglya-iz-rossii-upali
https://www.rosnedra.gov.ru/data/Files/File/8762.pdf
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und 2024 sogar gesteigert wurde. Traditionell gingen ca. 90 % der russischen Goldpro-
duktion in den Export, v.a. in das Vereinigte Konigreich. 3° Mit den seit August 2022
geltenden Sanktionen wurden diese Ausfuhren teilweise nach Asien und in den Mittle-
ren Osten umgeleitet, v.a. nach China (Hongkong), in die Vereinigten Arabischen Emi-
rate und in die Turkei.®' Gleichzeitig hat die Inlandnachfrage durch Private stark zuge-
nommen.3? Die staatlichen Einnahmen aus der russischen Goldindustrie sind nicht be-
kannt.33

2.3.4 Diamanten

Gemessen am Volumen ist Russland der weltweit grosste Exporteur von Rohdiaman-
ten, wobei fast jeder dritte Stein auf dem Weltmarkt aus Russland stammt.3* Gemass
den Angaben des russischen Finanzministeriums belief sich der Export von Rohdia-
manten im Jahr 2021 auf mehr als 48,6 Millionen Karat, mit den Vereinigten Arabischen
Emiraten und Belgien als den wichtigsten Exportzielen. Dies entspricht dem hochsten
Volumen seit Beginn des Beobachtungszeitraums im Jahr 2007. Obwohl der Umsatz
offiziell nicht quantifiziert wird, wird die Hohe der Einnahmen des russischen Staates
aus dem Export von Diamanten auf mehrere Milliarden US-Dollar pro Jahr geschatzt.
95 % der russischen und 27 % der weltweiten Diamantenproduktion werden durch das
teilstaatliche Unternehmen PJSC Alrosa generiert, das in Russland und mehreren afri-
kanischen Landern tatig ist und sich auf die Exploration, den Abbau, die Aufbereitung
und den Verkauf von Diamanten spezialisiert hat. Gemass Schatzungen von Experten
halt der russische Staat rund 33 % der Anteile an Alrosa.3®

Russische Rohdiamanten werden in der Regel in Drittlandern, vor allem in Indien, ge-
schliffen und verarbeitet. Dies hat zur Folge, dass sich der zollrechtliche Ursprung der
Guter andert und die resultierenden geschliffenen Diamanten nicht mehr als russische
Diamanten oder Diamanten mit Ursprung in Russland betrachtet werden. Mit dem
schrittweisen Inkrafttreten der G7-Sanktionen gegen russische Diamanten im Jahr
2024 kam es zu einem signifikanten Einbruch der indischen Importe von russischen
Rohdiamanten. Laut verschiedenen Quellen werden die russischen Diamanten nun
Uber Shanghai nach Dubai transportiert.36

30 Vedomosti - QkcnepThl nporHo3upyoT Ha 2030 roa nuk obblum 3o110Ta B Poccun - BegomocTtu und
Dprom -3onotogobeiya B Poccun cerogns | [lobbiBaroLLas NpoMbILIIeHHOCTb (gesehen am
09.08.2024).

31 Forbes - Poccus cTana rnaBHbiM noctaBLmkom 3onota B OA3 B 2022 roay, Bloomberg - Russia-
becomes-uae-s-top-gold-source-after-being-shut-out-of-west und Tass -SkcnopTt 3onoTta us P® B
"OHKOHT ¢ HaYana roga 4ocTur pekopaHbix 3a 11 net $5,3 mnpa (gesehen am 08.08.2024).

32 Forbes -Kak poccuiickuii 6romkeT gobbiBan 15 mnpa py6rieit ¢ 30/10TONpOoMbILLNEHHNKOB (gesehen
am 09.08.2024).

33 Forbes - Kak poccuiickuit 6romkeT gobbiean 15 mnpa py6neii ¢ 3010TONPOMbILLNEHHUKOB (gesehen
am 09.08.24).

34 Business Insider - Russische Diamanten: Sanktionen konnten den Weltmarkt erschiittern (gesehen
am 11.02.2025).

35 Business Insider - Neue Sanktionen: So lauft das Geschaft mit Russlands Diamanten (gesehen am
12.02.2025).

36 YinTepdakc - UmnopT NHAMEN poccuickmx anmasoB B ceHTabpe ynan novtu B 25 pa3 (gesehen am
12.02.2025).
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2.4 Verlagerung des Handels mit russischen Rohstoffen

Seit Ausbruch des Krieges in der Ukraine lassen sich Veranderungen bei den Handels-
stromen von Rohstoffen aus Russland oder russischen Ursprungs beobachten.

Im Vorkriegsjahr 2021 gingen 47 % der russischen Rohdlexporte in die EU, weitere
30 % nach China. Als Reaktion auf den Krieg in der Ukraine haben die G7-Staaten in
Koordination mit der EU Sanktionen gegen die russischen Olexporte erlassen. Die
Schweiz hat diese Sanktionen (ibernommen.3’

Es gibt viele Staaten, die keine Sanktionsmassnahmen gegen Russland etabliert ha-
ben. Der Handel (und auch die Verarbeitung) von Gutern hat sich deshalb nach dem
Erlass der internationalen Sanktionen gegen Russland an andere Standorte verscho-
ben.

241 Veranderungen der Handelsstrome

Nach Beginn des Kriegs Russlands gegen die Ukraine wurde die wirtschaftliche Ko-
operation zwischen Russland und China weiter fortgefihrt und intensiviert. Insbeson-
dere der Handel zwischen China und Russland hat seit Februar 2022 ein exponentiel-
les Wachstum erfahren. Mit diesem sprunghaften Anstieg des bilateralen Warenver-
kehrs hat China seine Position als wichtigster Handelspartner Russlands konsolidiert.
Dieser Trend zeigt sich besonders im Export von Rohstoffen von Russland nach
China38. Im Vergleich zu 2021 nahm bis 2024 speziell der Handel von Erdgas, Flissig-
gas, und Rohdl sehr stark zu.

Indien ist der drittgrosste Rohdlimporteur der Welt. Seit dem Beginn des Kriegs gegen
die Ukraine sind die Roholimporte aus Russland stark gestiegen. Wahrend Indien 2021
rund 2 % seiner Rohdlimporte aus Russland bezog, waren es 2023 bereits ein Drittel.
Die Roholimporte haben sich seit dieser Zeit auf hohem Niveau stabilisiert.3® Indien
exportiert praktisch kein Rohdl. Allerdings verfugt Indien Uber eine grosse Raffineriein-
dustrie und verarbeitet daher russisches Rohdl zu Erdolprodukten. Angesichts des
stark steigenden Volumens der indischen Rohdlimporte aus Russland kann davon aus-
gegangen werden, dass russisches Rohdl in erheblichem Umfang fir die Herstellung

Frank Media - imnopT poccuicknx anmasos B IHAnIO B ceHTs0pe cHmaunca B 25 pa3 (gesehen am
13.02.2025).

37 25.3230 | Klare Regeln zur Durchsetzung von Sanktionen bei ausléndischen Tochtergesellschaften |
Geschaft | Das Schweizer Parlament.

38 Zollstatistik China - http://stats.customs.gov.cn/indexEn

39 NZZ -Russisches Rohdl in Indien: Raffinerien und die Regierung profitieren (gesehen am
27.03.2025).
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von Erddlprodukten fur den Export verwendet wird. Ebenfalls zugenommen haben die
indischen Einfuhren von Erddl-, Kohleprodukten und Diamanten aus Russland, wobei
die importierte Kohle beinahe ausschliesslich fur den Eigengebrauch verwendet wird.

Die Vereinigten Arabischen Emirate haben ihre Stellung im Rohstoffhandel substan-
ziell ausgebaut und sind ein wichtiger Handelsplatz fiir russisches Ol geworden. So
stieg der Handel zwischen den VAE und Russland im Verlaufe des Jahres 2022 stark
an.*% Insbesondere der Handel mit russischem Rohdl nahm in den VAE seit Beginn des
Kriegs stark zu, was sich aus der Zunahme im Handelsvolumen ableiten lasst. Des
Weiteren lasst sich die Neuansiedlung von mit Russland verbundenen Olhandlern mit
Sitz in den VAE beobachten.*!

Die Turkei hatte bereits vor dem Krieg gegen die Ukraine enge wirtschaftliche Bezie-
hungen zu Russland. Sie ist stark von Energieimporten (Kohle, Gas, Ol) aus Russland
abhangig, und auch der Exportmarkt nach Russland wuchs in den letzten Jahren stetig.
Gesamthaft hat das Handelsvolumen mit Russland im Vergleich zum Zeitraum vor
Kriegsbeginn zunachst deutlich zugenommen. Im Jahr 2023 hingegen, sind die Importe
wieder gesunken, und auch die Exporte waren zuletzt ricklaufig.

Bei den zentralasiatischen Landern lassen sich unterschiedliche Tendenzen feststel-
len. Wahrend die Importe von verschiedenen Rohstoffen russischen Ursprungs nach
Usbekistan sowie Armenien gestiegen sind, lassen sich bei Kirgisistan und Geor-
gien keine signifikanten Veranderungen im Handelsvolumen erkennen. In Kasachstan,
Usbekistan und Armenien siedelten sich seit Beginn des Krieges russische Unterneh-
men an, wovon einige in den Bereichen Import und/oder Export tatig sind.*?

24.2 Fazit

Zahlen im Zusammenhang mit dem Export und Import von Gutern sind von verschie-
denen Faktoren abhangig und variieren von Jahr zu Jahr stark. Es lasst sich jedoch
feststellen, dass sich die Handelsbeziehungen verschiedener Lander mit Russland seit
Beginn des Kriegs gegen die Ukraine verandert haben. Dies gilt auch flr den internati-
onalen Handel mit Rohstoffen. Es ist davon auszugehen, dass gewisse dieser Entwick-
lungen im Zusammenhang mit dem Erlass von Sanktionen stehen, andere mit der Wirt-
schaftssituation oder auch den klimatischen Verhaltnissen (bspw. milde Winter) zusam-
menhangen. Insbesondere ist hervorzuheben, dass der Handel mit Russland, speziell

40 Tass - Trade turnover between Russia and UAE up by 68 % to $9 billion in 2022 und FDI Intelligence
— A year of the Ukraine war in five charts (gesehen am 27.03.2025).

41 Public Eye - Russisches Erddl: Dubai zieht alle Register, um die Schweiz zu verdréngen und Swiss
Info - How Dubai became ‘the new Geneva’ for Russian oil trade (gesehen am 27.03.2025).

42 Analysen der Schweizer Botschaften vor Ort.
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der Rohstoffimport aus Russland, seit dem Krieg gegen die Ukraine in mehreren Lan-
dern zugenommen hat und importierte russische Rohstoffe, allenfalls in verarbeiteter

Form, re-exportiert werden.
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3. Rohstoffsanktionen — Rechtliche Grundlagen

3.1 Rechtliche Grundlagen fiir die Sanktionen der Schweiz
3.1.1 Embargogesetz

Das Embargogesetz*® (EmbG) bietet die rechtliche Grundlage fiir die Ubernahme von
internationalen Sanktionsmassnahmen durch die Schweiz.

Gemass dem EmbG kann der Bund Zwangsmassnahmen erlassen, um Sanktionen
durchzusetzen, die von der UNO, der OSZE oder den wichtigsten Handelspartnern der
Schweiz (in der Praxis: EU) erlassen wurden und die der Einhaltung des Volkerrechts,
namentlich der Respektierung der Menschenrechte, dienen.

Als Mitglied der UNO ist die Schweiz volkerrechtlich verpflichtet, die vom Sicherheitsrat
der UNO beschlossenen Sanktionen anzuwenden. Hingegen entscheidet der Bundes-
rat im Einzelfall dartber, ob die Schweiz die von der EU beschlossenen Sanktionen
ganz, teilweise oder gar nicht Gbernimmt. Die Abwagung erfolgt jeweils unter Berlck-
sichtigung aussenpolitischer, aussenwirtschaftspolitischer und rechtlicher Kriterien.
Das EmbG bietet keine Rechtsgrundlage flir den Erlass von eigenstandigen Sanktio-
nen durch die Schweiz.

Zustandig fur die Umsetzung von Sanktionen ist das SECO. Das Gesetz sowie die auf
dieses Gesetz abgestlutzten Verordnungen regeln die konkreten Sanktionsmassnah-
men sowie deren Uberwachung. Sie regeln auch die Verpflichtungen, die Personen
und Institutionen hinsichtlich der Sanktionsmassnahmen wahrzunehmen haben, da-
runter die Meldung und Sperrung von Vermogenswerten sanktionierter nattrlicher oder
juristischer Personen.4

3.1.2 Territorialitatsprinzip

Der raumliche Geltungsbereich von Sanktionen ist gegenwartig im EmbG nicht explizit
geregelt. Das schweizerische Recht erfasst typischerweise Sachverhalte, die sich im
eigenen Hoheitsgebiet verwirklichen. Rechtlich selbststandige Tochtergesellschaften
von Schweizer Unternehmen im Ausland oder im Ausland niedergelassene Schweizer
Bargerinnen und Bulrger unterliegen daher in der Regel nicht der schweizerischen
Rechtssetzung und damit auch nicht den Sanktionsmassnahmen des Bundesrates. Es
muss jeweils im Einzelfall beurteilt werden, inwieweit im Ausland begangene Handlun-
gen dennoch unter die schweizerischen Sanktionsbestimmungen fallen kénnten und
hierzulande auch strafrechtlich verfolgt werden durften. Mégliche AnknUpfungspunkte
bestehen beispielsweise, wenn — durch die Sanktionen verbotene - Zahlungen oder
Anweisungen von der Schweiz aus getatigt werden.

43 SR 946.231
44 Auslegungshilfe fiir Sanktionsmassnahmen des SECO.
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Revision Embargogesetz 2010

Die Vernehmlassungsvorlage, die der Bundesrat 2010 zur Anderung des EmbG ver-
abschiedet hatte, tangierte unter anderem den Punkt der Territorialitat. Die Vorlage sah
die EinfGhrung des Nationalitatsprinzips vor und wollte grundsatzlich die Verfolgung
einer im Ausland begangenen Wiederhandlung unabhangig von lokalem Recht ermog-
lichen. Aufgrund der deutlichen Ablehnung in der Vernehmlassung verzichtete der Bun-
desrat damals auf die Weiterverfolgung der Vorlage.*®

Das Sanktionsrecht der Schweiz knupft fir seine Anwendung an eine Handlung oder
an einen Erfolg in der Schweiz an; es sind entsprechend nur Sachverhalte erfasst, die
einen materiellen Bezugspunkt zur Schweiz aufweisen. Im Ausland erfolgte Handlun-
gen durch eine Person mit Schweizer Staatsburgerschaft unterliegen damit nicht ohne
weiteres dem schweizerischen Sanktionsregime. Um eine schweizerische Zustandig-
keit zu begrinden, bedarf es noch weiterer territorialer Ankntpfungspunkte.

Fir eine strafrechtliche Beurteilung richtet sich die Territorialitat nach Artikel 8 Schwei-
zerisches Strafgesetzbuch?® (StGB). Als allgemeiner territorialer Anknlpfungspunkt fir
Widerhandlungen in der Schweiz, kommen gemass Artikel 8 StGB der Begehungsort
und der Erfolgsort in der Schweiz in Frage. Wenn eine Handlung entsprechend in der
Schweiz begangen wurde oder der Erfolg in der Schweiz eingetreten ist, ist grundsatz-
lich eine Strafbarkeit in der Schweiz denkbar. Bei Delikten, bei denen die Schweiz nur
aufgrund des Erfolgsortes zustandig ware, kdnnen sich praktische Probleme bei der
Strafverfolgung ergeben. Je nach betroffenem Sanktionsregime ist z.B. unklar, ob aus-
landische Behdrden der Schweiz internationale Amts- und Rechtshilfe leisten wirden.
Amts- und Rechtshilfe wurde grundsatzlich nicht geleistet, wenn das entsprechende
Sanktionsregime durch einen Staat nicht mitgetragen wird und es daher an der beid-
seitigen Strafbarkeit mangeln wirde. Inwiefern die Durchfuhrung eines Verfahrens in
der Schweiz angezeigt ist, muss vom SECO jeweils im Einzelfall entschieden werden,
so auch bei Handlungen von Tochtergesellschaften im Ausland, die grundsatzlich nicht
von Schweizer Sanktionen betroffen sind. Sollte in einem Fall bspw. eine tatsachliche
Leitung der Geschéfte faktisch aus der Schweiz erbracht werden oder sollte ein ande-
rer Anknupfungspunkt an eine Sanktionsnorm bestehen (bspw. finanzielle oder techni-
sche Unterstltzung), so kann eine Zustandigkeit der Schweiz begrindet werden.

3.1.3 Verordnung uber Massnahmen im Zusammenhang mit der
Situation in der Ukraine

Angesichts des fortschreitenden Kriegs gegen die Ukraine hat der Bundesrat am 28.
Februar 2022 beschlossen, die Sanktionen der EU gegen Russland zu Gbernehmen
und damit ihre Wirkung zu verstarken. Am 4. Marz 2022 hat der Bundesrat die Totalre-
vision der Verordnung Uber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der

45 Medienmitteilung des Bundesrates vom 16.12.2011: Embargogesetz: Verzicht auf Revision
46 SR 311

19/39


https://www.news.admin.ch/de/nsb?id=42743

Durchsetzung und Kontrolle der Sanktionen gegen Russland im Rohstoffsektor

Ukraine*’ beschlossen und sich damit den Sanktionen der EU gegenlber Russland
angeschlossen. Seither hat sich der Bundesrat auch den weiteren Sanktionspaketen
der EU gegenuber Russland angeschlossen.

Die Sanktionen gegenuber Russland sehen umfassende Massnahmen im Handels-
und Finanzbereich vor. Im Finanzbereich gelten beispielweise die Sperrung von Ver-
mogen sanktionierter Personen und Unternehmen, der Ausschluss bestimmter russi-
scher Banken vom SWIFT-System, Investitionsverbote und ein Transaktionsverbot mit
der russischen Zentralbank. Die Handelsbeschrankungen beinhalten z.B. Einfuhrver-
bote flr wirtschaftlich bedeutende Guter oder Ausfuhrverbote fur diverse Guterkatego-
rien, wie Dual-Use-Guter, Guter zur Starkung der russischen Industrie oder Guter fur
den russischen Energiesektor. Die Handelsbeschrankungen enthalten zudem ver-
schiedene Verbote im Zusammenhang mit Rohstoffen.

Die Rohstoffsanktionen, welche die Schweiz vollumfanglich mittragt, sind international
breit abgestitzt, was ihre Wirksamkeit erhdht. Neben der Ubereinstimmung der Mass-
nahmen mit jenen der EU, haben auch das Vereinigte Kénigreich, die USA, Kanada
und Japan identische oder ahnliche Sanktionsmassnahmen im Bereich Rohdl- und
Erddlerzeugnisse sowie Flussigerdgas, Kohle, Gold und Diamanten ergriffen. Instru-
mente wie der Oil Price Cap oder die Massnahmen im Bereich Diamanten (siehe so-
gleich) wurden von den G7-Staaten entwickelt und haben anschliessend Eingang in
die Massnahmen der EU und somit auch der Schweiz gefunden.

3.2 Welche Rohstoffe sind von Sanktionen betroffen?

Die Sanktionen gegen Russland sehen verschiedene Verbote vor, die Rohstoffe mit
russischem Ursprung betreffen. Dazu gehoren Energietrager, Edelmetalle, Diamanten,
Gestein, Holz, Blei, etc.

Wie in der EinflUhrung erlautert, fokussiert sich dieser Bericht auf Energietrager (Rohal,
Erddlerzeugnisse und Kohle), Gold und Diamanten.

3.21 Rohol und Erdolerzeugnisse

Der Kauf, sofern die Schweiz der Bestimmungsort ist, die Einfuhr, die Durchfuhr und
der Transport in und durch die Schweiz von Rohdl und bestimmten Erddlerzeugnissen
aus Russland oder mit Ursprung in Russland sind seit Juni 2022 verboten. Ebenfalls
verboten ist das Erbringen von damit zusammenhangenden Dienstleistungen.48

Weiter sind der Handel, die Vermittlung und der Transport von Rohdl und bestimmten
Erdélerzeugnissen aus oder mit Ursprung in Russland nach Staaten ausserhalb der
Schweiz und des Européischen Wirtschaftsraums (EWR) verboten. Dies gilt auch fur
bestimmte Dienstleistungen, wie Finanzdienstleistungen, die damit zusammenhangen.

47 SR 946.231.176.72
48 Art. 12a Verordnung tber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
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Eine wichtige Ausnahme bilden jene Produkte, deren Einkaufspreis die festgelegten
Preisobergrenzen («Qil Price Cap») nicht Gibersteigt.*?

Oil Price Cap

Um auch die Einklnfte Russlands aus dem Export von Erddl nach Drittstaaten zu mi-
nimieren, fihrte die EU mit dem achten Sanktionspaket vom 6. Oktober 2022 die recht-
liche Grundlage fur den Oil Price Cap ein. Die Schweiz hat diese Massnahme am 23.
November 2022 Gbernommen.

Die Grundidee des Instruments besteht darin, bestimmte Handels- und Transport-
dienstleistungen gezielt zuzulassen. Dies aber ausschliesslich fur Geschafte, bei de-
nen der Preis fur das aus Russland exportierte Ol unter einem bestimmten, vorher fest-
gelegten Niveau (der Preisobergrenze oder eben dem «price cap») liegt. Damit soll
verhindert werden, dass Russland vom derzeitigen, durch den Krieg gegen die Ukraine
verursachten Preisanstieg profitiert. Der Oil Price Cap und die damit zusammenhan-
gende Ausnahme vom Handelsverbot wenden sich dabei nur auf Exporte russischen
Ols nach Drittstaaten an, der Import in die EU bleibt verboten.

Die EU legte ab dem 3. Dezember 2022 die Preisobergrenze fir Rohoél (USD 60 pro
Barrel) und fur verarbeitete Erddlprodukte wie Benzin und Diesel (USD 100 pro Barrel)
etappenweise fest. Der Bundesrat hat beschlossen, die Preisobergrenzen vollstandig
zu Ubernehmen. Somit entsprechen die diesbezuglichen Bestimmungen in der Schweiz
denjenigen der EU.

Die Schweiz verbietet seit 2024 auch den Kauf®® aus Russland und den Verkauf! von
bestimmten Schiffen, die beispielsweise zum Transport von Rohdl und Erddlerzeugnis-
sen verwendet werden konnen.

3.2.2 Flissigerdgas

Am 17. Oktober 2024 hat die Schweiz ein Verbot fur den Kauf, die Einfuhr, die Durch-
fuhr und den Transport von Fllssigerdgas aus oder mit Ursprung in Russland erlassen.
Das Verbot wendet sich ausschliesslich auf Fllissigerdgas an, das nicht Uber an das
Erdgasnetz angeschlossene Terminals der EU in den europaischen Raum gelangt. Die
Schweiz bezieht ihr (Flissig-) Erdgas aus den EU-Staaten.5? Ebenfalls verboten sind
damit zusammenhéngende Dienstleistungen.53

49 Art. 12b Verordnung iber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
50 Art. 12d Verordnung Gber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
51 Art. 12¢ Verordnung Uber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
52 Gaz Energie - Aus welchen Landern kommt das Erdgas?

53 Art. 12e Verordnung Gber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
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Ein weiteres Verbot umfasst die Erbringung von Dienstleistungen im Zusammenhang
mit der Weiterverladung von Flissigerdgas im Gebiet der EU.%*

3.2.3 Feste fossile Brennstoffe wie Kohle

Der Kauf von Kohle aus Russland oder mit Ursprung in Russland und anderen, fur
Russland wirtschaftlich bedeutender Guter sowie die Einfuhr, die Durchfuhr und der
Transport dieser Guter in und durch die Schweiz sind seit Juni 2022 verboten. Ebenfalls
untersagt ist die Erbringung von damit zusammenhangenden Dienstleistungen aller
Art.%®

Das Erbringen von Dienstleistungen — einschliesslich finanzieller Unterstutzung, Ver-
mittlung oder Versicherungsdienstleistungen — fir den Transport von russischer Kohle
ist hingegen erlaubt, wenn die Guter fur einen Drittstaat ausserhalb der Schweiz be-
stimmt sind und nicht Gber das Territorium der Schweiz transportiert werden. Die EU
sieht die gleiche Ausnahme vor.%®

3.24 Gold

Der Kauf von Gold, das nach dem 4. August 2022 aus Russland ausgefuhrt wurde, und
die Einfuhr, die Durchfuhr und der Transport solchen Goldes in und durch die Schweiz
sind verboten. Das Gleiche gilt fir Gold aus Russland oder mit Ursprung in Russland,
das in einem Drittstaat verarbeitet wurde. Ebenfalls verboten, sind damit zusammen-
hangende Dienstleistungen.®’

Die Sanktionsmassnahmen im Bereich Gold sind eingebettet in verschiedene bereits
bestehende rechtliche Auflagen, welche auf die Férderung der Transparenz und die
Fairness im Goldhandel abzielen.

So schreiben etwa das Edelmetallkontroligesetz®® (EMKG) und die Edelmetallkontroll-
verordnung® (EMKV) Sorgfaltspflichten fiir die Handelsprifer in Bezug auf die Herkunft
des Goldes, das sie bei ihren Geschaften verwenden, vor.

3.2.5 Diamanten

Die Einflhrung der Sanktionen im Diamantenhandel erfolgte in drei Hauptschritten. In
der Schweiz sind seit Februar 2024 der Kauf von Diamanten und Diamanten enthal-
tenden Erzeugnissen aus Russland oder mit Ursprung in Russland verboten. Im Marz

54 Art. 12f Verordnung Uber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
55 Art. 14c¢ Verordnung Uber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
56 Auslegungshilfe fiir Sanktionsmassnahmen des SECO, Frage 2.2.3.

57 Art. 14d Verordnung Gber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine
58 SR 941.31

%9 SR 941.311
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2024 traten die Verbote fur naturliche Diamanten aus Russland oder mit Ursprung in
Russland in Kraft, die in einem Drittland verarbeitet wurden und ein Gewicht von min-
destens 1,0 Karat pro Diamant aufweisen, in Kraft. Schliesslich ist seit September 2024
der Kauf von natirlichen und synthetischen Diamanten aus Russland oder mit Ur-
sprung in Russland, die in einem Drittland verarbeitet wurden, mit einem Gewicht von
mindestens 0,5 Karat oder 0,1 Gramm pro Diamant verboten. Mit jedem neuen Verbot
wurden auch die Einfuhr, die Durchfuhr und der Transport der betroffenen Guter in und
durch die Schweiz verboten sowie ein Dienstleistungsverbot im Zusammenhang mit
den entsprechenden Massnahmen verhangt.®°

Damit hat sich die Schweiz den am G7-Gipfel vom 6. Dezember 2023 beschlossenen
und von der EU umgesetzten Massnahmen angeschlossen. Als Nichtmitglied der G7
und der EU hat die Schweiz beschlossen, keine gesetzliche Verpflichtung einzufuhren,
Rohdiamanten nicht-russischen Ursprungs Uber Antwerpen einzuflihren und sie dort
mit einem G7-Zertifikat zu kennzeichnen. Importeure mussen bei der Zollanmeldung
jedoch den nicht-russischen Ursprung der Diamanten nachweisen, wobei als Nachweis
beispielsweise auch ein G7-Zertifikat dienen kann. Somit entsprechen die geltenden
Nachweispflichten fur die Einfuhr von Diamanten in die Schweiz in der Substanz jenen
der EU.

Getreide

Der Import von Getreide aus Russland ist grundsatzlich erlaubt. Die Sanktionen sehen
jedoch ein Verbot fur die Einfuhr von jeglichen Gutern (darunter auch Getreide) aus
den sogenannten «bezeichneten Gebieten»®! der Ukraine vor, wenn kein Herkunftszer-
tifikat der ukrainischen Behorden vorliegt. Die Ukraine stellt derzeit keine Herkunftszer-
tifikate in den Gebieten aus, die nicht von der ukrainischen Regierung kontrolliert wer-
den. Ebenfalls verboten ist die Erbringung von mit dem Verbot zusammenhangenden
Dienstleistungen.

Jedoch gibt es weder in der Schweiz noch in der EU Verbote fur den Handel mit Ge-
treide aus den bezeichneten Gebieten.

60 Art. 14e Verordnung Gber Massnahmen im Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine

61 Bei den bezeichneten Gebieten handelt es sich um die Krim, Sewastopol sowie jene Gebiete der
Oblasten Donezk, Luhansk, Cherson und Saporischja, die nicht von der ukrainischen Regierung kon-
trolliert werden. V/gl. Art. 13 und Anhang 6 Verordnung Uber Massnahmen im Zusammenhang mit der
Situation in der Ukraine und Auslegungshilfe fir Sanktionsmassnahmen des SECO.
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4. Kontrolle und Durchsetzung von Rohstoffsanktio-
nen

4.1 Kontrolldispositiv des Bundes

Der Bundesrat hat bereits vor dem Beginn des Krieges gegen die Ukraine spezifische
Risiken fur den Rohstoffsektor in der Schweiz identifiziert, die nicht in erster Linie mit
der Umsetzung von Sanktionen zusammenhangen und entsprechend gehandelt. So
sind im Januar 2021 beispielsweise die Bestimmungen Uber die Berichterstattung von
Zahlungen von rohstoffgewinnenden Unternehmen an staatliche Stellen in Kraft getre-
ten, womit die Transparenz des Rohstoffsektors weiter erhoht wurde. 52

Unter BerUcksichtigung der innen- und aussenpolitischen Bedeutung des Rohstoffsek-
tors, und insbesondere des Rohstoffhandels, setzte der Bundesrat im Jahr 2013 die
interdepartementale Plattform Rohstoffe ein. Sie hat das Mandat, Entwicklungen zu
verfolgen, aufkommende Risiken zu identifizieren und unter Einbezug der relevanten
Stakeholder darauf zu reagieren. Seither erstattete der Bundesrat in regelmassigen
Abstanden Bericht tber die von der Plattform koordinierten Arbeiten. Die Plattform stellt
den Informationsfluss innerhalb der Bundesverwaltung und mit externen Stakeholdern
sicher. Die in der Plattform vertretenen Departemente pflegen einen regelmassigen Di-
alog mit den Akteuren des Sektors sowie mit interessierten NGOs.

Der Rohstoffhandel ist eine internationale Tatigkeit. Daher setzt sich die Schweiz inter-
national fur mehr Transparenz und Ruckverfolgbarkeit von Lieferketten ein. So unter-
stltzt die Schweiz die Extractive Industries Transparency Initiative (EITI), den freiwilli-
gen, globalen Gouvernanzstandard fur den Rohstoffsektor. Der EITI-Standard enthalt,
unter anderem, Anforderungen zur Transparenz im Rohstoffhandel, die in den letzten
Jahren durch das Engagement der Schweiz und im Dialog mit den Rohstofffirmen ver-
starkt wurden. Die Schweiz spielt bei der aktiven Beteiligung des Schweizer Roh-
stoffsektors in der EITI durch konstanten Dialog mit dem Sektor eine wichtige Rolle.

Der Bundesrat erwartet von in der Schweiz ansassigen oder tatigen Unternehmen zu-
dem, dass sie ihre Verantwortung gemass den international anerkannten (Corporate
and Social Responsibility (CSR)-Standards, wie den OECD-Leitsatzen fur multinatio-
nale Unternehmen, bei ihrer gesamten Tatigkeit im In- und Ausland wahrnehmen. Dies
gilt auch fur den Rohstoffhandel: Bereits im Jahr 2018 verdoffentlichte das SECO zu-
sammen mit dem EDA einen Leitfaden flr im Rohstoffhandel tatige Unternehmen zur
Umsetzung der UNO-Leitprinzipien fur Wirtschaft und Menschenrechte, entlang der ge-
samten Rohstofflieferkette, koharent mit den OECD-Leitfaden zur Sorgfaltsprifung.3

62 Art. 964d Obligationenrecht (OR; SR 220)
63 22.3133 | Volle Transparenz beim Rohstoffhandel. Die Fehler vermeiden, die uns im Bankensektor
teuer zu stehen gekommen sind
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Diese bereits umgesetzten Massnahmen und aktiven internationalen Bestrebungen bil-
den eine wichtige Grundlage fir die Kontrolle und Durchsetzung von Rohstoffsanktio-
nen gegen Russland.

Die wirksame und luckenlose Umsetzung der Sanktionen gegen Russland ist eine Pri-
oritat des Bundesrates. Er hat nach dem Beginn des Krieges gegen die Ukraine die
Ressourcen im Bereich Sanktionen erhoht. Vor dem Krieg umfasste das Ressort Sank-
tionen im SECO insgesamt acht Vollzeitstellen. Derzeit beschaftigt das Ressort Sank-
tionen rund 30 Mitarbeitende. Rund zwei Drittel der personellen Ressourcen des Res-
sorts werden derzeit flr die Sanktionen gegen Russland eingesetzt. Um der verander-
ten Ausgangslage gerecht zu werden, wurde innerhalb des Ressorts ein spezialisiertes
Team «Ermittlungen und Durchsetzung» aufgebaut, das Ermittlungen durchfihrt, sich
mit Eigentums- und Kontrollverhaltnissen und mit Verwaltungsstrafverfahren zur Um-
setzung und Durchsetzung von Sanktionen beschaftigt.

Der Bund stutzt sich bei der Durchsetzung und der Kontrolle von Sanktionen auf drei
Saulen: Pravention, Kontrolle sowie der Ermittlung und Verfahren. Die Kompetenzen
sind auf verschiedene Stellen des Bundes aufgeteilt, namentlich auf das SECO, die
Bundesanwaltschaft (BA), das Bundesamt fur Zoll und Grenzsicherheit (BAZG), die
Eidgendssische Finanzmarktaufsicht (FINMA) und die Meldestelle fur Geldwascherei
(MROS). Die zustandigen Bundesstellen arbeiten sehr eng zusammen. Sie tauschen
sich regelmassig aus und Ubermitteln sich gegenseitig Informationen gemass den gel-
tenden gesetzlichen Grundlagen. Dieser Austausch betrifft nicht nur Untersuchungen
im Zusammenhang mit Verdachtsfallen, die Amtshilfe erfordern, sondern auch den Di-
alog mit den betroffenen Branchen (Outreach), Vergleich von Statistiken, um potenziell
ungewohnliche Handelsstrome zu identifizieren und Analysen auszutauschen.

Die verschiedenen Bundesstellen arbeiten zudem auch eng mit internationalen Part-
nerbehdrden zusammen. Im Bereich Sanktionen finden regelmassige Dialoge statt, in
denen Herausforderungen im Zusammenhang mit der Umsetzung und der Kontrolle
von Sanktionen diskutiert werden, beispielsweise mit der EU oder dem UK. Die
Schweiz nimmt auf Einladung der EU Uberdies regelmassig am «Sanctions Coordina-
tors Forum» teil, in dessen Rahmen ein Austausch zwischen der EU, G7- sowie weite-
ren Partnerstaaten Uber die Umsetzung der Russland-Sanktionen, unter anderem im
Rohstoffsektor, stattfindet. Zudem werden Uber die internationale Rechtshilfe Informa-
tionen zu aktuellen Fallen ausgetauscht.

4.1.1 Pravention

Sensibilisierung und aktive Informationsvermittlung sind sehr bedeutende Aktivitaten
zur Verhinderung von Sanktionsverstossen. Dies gilt umso mehr, als es sich bei ein-
zelnen Sanktionen gegen Russland im Rohstoffbereich, wie bspw. beim Oil Price Cap,
um neuartige Massnahmen handelt. Die zustandigen Stellen der Bundesverwaltung
stellen sicher, dass die betroffenen Akteure die Moglichkeit haben, sich Gber neue
Sanktionsmassnahmen und ihre Auslegung zu informieren und sind in regelmassigem
Kontakt mit Unternehmen und Branchenverbanden.
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4.1.1.1 Sorgfaltspflichten der Unternehmen

Die Einhaltung von Sanktionen liegt in der Verantwortung der Unternehmen. Sie sind
verpflichtet, im Vorfeld einer geschaftlichen Transaktion zu prifen, ob diese gegen die
geltenden Sanktionsmassnahmen verstossen wurde. Dazu gehort die Prufung, ob das
betroffene Gut durch seine Natur oder Herkunft unter die Sanktionen fallt, ebenso wie
die Uberprifung der Lieferanten, Kunden sowie der beteiligten Banken und Dienstleis-
ter.

Im Bereich der Handelsfinanzierung, die fur die Schweiz als wichtiger Bankenplatz eine
bedeutende Rolle spielt, sieht das Geldwaschereigesetz®* (GwG) verschiedene Sorg-
faltspflichten vor. Ist der Bankkunde ein Rohstoffhandler, so hat die Bank gegentber
diesem die Ublichen GwG-Pflichten®® einzuhalten. Sowohl im Bankenrecht als auch in
der Geldwaschereigesetzgebung wird Rohstoffhandelsfinanzierung nicht gesondert
geregelt; es finden die generellen bankenrechtlichen Bestimmungen sowie diejenigen
der Geldwaschereibekampfung Anwendung. Eine Kreditvergabe erfordert von der
Bank sehr gute Kenntnisse uber ihren Kunden, das dem Kredit zugrundeliegende Ge-
schaft, die involvierten Gegenparteien sowie die involvierten Lander und die zu erwar-
tenden jahrlichen Transaktionsflisse und -volumen. Im Rahmen einer Handelsfinan-
zierung muss eine Bank unter anderem abklaren und dokumentieren, zu welchem
Zweck ihr Vertragspartner die erhaltenen Gelder verwenden will und ob das finanzierte
Geschaft legal ist, insbesondere ob das Geschaft nicht durch Sanktionen verboten ist.
Sodann muss die Bank im Rahmen des Transaktionsmonitorings Uberwachen, ob mit
den Geldern Zahlungen getatigt werden, die mit den gemachten Angaben nicht koha-
rent sind.®¢ Zu den gesetzlichen Vorgaben kommen die internen Vorgaben, welche sich
Banken zur Senkung verschiedener Risiken auferlegen.

Schweizer Unternehmen mussen schliesslich seit dem 1. Januar 2022 auch die Sorg-
falts- und Berichterstattungspflichten bezlglich Mineralien und Metallen aus Konflikt-
gebieten und Kinderarbeit®’ erfiillen.

4.1.1.2 Information, Beratung und Outreach

Das SECO hat seit Beginn des Angriffskriegs in der Ukraine tUber 20'000 telefonische
und schriftliche Anfragen von Unternehmen, Anwaltskanzleien und Privatpersonen be-

64 SR 955.0

65 Vgl. Art. 3 ff. GwG, Art. 10 ff. Geldwaschereiverordnung-FINMA (GwV-FINMA; SR 955.033.0) sowie
die Standesregeln zur Sorgfaltspflicht der Banken der Schweizerischen Bankiervereinigung (VSB 20).
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antwortet. Zudem stellt es auf seiner Internetseite eine umfangreiche schriftliche Aus-
legehilfe der Sanktionsmassnahmen zur Verfligung, die laufend aktualisiert und er-
ganzt wird. Treten neue Massnahmen in Kraft, informiert das SECO via Newsletter Uber
deren Inhalt.

Die verschiedenen Bundesstellen stehen zudem im standigen Kontakt mit Branchen-
organisationen sowie einzelnen Wirtschaftsteiinehmenden und NGO’s. Sie nehmen an
Workshops und Informationsveranstaltungen wie dem Exportkontrolltag des SECO
oder von Branchenverbanden wie beispielsweise Swissmem oder Life Sciences teil,
um Uber die geltenden Sanktionen und mégliche damit verbundene Herausforderungen
zu informieren.

Besonders wichtig im Zusammenhang mit Rohstoffen sind dabei die Austausche des
SECO mit Swiss Banking, Suissenégoce, dem Verband der Schweizerischen Uhrenin-
dustrie sowie einzelnen Unternehmen. Das Zentralamt fir Edelmetallkontrolle (EMK)
des BAZG pflegt einen engen Austausch mit Schweizer Gold-Raffinerien. Die FINMA
steht in engem Kontakt mit den Schweizer Geschaftsbanken.

4.1.1.3 Analyse von Handelsstromen

Das SECO, das BAZG und weitere Stellen des Bundes analysieren die Handelsstrome
fortlaufend, um eine mdgliche Umgehung von Gutersanktionen zu erkennen und die
Kontrollmassnahmen gegebenenfalls entsprechend anzupassen. Dieser Ansatz ist ins-
besondere bei Gltern relevant, die tatsachlich in die Schweiz importiert werden, wie
beispielsweise Gold.

Dazu nutzen das BAZG und das SECO gezielt aggregierte Zolldaten. Ziel ist es, Muster
zu erkennen, Umgehungsrisiken zu identifizieren und daraus Hinweise auf potenzielle
Sanktionsverstdsse zu erkennen. Der Uberwachung gehen in der Regel eine Risiko-
beurteilung oder konkrete Erkenntnisse bezlglich Nichteinhaltung von Sanktionsmass-
nahmen voraus. Die Uberwachung erfolgt dabei nicht anhand von Daten der Aussen-
handelsstatistik, die zu wenig gezielt auswertbar sind, sondern gestiitzt auf Daten aus
den Zollanmeldungen.

Die Analyse der Handelsstrome allein ist nicht ausreichend, um Verstdosse gegen die
Sanktionen nachzuweisen. Dazu sind sorgfaltige Einzelfallprifungen erforderlich (s.
Ermittlungen und Verfahren). Das SECO geht Hinweisen auf Sanktionsverstdsse sys-
tematisch nach und fuhrt detaillierte Untersuchungen durch, die Uber die Analyse ag-
gregierter Handelszahlen hinausgehen.

4.1.2 Kontrolle
4.1.2.1 Kontrollen an den Grenzen

Dem BAZG obliegt die Kontrolle der Sanktionsmassnahmen an der Grenze. Die Kon-
trollen werden grundsatzlich risikobasiert durchgefuhrt. Dafur sind in Absprache mit
dem SECO Dienstweisungen und Kontrollauftrage fur das operativ tatige Personal er-
stellt worden. Fur Sendungen nach Russland bzw. aus Russland und fur Sendungen
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mit Waren russischen Ursprungs sind dazu im Handelswarenverkehr Selektionsre-
geln in den elektronischen Systemen erfasst worden. Sanktionierte Waren kénnen so
anlasslich der Verbringung in die bzw. aus der Schweiz blockiert und formell und/oder
materiell Gberpruft werden. Stellt das BAZG Sendungen fest, die Sanktionen verlet-
zen, zeigt es diese dem SECO an.

Verordnungsanpassungen, die zu einer Anderung im Vollzugsauftrag bzw. -umfang
fuhren, werden dem operativen Personal mittels angepasster Dienstweisungen kom-
muniziert und in den IT-Systemen mit angepassten Selektionsregeln umgesetzt. Mit
Verkehrsanalysen werden Waren von und nach Russland Uberwacht. So kénnen Ver-
anderungen im grenzuberschreitenden Verkehr von sanktionierten und nicht sanktio-
nierten Gutern festgestellt werden. Auffalligkeiten werden dem SECO gemeldet.
Ebenso informiert das SECO das BAZG Uber mdgliche risikobehaftete Sendungen.

Gold

Die in der Schweiz ansassigen Edelmetallraffinerien (sog. Handelsprufer) missen bei
der Annahme von Schmelzgut zur Verarbeitung grundsatzlich Sorgfaltspflichten nach
EMKG und GwG einhalten.

Bei der Einfuhr von Gold stitzt sich das BAZG auf die von den Zollbeteiligten erfasste
Angabe des Ursprungslandes (s. Erklarung in Kapitel 2.2). Im Rahmen seiner risiko-
basierten Kontrolltatigkeiten kann das BAZG das Herkunftsland des Goldes anhand
der Begleitpapiere und der Angaben auf den Barren (u.a. Prifer-/Schmelzerzeichen)
feststellen. Wenn das BAZG im Rahmen dieser Kontrollen einen Verstoss gegen die
Verordnung vermutet, meldet es dies dem SECO.

Wenn Schweizer Geschaftsbanken Gold einfuhren, pruft das BAZG unter anderem
risikobasiert, ob materielle Verstdsse gegen die geltenden Sanktionen vorliegen. Dar-
uber hinaus unterstehen die Banken der Aufsicht der FINMA und mussen bei der Ein-
fuhr von Gold neben den geltenden Sanktionen, je nach Ausgestaltung der Transak-
tion, auch die Bestimmungen des GwG einhalten. So mussen sie insbesondere die
Herkunft der Vermdgenswerte abklaren, und es ist ihnen verboten, illegal erworbene
Vermogenswerte entgegenzunehmen.

Zudem haben sich die vier grossten Schweizer Raffinieren auf freiwilliger Basis der
Good-Delivery-List der London Bullion Market Association (LBMA) angeschlossen.
Damit mussen sie Sorgfaltspflichten betreffend die Lieferkette sowie in Bezug auf die
den Rechnungspriifenden offenzulegende Herkunft des Goldes einhalten.®8
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Schweizer Unternehmen mussen schliesslich seit dem 1. Januar 2022 auch die Sorg-
falts- und Berichterstattungspflichten beztglich Mineralien und Metallen aus Konflikt-
gebieten und Kinderarbeit®® erfiillen.

Diamanten

Bei jeder Einfuhr von Rohdiamanten und verarbeiteten Diamanten ist der nicht-russi-
sche Ursprung der Guter durch geeignete Nachweise zu belegen. Als geeignete Nach-
weise kdnnen neben G7-Zertifikaten unter anderem Kimberley-Zertifikate, Rechnun-
gen, Qualitatszertifikate, Zolldokumente des Ausfuhrlandes und Produktionsbeschrei-
bungen dienen, sofern daraus der nicht-russische Ursprung hervorgeht. Die Verant-
wortung fur die Richtigkeit der Angaben obliegt dem Importeur und wird vom BAZG
risikobasiert Uberpriift. Der Importeur ist verpflichtet, den Unterlagencode bei der Uber-
fuhrung in den zollrechtlich freien Verkehr in der Einfuhrzollanmeldung anzugeben.

Um zu belegen, dass sich Diamanten und Diamanten enthaltende Erzeugnisse bereits
vor dem Geltungsbeginn des jeweiligen Verbots in der Schweiz oder in der EU befan-
den bzw. sich physisch in einem anderen Drittstaat als Russland befanden, dort verar-
beitet oder hergestellt wurden, miussen ebenfalls geeignete Nachweise erbracht wer-
den. Die Nachweise mussen dies unabhangig vom Ursprung der Glter belegen.

Die Schweiz als Teilnehmerland des Kimberly-Prozesses setzt zudem die entspre-
chenden Anforderungen um, wobei das SECO seit 2017 stichprobenmassig Kontrollen
im Bereich des Rohdiamantenhandels durchfihrt. Das Konzept wurde in den vergan-
genen Jahren verfeinert, und es wird ein risikobasierter Ansatz verfolgt. Zudem wurde
die Datenbank fur die Kontrolle des Handels mit Rohdiamanten ausgebaut, womit
heute unter anderem auch eine gezieltere Uberwachung von Importeuren und Export-
euren moglich ist. Auf dieses Konzept kann auch im Sanktionskontext zurtickgegriffen
werden. Aktuell gibt es jedoch keinerlei Hinweise, dass die Schweiz als Umgehungs-
plattform flr russische Rohdiamanten genutzt wird.

4.1.2.2 Systematische Kontrollen bei Unternehmen
Edelmetallbranche

Die EMK ist die Aufsichtsbehdrde fir Edelmetallakteure in der Schweiz und stellt die
Einhaltung der materiellen Voraussetzungen der in der Schweiz in Verkehr gebrach-
ten Edelmetallwaren sicher, gleichgultig, ob sie in der Schweiz oder im Ausland her-
gestellt wurden. Im Rahmen dieser Aufsicht setzt die EMK den ihr unterstellten Han-
delsprifern einen Schwerpunkt auf die Annahme und Verarbeitung von Edelmetallen
aus oder mit Bezug zu Russland. Im Weiteren beobachtet sie laufend Hinweise auf
moglichen Umgehungsverkehr und pruft allfallige erforderliche Massnahmen oder
Empfehlungen zu Handen der Handelsprufer.

69 Art. 964 OR und Verordnung liber Sorgfaltspflichten und Transparenz bezliglich Mineralien und Me-
tallen aus Konfliktgebieten und Kinderarbeit, (VSoTr; SR 221.433).
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Im Rahmen der Aufsichtspflicht kontrolliert die EMK des BAZG bei den wichtigsten
Edelmetallraffinerien (sog. Schmelzer-Prfer) die Einhaltung der Sorgfaltspflichten
nach dem EMKG und dem GwG. Dabei konzentriert sie sich in ihren Analysen insbe-
sondere auf Geschaftsbeziehungen und Falle, bei denen Risiken der Umgehung von
Sanktionen bestehen.

Banken

Die aufsichtsrechtlichen Organisationsvorschriften verlangen, dass alle Risiken, ein-
schliesslich Rechts- und Reputationsrisiken, angemessen erfasst, begrenzt und tuber-
wacht werden und ein wirksames internes Kontrollsystem errichtet wird. Dies schliesst
auch den Umgang mit Sanktionen ein.

Im Rahmen einer Handelsfinanzierung beispielsweise muss eine Bank unter anderem
abklaren und dokumentieren, zu welchem Zweck ihr Kunde die Finanzdienstleistungen
in Anspruch nehmen moéchte und insbesondere ob das Geschéft nicht durch (internati-
onale) Sanktionen oder Embargos verboten ist. In der Regel kennt die Bank auch die
Handelspartner ihrer Kunden. Es ist gesetzlich nicht abschliessend vorgegeben, wel-
che Abklarungen die Bank im Rahmen einer Handelsfinanzierung genau vorzunehmen
hat. Der konkrete Umfang ist vielmehr das Ergebnis ihres allgemeinen Risikomanage-
ments und wird vom jeweiligen Risikoappetit der Bank mitdefiniert. Weisen eine Ge-
schaftsbeziehung oder eine Transaktion erhdhte Risiken auf, etwa aufgrund der invol-
vierten Staaten oder Hohe der Vermdgenswerte, oder erscheinen sie ungewohnlich,
hat die Bank deren Hintergriinde abzuklaren. Sodann muss die Bank im Rahmen des
Transaktionsmonitorings uberwachen, ob mit den Geldern Zahlungen getatigt werden,
die mit den gemachten Angaben nicht koharent sind. Zudem muss eine Bank gemass
der Bankenverordnung’® die mit ihrer Geschéftstatigkeit verbundenen Risiken erfas-
sen, begrenzen und Uberwachen. Auch gestitzt auf das GwG hat die Bank interne
Weisungen zu erlassen, Prozesse namentlich zum Monitoring zu definieren sowie Kon-
trollmechanismen zu implementieren, um die Einhaltung dieser Regularien sicherstel-
len zu kdnnen.”"

Die FINMA flhrt basierend auf Artikel 24 Absatz 1 des Finanzmarktaufsichtsgesetzes’?
(FINMAG) unter anderem Vor-Ort-Kontrollen bei Finanzinstituten durch. Das SECO als
zustandige Behorde fur die Umsetzung des EmbG begleitet die FINMA, gestitzt auf
Artikel 39 FINMAG, im Sanktionsbereich bei den Vor-Ort-Kontrollen. Ziel der Vor-Ort-
Kontrollen ist es, die Regelwerke von Finanzinstituten hinsichtlich zur Sanctions Com-
pliance, einschliesslich der entsprechenden Governance, Rollen und Verantwortlich-
keiten, Ablaufe sowie Kontrollen und das Reporting zu verstehen.

70 SR 952.02
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Gegenstand der Kontrollen sind samtliche Aspekte der Einhaltung von individuellen
Finanzsanktionen, sektoriellen Finanzsanktionen sowie Finanzdienstleistungen im Zu-
sammenhang mit Handelsbeschrankungen. Bankdienstleistungen im Zusammenhang
mit Rohstoffen und anderen Gutern gehéren zu den Risiken, die bei den Vor-Ort-Kon-
trollen prioritar bertcksichtigt werden. Die Auswahl der zu besuchenden Banken erfolgt
risikobasiert auf Grundlage des inhaltlichen und geografischen Tatigkeitsgebiets und
Produktangebots, allfalliger bekannter Risikogeschichte sowie unter Berlcksichtigung
der Abdeckung von Instituten verschiedener Grosse und Komplexitat.

Die ein- bis mehrtagigen Vor-Ort-Kontrollen erweisen sich aus Sicht des SECO als
wichtiges Kontroll- und Praventionsinstrument. Die Kontrollen bieten einen tiefgehen-
den Einblick in das Kontrollsystem und die Umsetzungspraxis der Institute und ermog-
lichen dem SECO die Uberpriifung von konkreten Sachverhalten. Das SECO sensibi-
lisiert die Finanzinstitute auf Risiken und férdert das Verstandnis flr die komplexen
Sanktionsbestimmungen.

4.1.2.3 Meldepflichten

Finanzintermediare sind an die im GwG statuierten Sorgfalts- und Meldepflichten ge-
bunden. Liegen bei Abklarungen im Zusammenhang mit der Verletzung oder der Um-
gehung von Sanktionen auch Anhaltspunkte fir Geldwascherei oder Terrorismusfinan-
zierung vor, so hat der Finanzintermediar zusatzliche Abklarungen vorzunehmen.” Je
nach Ausgang dieser Abklarungen resultiert daraus eine Meldepflicht sowie ein Melde-
recht an die MROS.”* Ein meldepflichtiger Sachverhalt liegt vor, wenn die in die Ge-
schaftsbeziehung involvierten Vermégenswerte im Zusammenhang mit einer strafba-
ren Handlung nach Artikel 260%" oder 305 StGB sehen, aus einem Verbrechen oder
qualifizierten Steuervergehen herrihren, der Verfigungsmacht einer kriminellen oder
terroristischen Organisation unterliegen oder der Terrorismusfinanzierung dienen. Ge-
mass Artikel 10 Absatz 2 StGB gelten als Verbrechen all jene Taten, flr die eine Frei-
heitsstrafe von mehr als drei Jahren angedroht ist. Eine Verletzung oder die Umgehung
von Sanktionen qualifiziert nur in schweren Fallen als Verbrechen — eine einfache
Sanktionsverletzung stellt demnach keine Vortat im Sinne der Geldwaschereigesetz-
gebung dar.”™

73 Art. 6 GWG
74 Art. 9 GwG und Art. 305tr Abs. 2 StGb.
75 Art. 9 Abs. 1 und 2 EmbG und Jahresbericht 2023 Meldestelle fir Geldwascherei, S. 15.
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4.1.3 Ermittlungen und Verfahren
4.1.3.1 Vorgehen

Die Verfolgung von Verstdssen gegen die Sanktionen fallt vorranging in die Zustandig-
keit des SECO, das daflr an die Vorgaben des Verwaltungsstrafrechts?® (VStrR) ge-
bunden ist. Wenn die besondere Bedeutung der Straftat es rechtfertigt (Artikel 14 Abs.
2 EmbG) kann das SECO die BA um die Eroffnung eines Ermittlungsverfahren ersu-
chen. Die BA entscheidet selbstandig und unabhangig, ob sie ein Verfahren eréffnen
will.

Abklarungen im Zusammenhang mit einem allfalligen Sanktionsverstoss beginnen
nach Erhalt diesbeztglicher Hinweise. Im Rahmen der Vorermittlung wird abgeklart, ob
ein hinreichender Tatverdacht vorliegt. Ist dies der Fall, wird formell eine Strafuntersu-
chung eingeleitet. Im Rahmen dieser Untersuchung hat das SECO verschiedene Mog-
lichkeiten.

Neben dem Ersuchen von nationaler und internationaler Amts- und Rechtshilfe kann
das SECO von jeglichen Auskunftspersonen Informationen verlangen, Bankeditionen
anordnen, allenfalls Hausdurchsuchungen durchfihren, wie auch Beschuldigte und
Zeugen einvernehmen. Wenn das SECO den Sachverhalt erstellt hat und nach seiner
Ansicht eine Widerhandlung vorliegt so erlasst es ein Schlussprotokoll und unterbreitet
dieses dem Beschuldigten zur Stellungnahme. Wenn es im Nachgang zum Schluss-
protokoll eine Busse oder eine Geldstrafe aussprechen will, erlasst es einen Strafbe-
scheid, gegen welchen der Beschuldigte Einsprache einlegen kann. Aufgrund der Er-
gebnisse seiner neuen Prufung erlasst das SECO eine Einstellungs- oder Strafverfu-
gung. Der von einer Strafverfligung Betroffene kann ein Begehren um gerichtliche Be-
urteilung stellen. In einem solchen Fall erfolgt die Beurteilung durch die kantonalen
Strafgerichte und letztinstanzlich durch das Bundesgericht beurteilt. Erachtet das
SECO nach dem Schlussprotokoll die Voraussetzungen einer Freiheitsstrafe als gege-
ben, so Uberweist es die Akten zuhanden des zustandigen Strafgerichts, anstatt eine
Strafverflgung zu erlassen.

Nebst dem SECO sind in diesen Verfahren die beschuldigten Parteien, allfallige Aus-
kunftspersonen und Zeugen, die betroffene Unternehmung, allfallig das Bundesstraf-
gericht als Beschwerdeinstanz sowie im Einzelfall eine Kantonspolizei oder das fedpol
beteiligt.

4.1.3.1 Strafen

Gemass dem EmbG liegt die Strafverfolgung bei allfalligen Verstdssen gegen das
EmbG beim SECO im Rahmen des VStrR. Die Hochststrafen betragen fur einfache
Widerhandlungen von naturlichen Personen 1 Jahr Freiheitsstrafe bzw. Geldstrafe; in
schweren Fallen 5 Jahre Freiheitsstrafe bzw. Geldstrafe. Besonders bedeutende

76 SR 313.0
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Falle kann das SECO der BA ubergeben. Bei der Verletzung von Meldepflichten be-
tragt die Hochststrafe CHF 100'000 Busse.””

4.2 Mutmassliche Verstosse gegen Rohstoffsanktionen

Das SECO untersucht auch Falle im Zusammenhang mit mutmasslichen Verstdssen
gegen Rohstoffsanktionen. Darunter befinden sich Konstellationen, in denen eine
Schweizerische Rohstoffunternehmung um den Kriegsbeginn herum eine Tochterge-
sellschaft in einem Staat gegruindet hat, welcher die Sanktionen gegen Russland nicht
mittragt. Im Rahmen dieser Griindung und der anschliessenden Geschaftsibernahme
werden durch die Tochtergesellschaften nun samtliche Geschafte gefuhrt, welche unter
Schweizer Recht nicht mehr getatigt werden dirfen. Dies verstdsst grundsatzlich nicht
gegen Sanktionen. Solche Handlungen kénnen jedoch nach Schweizer Recht strafbar
sein, wenn die Geschafte nur dem Anschein nach an die Tochtergesellschaft Ubertra-
gen wurden. Die in einem Unternehmen verantwortlichen Personen oder subsidiar die
Unternehmen selbst, welche nachweislich eine operative Leitung oder bspw. eine fi-
nanzielle oder technische Unterstltzung aus der Schweiz erbracht haben, werden be-
straft.

Das SECO konzentriert sich auf die Aufdeckung von Finanzierungen, Vermittlungen
oder anderen Formen der Unterstlitzung aus der Schweiz. Bei Verdachtsfallen auf Fi-
nanzierung aus der Schweiz, bei denen nur wenige qualitative Daten und Informationen
vorliegen, greift das SECO auf bundesinterne sowie bundesexterne Hinweise zurick.

Zurzeit verfugt das SECO Uber keine Hinweise, die darauf schliessen lassen, dass
Uberproportional viele Falle von Sanktionsverstéssen im Zusammenhang mit Roh-
stoffsanktionen vorliegen. Es liegen einzelne Verdachtsfalle von Sanktionsverletzun-
gen im Zusammenhang mit Rohstoffsanktionen vor, allerdings handelt es sich dabei
um Einzelfalle und nicht einen Grossteil der untersuchten Sachverhalte. Im Falle der
Erhartung eines Verdachtsfalls, fuhrt das SECO weitere Vorermittlungshandlungen
durch und eréffnet gegebenenfalls ein entsprechendes Verwaltungsstrafverfahren.

7 Art. 9 EmbG.
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5. Massnahmen zur Starkung des Kontrolldisposi-
tivs

Wie im vorhergehenden Kapitel aufgezeigt, ist das Kontrolldispositiv des Bundes sehr
breit angelegt. Sowohl die Zusammenarbeit zwischen den zustandigen Bundesstellen
als auch mit auslandischen Partnerbehdrden funktioniert sehr gut. Zusatzlich zu den
Kontrollmassnahmen des Bundes leisten auch die Wirtschaftsakteure, beispielsweise
Finanzintermediare, durch die Einhaltung von vorgegebenen wie auch selbstauferleg-
ten Sorgfaltspflichten und Kontrollmechanismen einen wichtigen Beitrag bei der Um-
setzung von Sanktionen.

Die meisten Herausforderungen, die im aktuellen Kontrolldispositiv bestehen, betreffen
nicht nur die Um- und Durchsetzung von Sanktionen, sondern betten sich in einen deut-
lich grésseren Gesamtkontext ein. Beim Import und Handel von Rohstoffen stellen sich
neben sanktionsrechtlichen beispielsweise auch umwelt- und menschenrechtliche Fra-
gen. So mussen die Herausforderungen in einem ganzheitlichen Ansatz bewaltigt wer-
den. Dies erfordert Zeit, Ressourcen und internationale Lésungen. Da der Rohstoffhan-
del global orientiert ist, kann die Schweiz einige der bestehenden Herausforderungen
nicht allein 16sen. Dabei gilt es auch zu beachten, dass nicht alle Lander die Sanktionen
gegen Russland mittragen. Um das bestehende Dispositiv weiter zu starken, sieht die
Schweiz eine Reihe von Massnahmen vor.

5.1 Transparenzmassnahmen

Der Bundesrat ist sich der Bedeutung des Rohstoffhandels flr die Schweiz bewusst.
Mit der jahrlich publizierten Statistik der Rohstoffhandler sind heute bereits Angaben
zur Anzahl der Rohstoffhandelsfirmen, den Arbeitsplatzen und der regionalen Vertei-
lung vorhanden. Wie in Kapitel 2.2 ausgefuhrt, hat er im Sommer 2022 zudem be-
schlossen, die offiziellen statistischen Erhebungen zum Rohstoffhandel zu verbessern.
Aktuell ist die Wertschdpfung des Rohstoffhandels in offiziellen Statistiken nicht als ei-
gene Tatigkeit erfasst — auch nicht auf internationaler Ebene. Deshalb existieren derzeit
nur grobe Schatzungen zum gesamten volkswirtschaftlichen Beitrag des Sektors. Die
angestrebte Ausweitung bestehender Erhebungen und deren regelmassige Durchflih-
rung ist ein komplexer und aufwandiger Prozess, der zurzeit beim BFS im Gange ist.

Mittels Fragebogen hat das BFS im Marz 2025 erstmals annahernd 400 Rohstoffhan-
delsfirmen aufgefordert, freiwillig Angaben zur Wertschopfung ihrer Geschaftstatigkeit
zu machen. Diese Erhebung verfolgt das Ziel, den Anteil der Branche am Bruttoinland-
produkt der Schweiz zu bestimmen. Sofern die mit der Umfrage erhobenen Daten die
noétige statistische Qualitat aufweisen werden, sieht das BFS die erstmalige Publikation
der Resultate fur November 2025 vor. Insgesamt werden in der Pilotphase mit drei
Umfragen die Geschaftsergebnisse der Jahre 2024, 2025 und 2026 betrachtet. Zusatz-
liche Daten zur Rohstoffbranche werden die verantwortlichen Bundesstellen bei ihrer
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Arbeit unterstitzen und kdnnen auch dazu beitragen, die Kontrolle der Einhaltung von
Rohstoffsanktionen noch effizienter und zielgerichteter zu gestalten.”®

5.2 Verfeinerung des Gold-Zolltarifs

Um die verschiedenen internationalen und nationalen Bemuhungen um mehr Transpa-
renz und Ruckverfolgbarkeit der Lieferketten im Goldhandel zu unterstitzen, hat die
Schweiz der Weltzollorganisation (WCO) einen Vorschlag unterbreitet, um die Unter-
scheidung zwischen den verschiedenen Arten von gehandeltem Gold in der HS-No-
menklatur zu verbessern. Eine Unterscheidung zwischen (1) weniger reinem Minen-
gold und feinem Gold mit Gehalt von mehr als 99.5 % das (2) entweder von Banken
verwahrt wird (Bankengold) oder (3) zur weiteren Verarbeitung in dies Schweiz einge-
fuhrt wird soll eine genauere statistische Grundlage schaffen. Die Schweiz setzt die
vorgeschlagenen Anderungen fiir die zollstatistische Erfassung der Goldeinfuhren in
die Schweiz bereits seit dem 1. Januar 2021 um.

5.3 Revision Verwaltungsstrafrecht

Das VStrR bildet die Grundlage zur Verfolgung von Sanktionsverstéssen. Es befindet
sich zurzeit in Totalrevision. Diese Revision wurde durch die Motion Caroni (14.4122)"°
eingeleitet. Die Vernehmlassung dauerte bis zum Frihling 2024. Das geltende VStrR
soll neuer gestaltet werden und massgeblich an die Strafprozessordnung?®® (StPO) an-
genahert werden. Durch die Revision sollen vor allem prozessuale Aspekte angepasst
werden. So soll das Verfahren in der Terminologie deutlicher an die StPO angeglichen
werden und die Verwaltungsstrafbehdérden weitere Ermittlungsmaoglichkeiten unter be-
stimmten Voraussetzungen erhalten, wie beispielsweise die Moglichkeit zur verdeckten
Ermittlung oder zur allgemeinen Anwendung von geheimen Uberwachungsmassnah-
men. Insbesondere das Instrument der Bankiberwachung kdnnte bei Ermittlungen im
Zusammenhang mit potenziellen Verstdssen gegen Rohstoffsanktionen von Nutzen
sein. Im gleichen Zug wird vorgeschlagen, die Verfolgungs- und Beurteilungskompe-
tenz von Verletzungen gegen das EmbG vom SECO neu an die BA zu Ubertragen. Die
Strafbestimmungen selbst sollen im Rahmen dieser Revision zwar nicht angepasst
werden, aber der Hochstbetrag der Bussen flr juristische Personen soll von aktuell
CHF 5'000 auf neu CHF 50'000 angehoben werden.

78 Medienmitteilungen des Bundesrates vom 29.06.2022 vom 22.11.2023: Der Bundesrat will die Sta-
tistik zum Schweizer Rohstoffhandel verfeinern und Lancierung einer Datenerhebung zum Beitrag des
Rohstoffhandels zur Wertschopfung.

7914.4122 | Fir ein modernes Verwaltungsstrafrecht

80 SR 312.0
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5.4 Starkung der Geldwaschereibekampfung und der Massnah-
men gegen die Umgehung oder Verletzung von Sanktionen

Der Bundesrat hat am 5. Mai 2024 die Botschaft zur Starkung und Weiterentwicklung
der Geldwaschereibekampfung verabschiedet und einen Entwurf fur das Bundesge-
setz Uber die Transparenz juristischer Personen und die Identifikation der wirtschaftlich
berechtigten Personen (TJPG) vorgelegt. Die vorgesehenen Massnahmen zielen in
erster Linie auf die Bekdmpfung der Geldwascherei ab, jedoch starken sie auch die
Bekampfung der Umgehung oder Verletzung von Sanktionen.

Der Entwurf des Gesetzesvorschlags sieht die Einfihrung eines eidgendssischen Re-
gisters (Transparenzregister) vor, in welches Gesellschaften und andere juristische
Personen ihre wirtschaftlich Berechtigten eintragen missen. Dank dem Register sollen
die zugriffsberechtigten Behdrden schneller und zuverlassiger feststellen kdnnen, wer
tatsachlich hinter einer Rechtsstruktur steht.

Artikel 8 des GwG verpflichtet Finanzintermediare, in ihrem Bereich die Massnahmen
zu treffen, die zur Verhinderung der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung
notwendig sind. Dies schliesst namentlich interne Kontrollmassnahmen sowie die Si-
cherstellung einer gentigenden Ausbildung des Personals ein. Der Entwurf sieht eine
Anderung dieser Bestimmung vor, durch die Finanzintermediére neu verpflichtet wer-
den, auch diejenigen organisatorischen Massnahmen zu treffen, die fur die Verhinde-
rung von Verstossen gegen Zwangsmassnahmen nach dem EmbG notwendig sind.
Dieselbe Verpflichtung soll auch in den neuen Regelungen fir die Beraterinnen und
Berater aufgenommen werden.

Diese Anderung hat keine Auswirkungen auf die Zustandigkeit des SECO als EmbG-
Aufsichtsbehérde. Das SECO ist allein zustandig fur die Uberwachung des Vollzugs
der auf dem EmbG beruhenden Verordnungen, fur deren Auslegung und sowie, vor-
behaltlich der Zustandigkeit der BA, fur die Untersuchung und Beurteilung allfalliger
Verstosse. Mit der Revision sollen die organisatorischen Massnahmen sowie die Pra-
vention bei der Einhaltung internationaler Sanktionen gestarkt werden: Finanzinterme-
diare werden verpflichtet, Risiken zu erfassen, zu begrenzen und zu Uberwachen, um
einen Verstoss gegen Massnahmen nach dem EmbG zu verhindern. Fur die Einhaltung
dieser nach einem risikobasierten Ansatz getroffenen organisatorischen Massnahmen
sorgen die GwG-Aufsichtsbehorden.8?

Der Entwurf regelt neu auch den Informationsaustausch zwischen dem SECO und den
fur die Bekampfung der Geldwascherei zustandigen Behdrden, insbesondere der
MROS. Mit diesem Vorschlag wird die Koharenz der vorgeschlagenen Massnahmen

81 Medienmitteilung des Bundesrates vom 22.05.2024: Bundesrat verabschiedet Botschaft zur Star-
kung der Geldwascherei-Bekdmpfung

82 Botschaft zum Bundesqgesetz Uber die Transparenz juristischer Personen und die Identifikation der
wirtschaftlich berechtigten Personen, Seite 75.
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gestarkt. Dies gewahrleistet zudem die Konsistenz der Umsetzung des EmbG durch
das SECO und den Meldungen, welche die MROS in Anwendung von Artikel 9 GwG
erhalt und die auch die Verletzung von Zwangsmassnahmen nach dem EmbG als Vor-
tat betreffen konnen.8

Im Zusammenhang mit der Einhaltung von Sanktionen im Rohstoffbereich wird zudem
auf die im Entwurf vorgesehene Senkung des Schwellenwerts fur den Edelmetall- und
Edelsteinhandel verwiesen. Es wird vorgeschlagen, die Schwelle flir Bargeschafte, die
die Erfullung der Sorgfaltspflichten fur Edelmetall- und Edelsteinhandler auslésen, auf
15 000 Franken zu senken. Als Edelmetalle gelten Gold, Silber, Platin und Palladium;
als Edelsteine gelten Rubine, Saphire, Smaragde und Diamanten.8

Der Gesetzesvorschlag wird zurzeit in den Eidgendssischen Raten beraten. Mit dem
Inkrafttreten ist friihestens 2026 zu rechnen.®

5.5 Ausbau Sensibilisierung und Aufklarung der Wirtschaftsak-
teure

Das SECO plant, den Austausch mit Brancheverbanden und Unternehmen auszu-
bauen und dabei auch gezielt Akteure anzusprechen, deren Dienstleistungen gegebe-
nenfalls nur sekundar von Sanktionen betroffen sind. Dort schatzt das SECO das Po-
tenzial fUr die Informationstibermittlung und Sensibilisierung hoch ein.

Des Weiteren wird das SECO beispielsweise die zur Verfugung gestellte Auslegungs-
hilfe fur Sanktionsmassnahmen weiter ausbauen und verfeinern. Dies hilft betroffenen
Akteuren bei der Analyse der Rechtmassigkeit abzuwickelnder Geschafte. Gerade in
Bereichen, in denen korrekte Angaben durch Importeure wichtig sind, beispielsweise
bei der Zollanmeldung, sind die Behdrden bestrebt, die notwendige Aufklarung und
Sensibilisierung weiter zu starken. Um bewusste Falschanmeldungen, mit dem Ziel
Sanktionen zu umgehen, zu bekampfen, fuhrt das BAZG an den Grenzen weiterhin
risikobasierte Kontrollen durch.

Schliesslich sehen die zustandigen Behdrden der Bundesverwaltung vor, die Sensibi-
lisierung im Bereich Umgehung auszubauen. Betroffene Branchen sollen kinftig auch
in Form von gezielten Schreiben, beispielsweise zu Umgehungsmustern gewarnt wer-
den.

83 Botschaft zum Bundesgesetz Uiber die Transparenz juristischer Personen und die Identifikation der
wirtschaftlich berechtigten Personen, Seite 40.

84 Botschaft zum Bundesqgesetz Uber die Transparenz juristischer Personen und die Identifikation der
wirtschaftlich berechtigten Personen, S. 34.

85 Medienmitteilung des Bundesrates vom 22.05.2024: Bundesrat verabschiedet Botschaft zur Star-
kung der Geldwascherei-Bekampfung.
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5.6 Ausbau Instrumente fir Vollzug

Der Bund pruft zurzeit den moglichen Erwerb verschiedener digitaler Rechercheinstru-
mente, die beispielsweise zur Verfolgung von Schiffen oder Handelsstromen etc. hin-
zugezogen werden konnen. Solche Mittel konnten die Moglichkeiten bei der Ermittlung
zu konkreten Fallen erleichtern.
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6. Fazit

Die Schweiz ist ein wichtiger Platz flir den Handel mit Rohstoffen. Jedoch gelangt der
Grossteil dieser Rohstoffe nicht in die Schweiz (s. Kapitel 2). Viele Dienstleistungen,
die Schweizer Unternehmen erbringen, betreffen Rohstoffe, die sich zwischen Dritt-
staaten bewegen. Der Krieg gegen die Ukraine hat den Handel mit russischen Roh-
stoffen verandert. Es zeigt sich, dass sich Schweizer Unternehmen aufgrund der Ver-
bote aber auch aufgrund von Risikoluberlegungen zunehmend aus dem Geschaft mit
russischen Rohstoffen zurtickziehen. Russland hat aufgrund der internationalen Sank-
tionen neue Abnehmer und Handler fur seine Rohstoffe gefunden.

Der Bundesrat hat nach Beginn des Krieges gegen die Ukraine am 28. Februar 2022
beschlossen, die Sanktionen der EU gegen Russland zu Ubernehmen und damit ihre
Wirkung zu verstarken. Seither hat sich der Bundesrat auch den weiteren Sanktions-
paketen der EU gegenuber Russland angeschlossen. Somit tragt die Schweiz auch die
international abgestimmten Rohstoffsanktionen mit. Ausserdem hat der Bundesrat
nach dem Beginn des Krieges gegen die Ukraine die Ressourcen im Bereich Sanktio-
nen erhoht. Nach seiner Auffassung verfligen die zustandigen Behorden weitestge-
hend Uber die notwendigen Rechtsgrundlagen und Mittel, um eine adaquate Umset-
zung und Durchsetzung von Sanktionen im Rohstoffbereich sicherzustellen. Wie im
Bericht dargelegt, ist das Kontrolldispositiv des Bundes sehr breit angelegt. Sowohl die
Zusammenarbeit zwischen den einzelnen zustandigen Bundesstellen als auch mit aus-
landischen Partnerbehdrden funktioniert sehr gut.

Der Bundesrat hat keine Hinweise darauf, dass im Rohstoffbereich mehr potenzielle
Sanktionsverstosse erfolgen als in anderen Branchen. Die zustédndigen Behorden ma-
chen im Kontakt mit den Unternehmen die Erfahrung, dass diese grossmehrheitlich
bestrebt sind, die Sanktionsvorschriften einzuhalten. Eine standige Uberwachung des
gesamten Rohstoffhandels oder das Auferlegen weiterer Pflichten im Sanktionsbereich
fur die Schweizer Unternehmen ware aus diesem Grund unverhaltnismassig. Die
Schweiz soll weiterhin auf effektive und gezielte Pravention, risikobasierte Kontrollen
und auf konsequente Ermittlungen und Strafverfolgungen setzen.

Somit 1asst sich festhalten, dass die bestehenden Instrumente zur Durchsetzung von
Rohstoffsanktionen gegen Russland zweckdienlich sind. Eine weitere Starkung wird
in Form der im Bericht dargelegten Massnahmen im Bereich Transparenz, laufenden
Gesetzesrevisionen und dem Ausbau der Sensibilisierung der Wirtschaftsakteure er-
moglicht.
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