Anhang

Die Schweiz in den Bretton-Woods-Institutionen:
Zwischenbilanz

Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrollstelle zuhanden
der Geschiftspriifungskommission des Stiinderates

vom 6. Juni 2003

2003-2232 917



Das Wichtigste in Kiirze

Seit 1992 ist die Schweiz Mitglied der Bretton-Woods-Institutionen (BWI). Sie fiihrt
eine Stimmrechtsgruppe an und hat dadurch Einsitz in den Exekutivdirektorien des
Internationalen Wéihrungsfond (IWF) und der Weltbank.

Mit dieser Studie wird nach elf Jahren Mitgliedschaft eine Zwischenbilanz gezogen.
Sie ist auf fiinf Ebenen angesiedelt:

Ziele und Interessen der Schweiz an der Mitgliedschaft in den BWI;

2. Akteure der Bundesverwaltung und der Schweizerischen Nationalbank
(SNB), Kompetenzaufteilung und Koordination;

Einflussnahme nichtstaatlicher Akteure;

4. Einfluss- und Gestaltungsmoglichkeiten der Schweiz in den verschiedenen
Arenen der BWI und

5. Nutzen der Mitgliedschaft fiir die Schweiz. Die Ergebnisse der Untersu-
chung basieren auf Experteninterviews, Dokumentenanalysen, Fallstudien
und weiteren politikwissenschaftlichen Methoden. Die Fragen zu den Punk-
ten 2 bis 4 wurden im Rahmen eines Expertenmandates (Prof. Cédric Du-
pont, Prof. Pascal Sciarini) beantwortet; die PVK hat sich mit den Aspekten
1 und 5 befasst.

Die Auswertung der Rechtsgrundlagen hat aufgezeigt, dass auf der Ebene der Ge-
setze, Verordnungen und Bundesbeschliisse nur wenige konkrete substantielle Ziele
fiir die Mitgliedschaft der Eidgenossenschaft formuliert sind. Die Konkretisierung
und Operationalisierung wird damit in weiten Teilen implizit auf die Umsetzung
verlagert und an die zustdndigen Verwaltungsstellen delegiert. Aus der Botschaft
tiber die Mitwirkung der Schweiz an den BWI geht hervor, dass die Schweiz im IWF
hauptsdichlich ordnungs-, geld- und entwicklungspolitische Ziele anvisiert. Entspre-
chend der Aufgabenteilung innerhalb der BWI sind bei den Zielen beziiglich der
Weltbank andere Akzentuierungen festzustellen. Stdrker betont werden die entwick-
lungspolitischen, d.h. die sozial- und umweltpolitischen Ziele; hingegen fehlen
explizite Zielsetzungen zur Geldpolitik.

Die Aufieilung der Kompetenzen und Verantwortlichkeiten ist in den Rechtsgrund-
lagen nur sehr allgemein festgehalten. Bei den IWF-Aufgabenbereichen sind neben
dem Schweizer Exekutivbiiro in Washington das Eidgendssische Finanzdepartement
(EFD), insbesondere die Eidgendssische Finanzverwaltung und die SNB die Haupt-
akteure. Durch eine noch im Beitrittsjahr abgeschlossene Vereinbarung zwischen
dem EFD und der SNB wurde eine weitgehend klare Kompetenzverteilung vorge-
nommen. Neben den iiblichen Koordinationsinstrumenten — Amterkonsultationen,
Mitberichte etc. — hat sich bei den IWF-Geschdften inzwischen unter den Hauptak-
teuren ein informelles Koordinationsverfahren etabliert. Im Weltbankbereich wurde
die Aufteilung der Zustdndigkeit zwischen den beiden Hauptbetroffenen, DEZA und
seco, 1992 nicht genau bestimmt, was in der Folge zu Konflikten gefiihrt hat. Im
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Rahmen von Verwaltungsreformen wurde die Kompetenzzuteilung Ende der neunzi-
ger Jahre genauer geregelt. Weil aber weiterhin Grauzonen bestehen und auch
aufgrund der unterschiedlichen Optiken von DEZA und seco auf die Entwicklungs-
zusammenarbeit, verbleibt Konfliktpotenzial zwischen den zustindigen Stellen im
Weltbankbereich. Als Nebenakteur befasst sich ferner die Politische Direktion im
Eidgendssischen Departement fiir auswdrtige Angelegenheiten (EDA) mit der BWI-
Politik der Schweiz. Ihr Einbezug ist suboptimal, weil sie einerseits nur auf geringe
Personalressourcen zuriickgreifen kann und andererseits oft sehr kurzfristig konsul-
tiert wird.

Um der zunehmenden Verflechtung der IWF- und Weltbankgeschdfte gerecht zu
werden und um die Zusammenarbeit, Koordination und Kompetenzverteilung zwi-
schen den verschiedenen verwaltungsinternen Akteuren zu optimieren, wurden in
den Interviews verschiedene Vorschlige gemacht: Zu nennen ist eine klare Festhal-
tung der Regelungen im Gesetz und/oder in einer Verordnung oder die Schaffung
eines interdepartementalen Bretton-Woods-Biiros.

Die Analyse des Netzwerks der staatlichen und nichtstaatlichen BWI-Akteure hat
eine starke Machtkonzentration auf der Verwaltungsebene und eine klare Trennung
zwischen den beiden Gruppen aufgezeigt. Die nichtstaatlichen Akteure spielen eine
marginale Rolle. Dies wird zum einen darauf zuriickgefiihrt, dass fiir die Einfluss-
nahme zwar giinstige Bedingungen herrschen, diese aber nicht von allen nichtstaat-
lichen Akteuren geniigend wahrgenommen werden, zum anderen auf die mangelnde
Transparenz seitens der Verwaltung und eine sowohl quantitativ als auch qualitativ
ungentigende Informationsvermittlung.

Wichtigster Einflusskanal der Eidgenossenschaft ist der Einsitz in den 24-kopfigen
Exekutivdirektorien des IWF und der Weltbank. Hauptinstrument sind dabei die
schriftlichen und miindlichen Stellungnahmen, in denen die Schweiz ihre Position
bzw. die ihrer Stimmrechtsgruppe vertritt. Die Erhebung von Dupont/Sciarini nennt
mehrere Faktoren, die fiir einen Erfolg der Schweiz in den BWI verantwortlich sein
konnen: die Vorbereitung klarer und glaubwiirdiger Stellungnahmen, langjihrige
Erfahrung in der spezifischen Thematik und friihzeitige Besetzung dieses Themas,
die Fdhigkeit zur Bildung von Allianzen, aber auch eine enge Zusammenarbeit mit
der BWI-Administration. Mangelnder Erfolg wird auf die Unfihigkeit zuriickgefiihrt,
Allianzen zu bilden und auf das Vertreten von Positionen, die die «grossen» Léinder
nicht teilen. Eine qualitative und quantitative Steigerung der Stellungnahmen fiir die
Sitzungen des Exekutivdirektoriums sowie ein verstdirktes Engagement in den Admi-
nistrationen von Wéhrungsfonds und Weltbank kénnen den Einfluss der Schweiz
giinstig beeinflussen. Letztlich entscheidet aber die Realpolitik iiber den Erfolg oder
Misserfolg einer schweizerischen Position.

Der Nutzen, den die Schweiz aus ihrer Mitgliedschaft zieht, ist mehrdimensional. Er
wird vor allem bei den Einfluss- und Gestaltungsmoglichkeiten, in der Kommunika-
tionsmoglichkeit, im Reputations- und damit Imagegewinn und im aussenpolitischen
Beitrag der Eidgenossenschaft an die internationale Solidaritit gesehen. Zudem
profitiert die Schweiz von den offentlichen Giitern, welche die BWI her- und bereit-
stellen, trigt aber auch das ihrige dazu bei. Einen Nutzen ergibt die Mitgliedschaft
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ferner fiir die Wirtschaft und den wissenschaftlichen Bereich. Wichtig sind hier vor
allem die Bereiche Zusammenarbeit, Wissens- und Informationstransfer und Auftrd-

ge. Einschneidende Nachteile der Mitgliedschaft wurden von den Befragten keine
gesehen.
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Bericht

Einleitung

Ausgangslage und Aufirag

Im Mai 1992 wurde die Schweiz mittels Volksentscheid Mitglied der Bretton-
Woods-Institutionen (BWI). Die BWI gliedern sich in den mit der internationalen
Wihrungspolitik betrauten Internationalen Wahrungsfonds (IWF) einerseits und die
fiir die Entwicklungsfinanzierung zustindige Weltbankgruppe! (kurz: Weltbank)
andererseits. Diese beiden Institutionen wurden 1944/45 von 38 Staaten mit der
Absicht gegriindet, kapitalarme Lénder zu unterstiitzen, eine Stabilitdt des internati-
onalen Wahrungs- und Finanzsystems herzustellen und vor allem den Nach-Kriegs-
Wiederaufbau zu férdern. Heute sind iiber 180 Lénder Mitglied der BWI.

Der Wéhrungsfonds verfolgt das Ziel, die internationale Zusammenarbeit auf dem
Gebiet der Wihrungspolitik und damit stabile Wéahrungsverhaltnisse zu fordern. Es
soll zudem die Ausweitung und ein ausgewogenes Wachstum des Welthandels
erleichtert und bei der Errichtung eines multilateralen Zahlungssystems mitgewirkt
werden. Um diese Ziele zu erreichen, gewidhrt der IWF Kredite an Mitgliedlénder,
welche Zahlungsbilanzschwierigkeiten haben, er iiberwacht und berit die Mitglied-
lander in wihrungs-, wirtschafts- und finanzpolitischen Belangen (Artikel-IV-
Konsultationen), und er unterstiitzt die Weltwirtschaft mit Empfehlungen fiir eine
verbesserte wirtschaftspolitische Zusammenarbeit.2

Die Hauptziele der Weltbank liegen in der Bekdmpfung der Armut und der Erho-
hung des Lebensstandards in den Entwicklungsldndern. Sie ist eine der grossten
Institutionen der Entwicklungsfinanzierung und unterstiitzt in dieser Funktion Ent-
wicklungsldnder in Form von Kreditprogrammen. Die Institutionen der Weltbank-
gruppe mobilisieren finanzielle Mittel, um in den Entwicklungs- und Schwellenlén-
dern produktive Investitionen und damit die wirtschaftliche Entwicklung zu fordern
und die Armut zu vermindern. Zudem ist sie auch eine Wissensbank, welche die
Erkenntnisse der internationalen Entwicklungszusammenarbeit aufarbeitet und mit
anderen Akteuren teilt.3

Bei ihrem Beitritt zu den BWI erlangte die Schweiz die Leitung einer Stimmrechts-
gruppe und dadurch je einen von 24 Sitzen im Exekutivdirektorium der beiden
Organisationen.# Die von der Schweiz vertretene Gruppe besitzt im IWF einen
Stimmenanteil von rund 2,88 Prozent — davon werden 1,62 Prozent allein von der
Schweiz gehalten. Die finanzielle Verpflichtung der Schweiz im Rahmen ihrer
ordentlichen Beitrdge belduft sich im IWF auf 4,6 Milliarden US-Dollar (Juli 2002)
und in der Weltbank auf 4,5 Milliarden US-Dollar (Mai 2001). Dieses Kapital ist nur

1 Im Bericht wird stets von Weltbank gesprochen. Gemeint ist damit die ganze Weltbank-
gruppe: Internationale Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung (IBRD), Internationale
Entwicklungsorganisation (IDA), Internationale Finanz-Corporation (IFC) und Multilate-
rale Investitionsgarantie-Agentur (MIGA), International Center for Settlement of Invest-
ment Disputes (ICSID). Formell gehoren nur IBRD und IDA zur «Weltbank».

2 Vgl. dazu auch www.imf.org

3 Vgl dazu auch www.worldbank.org

4 Mitglieder der schweizerischen Stimmrechtsgruppe sind: Aserbaidschan, Kirgisische
Republik, Polen, Tadschikistan, Turkmenistan, Usbekistan und seit 2000 auch das ehema-
lige Jugoslawien.
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zu einem Teil einbezahlt. Dazu kommen zusitzliche Beitrdge (z.B. Kofinanzierun-
gen von Weltbankprojekten, Finanzierung von IWF-Spezialfonds). Konkret haben
sich fiir den Bund finanzielle Verpflichtungen ergeben, die sich im Zeitraum zwi-
schen 1992-2001 fiir den IWF auf 0,117 und fiir die Weltbank auf 1,57 Milliarden
Franken belaufen haben.5

Mehr als zehn Jahre nach dem Beitritt ist der Zeitpunkt filir eine erste Bilanz zu
diesem sowohl in politischer wie auch in finanzieller Hinsicht bedeutenden Enga-
gement der Schweiz gekommen. Es stellt sich namentlich die Frage, wie die
Schweiz ihre Mitgliedschaft bei den BWI nutzt, um ihre aussen-, aussenwirtschafts-
und entwicklungspolitischen Ziele und Interessen zu verwirklichen. Vor diesem
Hintergrund hat die Subkommission EFD/EVD der Geschiftspriifungskommission
(GPK) des Sténderates der Parlamentarischen Verwaltungskontrollstelle (PVK) am
28. August 2002 den Auftrag erteilt, eine entsprechende Evaluation durchzufiihren.
Darin sollen nicht die BWI selber und deren Politik untersucht werden, sondern
allein Fragen zur Mitgliedschaft der Schweiz in diesen Institutionen.

Wirkungsmodell, Fragestellung und Aufbau des Berichts

Die Logik der Fragestellung und die entsprechenden Untersuchungsfragen der
Evaluation ergeben sich aus einem Wirkungsmodell zur Schweizer Mitgliedschaft
bei den BWI. Abbildung 1 zeigt dieses Wirkungsmodell. Im Folgenden wird das
Modell kurz beschrieben und als Hintergrundfolie fiir die Darstellung der zu behan-
delnden Untersuchungsfragen benutzt.

5 Angaben nach: EDA, Politische Abteilung III. In diesen Zahlen nicht beriicksichtigt ist
die Beitrittsleistung (Quote der Sonderziehungsrechte) fiir die Mitgliedschaft des IWF.
Die Schweizerische Nationalbank ist verpflichtet, die Quote der Sonderziehungsrechte zu
garantieren, wobei es sich um einen Austausch von Wéhrungsreserven handelt.
Die Totale stehen unter dem Vorbehalt, wie er im Bericht der GPK des Sténderates zur
Mitgliedschaft der Schweiz in den Institutionen von Bretton Woods gedussert wird (Ab-
satz 2.5.1: Kosten der schweizerischen Mitgliedschaft).
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Wirkungsmodell zur Mitgliedschaft der Schweiz bei den BWI
Abbildung 1

A Ziele und Interessen
(Programm)

B Staatliche Akteure Erarbeitung der Position
Kompetenzen, Netzwerk und > (interner Vollzug)

Koordinationsinstrumente

A\

Position der
Schweiz/Einbezug
nichtstaatlicher Akteure ™

Y

D Arena und Einflussinstrumente > Externe Umsetzung in
den BWI

\

E Entscheide und _/
Massnahmen der BWI

] Wirkungen der
BWI-Mitgliedschaft

Nutzen

Das Modell stellt die Umsetzung und die Wirkungen der BWI-Mitgliedschaft in
stark vereinfachter Form dar. Es konzentriert sich auf den zentralen, von der ent-
sprechenden Gesetzgebung unterstellten Wirkmechanismus. Es versteht die Umset-
zung der BWI-Mitgliedschaft als schrittweisen Prozess, welcher sich in Form ent-
sprechender Zwischenergebnissen und Ergebnissen manifestiert. Diese als Késtchen
dargestellten Ergebnisse sind beobachtbar. Jedes von ihnen bildet einen moglichen
Gegenstand fiir die Evaluation und bietet somit Ansatzpunkte fiir entsprechende
Untersuchungsfragen.

Den Ausgangspunkt bildet das Programm der BWI-Mitgliedschaft. Es handelt sich
dabei um die bestehenden rechtlichen Grundlagen, namentlich um das Bundesgesetz
tiber die Mitwirkung der Schweiz an den Institutionen von Bretton Woods vom
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4. Oktober 1991.6 Auf dieser Ebene stellen sich namentlich Fragen nach dem Inhalt
und der Kohérenz der von der Schweiz mit der BWI-Mitgliedschaft verfolgten Ziele
mit Blick auf deren Konkretisierung.

In den ersten beiden Schritten zur Umsetzung des Programms geht es darum, ein
Netzwerk der zustdndigen Stellen aufzubauen, welches unter Nutzung geeigneter
Koordinationsinstrumente gemeinsame Positionen der Schweizer Politik bei den
BWI zu erarbeiten hat (Zwischenergebnisse B und C). Hier stellt sich die Frage, wer
tatséchlich welche Rolle bei der Formulierung dieser Position gespielt hat und
welche Koordinationsinstrumente dabei genutzt wurden (B). Auf der néchsten Stufe
des Wirkungsprozesses stellen sich Fragen nach Inhalt der Positionen und deren
Erarbeitung (C).

Im darauf folgenden Umsetzungsschritt versucht die Schweiz, ihre Position im IWF
bzw. in der Weltbank zu vertreten. Hier geht es dhnlich wie beim internen Vollzug
darum, die notigen Netzwerke aufzubauen und Instrumente zur wirkungsvollen
Darstellung und Vermittlung der eigenen Position zu entwickeln (Zwischenergeb-
nis D). Die Evaluation fragt hier entsprechend nach der Beschaffenheit der aktivier-
ten Netzwerke und nach den eingesetzten (Einfluss-) Instrumenten.

Das néchste relevante Zwischenergebnis sind die Entscheide der BWI, vor allem der
Exekutivdirektorien von Wahrungsfonds und Weltbank (Zwischenergebnis E). Die
Beeinflussung dieser Entscheide ist eine der wichtigen Wirkungen, welche sich die
Schweiz von ihrer Mitgliedschaft bei den BWI erhofft. Die Evaluation fragt deshalb
im Rahmen von Fallbeispielen auf dieser Stufe nach dem Mass des Schweizer
Einflusses. Auf dieser Basis kann auch die Frage nach der Wirksamkeit des Netz-
werks und der eingesetzten Instrumente einerseits sowie des Einflusses externer, vor
allem institutioneller Rahmenbedingungen andererseits ansatzweise beantwortet
werden. Die Frage des Einflusses der Schweiz ist jiingst in einer NFP-Studie unter-
sucht worden, weshalb sie in dieser Analyse nicht zentral behandelt wird.”

Die Beeinflussung der BWI-Entscheide ist kein Selbstzweck. Vielmehr steht sie im
Dienst der iibergeordneten aussen-, aussenwirtschafts- und entwicklungspolitischen
Interessen der Schweiz (Ergebnis F). Die Evaluation fragt deshalb auf dieser Ebene
nach dem Nutzen, welche die Schweiz im Hinblick auf die genannten Interessen aus
der Mitgliedschaft bei den BWI zieht. Dabei sind auch allfillige (positive und nega-
tive) Auswirkungen der Mitgliedschaft bei den BWI einzubezichen.

In Tabelle 1 sind die Untersuchungsgegenstinde und -fragen der vorliegenden
Evaluation zusammengefasst und gemidss dem Wirkungsmodell dargestellt. Im
Bericht sind die zu beantwortenden Fragen jeweils zu Beginn der entsprechenden
Kapitel genannt. Der Tabelle kann ferner der Aufbau des vorliegenden Berichtes
entnommen werden.

6 SR979.1

7 Vgl. Schmidtchen, Susanne 2001: Die Beziehung der Schweiz zu den Bretton Woods
Institutionen. Annéherung, Integration und Behauptung. Schlussbericht im Rahmen des
Nationalen Forschungsprogramms 42. Ziirich.
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Untersuchungsgegenstinde und Untersuchungsfragen

Tabelle 1
Untersuchungsgegenstand Untersuchungsfragen
Ziele und Interessen A. Welche Ziele und Interessen verfolgt die
(Kapitel 1) Schweiz im Rahmen ihrer Mitgliedschaft bei
den BWI?
Staatliche Akteure, B. Wie ist das Behordenarrangement
Kompetenzen und aufgebaut, welche Kompetenzen besitzen die
Koordinationsinstrumente einzelnen Stellen und welche Instrumente
(Kapitel 2) werden im Rahmen der internen
Koordination eingesetzt?
Position der Schweiz/ C. Welche inhaltliche Position hat die Schweiz
Einbezug nichtstaatlicher fiir die Verhandlungen in den BWI formu-
Akteure liert? Wie werden die nichtstaatlichen
(Kapitel 3) Akteure bei der Positionsfindung einbezo-

gen? Inhaltliche Positionen der Schweiz
werden (konkret) erst in den Fallbeispielen
(Kapitel 4) dargestellt.

Arena und Einflussinstrumente ~ D. Uber welche Instrumente verfiigt die

(Kapitel 4.1) Schweiz, um in den BWI Einfluss auszuiiben?
Welche Instrumente hat sie dabei genutzt und
in welchem Rahmen/in welchen Arenen?

Entscheide und Massnahmen E. Wie wirksam sind die Instrumente und Voll-
der BWI zugsstrategien, die die Schweiz im Rahmen
(Kapitel 4.2) ihrer Mitgliedschaft bei den BWI einsetzt?
Nutzen der Mitgliedschaft F. Welchen Nutzen zieht die Schweiz aus der
(Kapitel 5) Mitgliedschaft bei den BWI?

Die wichtigsten Ergebnisse aus den Kapiteln 1 bis 5 werden im 6. Kapitel in einem
Fazit festgehalten.

Vorgehen und Methoden

Der vorliegende Bericht basiert auf einer Zusammenarbeit der PVK mit dem Institut
universitaire de hautes études internationales (IUHEI) der Universitit Genf und dem
Institut de hautes études en administration publique (IDHEAP) in Chavannes-prés-
Renens. Die PVK hat Prof. Dr. Cédric Dupont vom IUHEI und Prof. Dr. Pascal
Sciarini vom IDHEAP ein Expertenmandat erteilt, das die Beantwortung der Fragen
B-E beinhaltete. Um Aussagen zu den staatlichen Akteuren, den Kompetenzen und
Koordinationsinstrumenten in der BWI-Politik machen zu konnen, haben die Exper-
ten einschldgige Dokumente analysiert und mit Leitfadeninterviews Informationen
generiert. Beziiglich des Einflusses der Schweiz in den BWI wurden drei Fallstudien
erarbeitet. Auf der Basis von 20 Interviews haben die Experten eine Auswertung der
erhobenen Daten ausgefiihrt und mit Methoden der Netzwerkanalyse gearbeitet.
Interviewt wurden Personen aus den hauptséchlich betroffenen Diensten der Bun-
desverwaltung und der Schweizerischen Nationalbank (SNB) sowie nichtstaatliche
Akteure (Interessengruppen, politische Parteien). Néheres zu den verwendeten
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Methoden ist der Einleitung und den jeweiligen Kapiteln des Expertenberichtes zu
entnehmen. Dieser bildet als separater Band den Anhang zum vorliegenden Bericht.3
Die Untersuchungsergebnisse der Experten sind in Kapitel 2-4 zusammengefasst
wiedergegeben.

Die PVK hat ihrerseits die Fragen A und F beantwortet. Dabei hat sie sich bei Teil A
auf eine Analyse der relevanten Dokumente gestiitzt; zur Frage des Nutzens der
schweizerischen Mitgliedschaft bei den BWI hat sie eine Erhebung bei 31 Personen
aus der Verwaltung, Wirtschaft, Wissenschaft, aus NGO (Nichtregierungsorganisa-
tion) und dem Ausland durchgefiihrt. Im Rahmen der von den Experten gefiihrten
Interviews wurden ebenfalls die Fragen aus Teil F gestellt.? Néheres zu Vorgehen
und Methode ist in Kapitel 5 dargelegt.

Uber das Verhiltnis der Schweiz zu den BWI vor ihrem Beitritt wird im Rahmen
dieser Untersuchung nicht ndher eingegangen.l0 Ebenso konnen Organisation,
Aufgaben und Strukturen der BWI hier nicht detailliert dargestellt werden.!!

1 Ziele und Interessen der Schweizer Mitgliedschaft
bei den BWI

Fragen A

Welche Ziele und Interessen verfolgt die Schweiz im Rahmen ihrer Mitglied-
schaft bei den BWI? In welchen rechtlichen Grundlagen sind die Ziele und Inte-
ressen festgehalten? Sind die Ziele der Mitgliedschaft in sich und im Hinblick
auf die gesamte Schweizer Aussenpolitik kohdirent?

Die Ziele der Schweiz im Rahmen ihrer Mitgliedschaft bei den BWI bilden den
Hauptgegenstand dieses Kapitels. Dabei geht es nicht darum, welche Ziele und
Interessen die mit der Umsetzung der Schweizer Mitgliedschaft bei den BWI betrau-
ten Stellen tatsdchlich vertreten, sondern welche Politik diese Stellen gemdss den
gesetzlichen Vorgaben verfolgen sollten. Konkret stellen sich die folgenden Teilfra-
gen:

—  In welchen rechtlichen Grundlagen sind die Ziele und Interessen festgehal-
ten? Diese Frage verlangt eine Abgrenzung der relevanten, rechtlich ver-

Dupont, Cédric/Pascal Sciarini/Denis Knubel/Steve Donzé 2003: La Suisse dans les
institutions de Bretton Woods: évaluation du statut de membre (acteurs, compétences,
influence). Rapport d’expertise a ’intention de I’Organe parlementaire du contréle de
I’administration. 7 mai 2003.

9 Vgl. Anhang 1 (Liste der befragten Personen) und Anhang 4 des Expertenberichtes.

10 Es kann hier aber auf eine Studie verwiesen werden, die sich mit dieser Vorgeschichte
befasst. Vgl. Dupont, Cédric/Alexandre Swoboda 2000. Engagements institutionnels
internationaux et processus politiques internes: 1’adhésion de la Suisse aux institutions
de Bretton Woods. Berne: FNS, NFP Synthesis 46.

Vgl. auch Botschaft {iber den Beitritt der Schweiz zu den Institutionen von Bretton
Woods vom 15. Mai 1991, BB1 1991 II S. 1193ff, S. 1224ff und S. 1232ff.

11 Eine Einfiihrung in die Mechanismen der BWI und zur schweizerischen Mitgliedschaft

Schweiz findet sich auch in: Cottier, Thomas/Manfred Wagner: Grundziige der Weltwirt-

schaftsordnung. In: Miiller, Jorg Paul/Luzius Wildhaber 2001: Praxis des Vlkerrechts.

3. Auflage. Bern, S. 941-958.
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bindlichen Grundlagen, welche den Kern des politischen Programms der
BWI-Mitgliedschaft bilden (Ziff. 1.1).

—  Welche Ziele sind in diesen rechtlichen Grundlagen festgehalten? Dies ist
die Kernfrage des vorliegenden Kapitels; sie wird in Ziffer 1.2 beantwortet.
Dabei wird auch auf die Frage eingegangen, ob die Ziele der Mitgliedschaft
im Hinblick auf die Schweizer Aussenpolitik kohérent sind. Ein Exkurs ist
der Konkretisierung der Ziele im Vollzug gewidmet. Schliesslich kommen
die institutionellen Bestimmungen zum Vollzug zur Sprache.

1.1 Rechtliche Grundlagen

In einem ersten Schritt hat die PVK die rechtlichen Grundlagen identifiziert, welche
den Kern des politischen Programms der BWI-Mitgliedschaft bilden. Es gibt kein
allgemeingiiltiges Kriterium zur Abgrenzung relevanter, zum Programm der BWI-
Mitgliedschaft gehdrender bzw. nicht gehdrender Erlasse. Aufgrund des Legalitéts-
prinzips und aus einer politikanalytischen Sichtweise dréngt es sich aber auf, vom
Parlament verabschiedete Gesetze sowie vom Bundesrat erlassene Verordnungen
als konstitutiv fiir das Programm und die Ziele der BWI-Mitgliedschaft einzustufen.
Papiere und Beschliisse der untergeordneten Ebene (Departemente, Amter etc.) und
von den Departementen verlangte Entscheide des Bundesrates hingegen werden in
dieser Untersuchung lediglich als Konkretisierung des Programms im Vollzug
betrachtet, nicht aber als Bestandteil des Programms selbst. Geht man von diesem
Kriterium aus, so ergibt sich folgende Liste relevanter Programmgrundlagen:

Vom Parlament behandelte gesetzliche Grundlagen:

— Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den Institutionen von
Bretton Woods vom 4. Oktober 1991, Stand am 26. November 2002
(SR 979.1).

—  Botschaft iiber den Beitritt der Schweiz zu den Institutionen von Bretton
Woods vom 15. Mai 1991 (BBI 71991 11 1153).

—  Botschaft iiber die Weiterfithrung der technischen Zusammenarbeit und der
Finanzhilfe zugunsten von Entwicklungslindern vom 7. Dezember 1998
(BBI 199911 1749).

— Bundesgesetz iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen vom 25. Juni 1982,
Artikel 9 (SR 946.201).

Als wenig relevant beziiglich der Ziele im Rahmen der Mitgliedschaft bei den BWI
hat die PVK die rechtlichen Grundlagen der finanziellen Beteiligung der Schweiz
im Rahmen des IWF und bilateraler Unterstiitzungsmassnahmen fiir internationale
Stiitzungsaktionen zugunsten anderer Wéhrungen eingestuft (Teilnahme der
Schweiz an den Kreditvereinbarungen des IWF).12 Beziiglich der Ziele der Schweiz
ist darin nichts festgehalten, das iiber die in Botschaft und Gesetz genannten
Grundsitzen hinausgehen wiirde.

12 Ab 1964 beteiligte sich die Schweiz im Rahmen eines Assoziierungsabkommens an den
Allgemeinen Kreditvereinbarungen (1962 zwischen IWF und den G-10 abgeschlossen);
als Vollmitglied trat es ihnen erst 1983 bei. Das Abkommen wurde mehrmals verlédngert
bzw. erweitert. Die entsprechenden Botschaften und Bundesbeschliisse sind im Literatur-
verzeichnis in Anhang 3 erwéhnt.
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Vom Bundesrat verabschiedete gesetzliche Programmgrundlagen:

—  Organisationsverordnung fiir das Eidgendssische Departement fiir auswarti-
ge Angelegenheiten vom 29. Mérz 2000 (OV-EDA, SR 172.211.1).

—  Organisationsverordnung fiir das Eidgendssische Finanzdepartement vom
13. Februar 2001 (OV-EFD, SR 172.215.1).

—  Organisationsverordnung fiir das eidgendssische Volkswirtschaftsdeparte-
ment vom 14. Juni 1999 (OV-EVD, SR 172.216.1).

—  Verordnung iiber die internationale Entwicklungszusammenarbeit und hu-
manitére Hilfe vom 12. Dezember 1977 (SR 974.01).

Diese Verordnungen des Bundesrates regeln Organisationsfragen und sind beziiglich
der Kompetenzausgestaltung in der BWI-Politik bedeutsam. Auf sie wird erst in
Kapitel 2.1 genauer eingegangen.

1.2 Ziele und Interessen der Mitgliedschaft bei den BWI

Welche Ziele die Schweiz gemiss den aufgefiihrten rechtlichen Grundlagen im
Rahmen ihrer BWI-Mitgliedschaft verfolgen soll, wird im Folgenden unter zwei
Perspektiven analysiert. In Entsprechung zum Wirkungsmodell (Abb. 1) werden
zuerst die Ziele behandelt, welche die Beeinflussung der Programme und Massnah-
men von IWF und Weltbank betreffen (Ziff. 1.2.1). Diese Ziele sind kein Selbst-
zweck, sondern stehen im Dienst von Schweizer Interessen, welche die Mitglied-
schaft iiberhaupt erst begriinden (Ziff. 1.2.2). In der dritten Ziffer (1.2.3) folgen
einige Erwigungen zu den Zustindigkeiten im Vollzug.

1.2.1 Ziele beziiglich der Beeinflussung der BWI-Politik

Im Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den BWI sind die Ziele der
Mitgliedschaft sehr allgemein formuliert. Verlangt wird lediglich, dass bei den
Stellungnahmen und Entscheiden, welche die Entwicklungsldnder betreffen, fiir die
schweizerische Position in Weltbank und Wéhrungsfonds die Grundsétze und Ziele
der schweizerischen Entwicklungspolitik zu beriicksichtigen seien (Art. 6). Das
hiermit angesprochene Bundesgesetz iiber die internationale Entwicklungszusam-
menarbeit und humanitire Hilfe vom 19. Mérz 1976 betont im Grundsatz den Soli-
daritidtsgedanken der Schweizer Entwicklungspolitik und zielt vor allem auf die
Verbesserung der Lebensbedingungen der drmsten Bevolkerungsgruppen in den
drmsten Landern sowie auf die Befdhigung der Partnerlédnder zu einer selbstdndigen
Entwicklung aus eigener Kraft (Art. 2 und 5).

Diese Grundsitze und Ziele der Entwicklungspolitik scheinen auch in der Botschaft
zum Bundesgesetz liber die Mitwirkung bei den BWI durch, welche die Ziele der
Mitgliedschaft ndher erldutert. Die Botschaft unterscheidet zwischen den Zielen der
Mitgliedschaft im IWF einerseits und in der Weltbank andererseits.

Beziiglich /WF hélt der Bundesrat in seiner Botschaft aus dem Jahr 1991 zunéchst
fest, dass die Geld-, Wiahrungs- und Wirtschaftspolitik des IWF derjenigen der
Schweiz entspricht. Der IWF will demnach die Ausweitung und ein ausgewogenes
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Wachstum des Welthandels erleichtern und auf diese Weise zur Forderung eines
hohen Beschiftigungsgrades und Realeinkommens sowie zur Entwicklung des
Produktionspotentials aller Mitgliedslédnder beitragen.

Um dieses oberste Ziel der Wirtschaftspolitik zu erreichen, unterstiitzt die Schweiz
in den IWF-Gremien die folgenden ordnungs-, geld- und entwicklungspolitischen
Teilziele:13

—  Angestrebt wird eine Politik, die auf marktwirtschaftlichen Strukturanpas-
sungen in allen Mitgliedsldandern, nicht nur in den Entwicklungsléndern ab-
zielt (ordnungspolitisches Ziel).

—  Innerhalb der Anpassungsprogramme sollen Massnahmen ergriffen werden,
welche die Uberbewertung einer Wihrung beseitigen, die Geldmengenex-
pansion unter Kontrolle bringen und das Haushaltdefizit einschranken (geld-
politisches Ziel).

—  Die Schweiz wird die Grundsétze und Ziele der schweizerischen Entwick-
lungspolitik bei den Stellungnahmen zu Programmen in den Entwicklungs-
landern vertreten (entwicklungspolitisches Ziel). Die vom IWF unterstiitzten
Programme sollen sozial- und umweltvertréglich gestaltet sein und nicht zu
Lasten der drmsten Bevolkerungsschichten gehen. Diese entwicklungspoliti-
sche Zielsetzung wird auch in der Botschaft iiber die Weiterfiihrung der
technischen Zusammenarbeit und der Finanzhilfe zugunsten von Entwick-
lungslédndern von 1998 bekriftigt.14

Geméiss der Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Mitwirkung bei den BWI verfolgt
der Bundesrat mit der Mitgliedschaft in der Weltbank dhnlich wie beim IWF ord-
nungs- und entwicklungspolitische Teilziele.!> Allerdings wird, durchaus der Auf-
gabenteilung innerhalb der BWI entsprechend, bei der Weltbank das entwicklungs-
politische Ziel stirker betont. Hingegen fehlen explizite geld- und wéhrungs-
politische Zielsetzungen. Die Ziele in der Ubersicht:

—  Es soll die Schaffung von marktméssigen Bedingungen gefordert werden.
Diese sollen eine wichtige Voraussetzung fiir den Zugang aller zu produk-
tiven Ressourcen schaffen und damit eine dauerhafte Entfaltung der Wirt-
schaft ermoglichen (ordnungspolitisches Ziel).

—  Explizit erwdhnt werden die angestrebten sozialpolitischen Ziele. Die Be-
kdmpfung der Armut soll besondere Beachtung geniessen und alle Bevolke-
rungsschichten sollen am wirtschaftlichen Aufbau teilhaben konnen. Dabei
sollen namentlich auch die Frauen einbezogen werden (sozialpolitisches
Ziel).

—  Zudem soll sich die Schweiz als Mitglied fiir eine stirkere Beachtung der
Umweltaspekte in den Programmen der Weltbank einsetzen (umweltpoliti-
sches Ziel).

—  Ausdriicklich wird schliesslich auf die Wahrung der Menschenrechte als Ziel
der Schweizer Politik in der Weltbank hingewiesen.

13 Vgl. BBI 1991 11 1244 f.
14 vgl. BB 1999 I 1806 f.
15 Vgl BBI 1991 11 1245 f.
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Beziiglich der Frage nach der Kohdrenz des BWI-Programms im Hinblick auf die
Schweizer Ziele im Wéhrungsfonds einerseits und in der Weltbank andererseits ist
in den rechtlichen Grundlagen also ein Bemiihen um Kohérenz sichtbar. Beziiglich
IWF werden nebst aussenwirtschaftspolitischen auch entwicklungs- und umweltpoli-
tische Zielsetzungen angesprochen, umgekehrt sollen im Rahmen der Weltbankpoli-
tik neben entwicklungspolitischen auch die aussenwirtschaftlichen Ziele der
Schweiz zum Zuge kommen. Die unterschiedliche Gewichtung der einzelnen Ziel-
dimensionen erscheint angesichts der Aufgabenstellung der beiden Institutionen
sachgerecht. Wollte man hierin Inkohérenzen sehen (z.B. zwischen im IWF vertre-
tenen geldpolitischen und in der Weltbank verfolgten sozialpolitischen Zielen),
wiren diese eher in der gegebenen Konstruktion und Aufgabenstellung der BWI-
Institutionen als in einem inkohérenten politischen Programm der Schweiz zu su-
chen. Es ist offensichtlich, dass zwischen den aufgefiihrten Forderungen Zielkonflik-
te auftreten konnen, etwa zwischen der Wahrung der Interessen der schweizerischen
Exportwirtschaft und der Achtung der Menschenrechte oder zwischen wirtschaftspo-
litischen Anpassungsprogrammen im Rahmen von IWF-Interventionen und den
sozial- und umweltpolitischen Zielen der Mitgliedschaft. Wird dieser Befund in den
Rahmen der gesamten schweizerischen Aussenpolitik gestellt, zeigt sich indessen
eine hohe Ubereinstimmung der Mitgliedschaftsziele mit den Leitlinien der Schwei-
zer Aussenpolitik, wie sie im aussenpolitischen Bericht von 1993 und in Artikel 54
und 101 der Bundesverfassung formuliert sind. Das weist darauf hin, dass es sich
hierbei nicht allein um ein Sonderproblem der BWI-Mitgliedschaft handelt. Viel-
mehr widerspiegeln sich die Zielkonflikte, die der gesamten schweizerischen Aus-
senpolitik eigen sind.

1.2.2 Interessen der Schweiz an der BWI-Mitgliedschaft

Das Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den BWI macht keine Aus-
sagen zu den iibergeordneten Interessen der Schweiz an der BWI-Mitgliedschaft.
Deshalb muss auch hier auf die Botschaft zuriickgegriffen werden, um die vom
Bundesrat verfolgten Interessen zu identifizieren.!¢ Darin werden einerseits eher
allgemeine, andererseits aber auch recht konkrete Interessen aufgefiihrt:

—  Die Schweiz hat ein solidarisches Interesse an einer nachhaltigen, globalen
Entwicklung (wirtschaftliche Entwicklung unter Wahrung der Menschen-
rechte, sozialer und 6kologischer Ziele). Hierfiir leisten geméss Botschaft
beide Institutionen einen Beitrag, wobei insbesondere die Rolle der im Rah-
men der Weltbank mdoglichen multilateralen Entwicklungsfinanzierung ak-
zentuiert wird.17

—  Stark betont wird das Interesse der Schweizer Exportwirtschaft an einer
Mitgliedschaft bei den BWI. Demnach stellen IWF und Weltbank ein

16 vgl. BBI 1991 II 1236 ff.

17 Vgl. dazu auch den im Bundesgesetz iiber die internationale Entwicklungszusammen-
arbeit und humanitére Hilfe vom 19. Mérz 1976 (SR 974.0) an erster Stelle genannten
Grundsatz der Schweizer Entwicklungspolitik zum Solidarititsprinzip. Zur Begriindung
der multilateralen Hilfe werden namentlich die folgenden Aspekte erwahnt: Solidaritéts-
prinzip, Berticksichtigung der Entwicklungslénder in Programmgestaltung, Unabhangig-
keit von Einzelinteressen des Geberlandes, Biindelung von spezifischem technischem und
organisatorischem Wissen.
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Kollektivgut her (Rahmenbedingungen fiir den internationalen Handel), von
dem alle Léander profitierten, die Schweiz als offene und stark exportabhén-
gige Volkswirtschaft aber in einem besonderen Masse. Die Botschaft legt
hier grosses Gewicht auf die Feststellung, dass man in Zukunft nicht nur be-
zahlen, sondern auch mitbestimmen will. Damit wird impliziert, dass die
Mitgliedschaft und Mitbestimmung der Schweiz eine bessere Politik der
BWI und damit auch bessere Bedingungen fiir die Schweizer Exportwirt-
schaft fordern.

—  Zumindest implizit wird auch auf das grundsétzliche Interesse der Schweiz
an ihrer internationalen Reputation verwiesen. Darauf sei die Schweiz ange-
sichts des Globalisierungstrends und der vor diesem Hintergrund notwendi-
gerweise aktiveren Aussenpolitik mehr und mehr angewiesen. Dabei wird
explizit auf das abnehmende Versténdnis fiir das schweizerische Abseitsste-
hen und den Sonderfall Schweiz hingewiesen.

—  Im Hinblick auf die Mitgliedschaft bei der Weltbank macht die Botschaft ein
direktes wirtschaftliches Interesse der Schweizer Exportwirtschaft an Auf-
trigen aus Weltbankprojekten geltend. Ohne Beitritt seien solche Auftrige
in Zukunft nicht mehr zu erwarten.

—  Beziiglich des Beitritts zum Wihrungsfonds weist die Botschaft auf den
Vorteil, den die Mitgliedschaft im Hinblick auf Zugang zu und Nutzung von
Informationen des IWF bietet. Viele Quellen fiir Informationen und Analy-
sen, welche die Wirtschaftslage der Mitgliedslander des IWF, die Weltkon-
junktur sowie die internationale Wahrungs- und Finanzprobleme betreffen,
sind nur Mitgliedern zugénglich.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass auf Ebene der Gesetze, Verord-
nungen und Bundesbeschliisse nur wenige konkrete substantielle Ziele fiir die Mit-
gliedschaft der Schweiz bei den BWI formuliert werden. Die Konkretisierung und
Operationalisierung wird damit implizit auf die Umsetzung verlagert und an die
zustdndigen Verwaltungsstellen delegiert. Deshalb werden im folgenden Exkurs
verschiedene Dokumente besprochen, die als Konkretisierung der Rechtsgrundlagen
im Vollzug zu betrachten sind und die sich aber auch z.T. zu den Zielen préziser
dussern.

Exkurs: Berichte des Bundesrates und Konkretisierung der Ziele im Laufe des
Vollzugs

In seinen jéhrlich erscheinenden Berichten zur Aussenwirtschaftspolitik widmet der
Bundesrat seinem Engagement im IWF und im Rahmen der multilateralen Entwick-
lungsfinanzierung (u.a. Weltbank) jeweils ein separates Kapitel. Dargestellt werden
dabei die Aktivitdtsschwerpunkte der jeweiligen Institutionen im Berichtsjahr und
allenfalls die von der Schweiz vertretenen Positionen. Es finden sich darin aber
keine Hinweise auf neue Ziele und/oder eine verdnderte Gewichtung bestehender
Zielsetzungen. Dies gilt auch fiir die aussenpolitischen Berichte; in ihnen werden die
BWI zudem nur sehr kursorisch behandelt. Dieser Befund lésst sich als ein Festhal-
ten an den bestehenden Zielsetzungen interpretieren.

Eine Konkretisierung der Ziele wurde indes in zwei Grundlagenpapieren vorge-
nommen.

—  Bericht iiber das internationale Finanzsystem und die Position der Schweiz
(1999): Im Oktober 1999 veréffentlichte der Bundesrat einen Bericht iiber
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das internationale Finanzsystem und die Position der Schweiz, der seine im
Mirz 1999 verabschiedeten zehn Grundsétze fiir die ldngerfristige Politik im
IWF erlédutert.!8 Es sind dabei keine grundlegenden Neuorientierungen im
Hinblick auf die hier im Zentrum stehende Schweizer Politik im IWF zu er-
kennen. Namentlich wird die iibergeordnete Zielsetzung bestitigt, den IWF
bei der Forderung eines stabilen und funktionsfihigen internationalen Fi-
nanz- und Wahrungssystems zu unterstiitzen. Dabei wird vor dem Hinter-
grund der Finanzkrisen der neunziger Jahre (Asien, Russland) konkretisiert,
wie der IWF sein Mandat zur Pravention solcher Krisen besser wahrnehmen
konnte. Als weiterer Punkt wird die Transparenz aufgegriffen: Sie wird auch
im Hinblick auf die internen Prozesse und Entscheide des IWF gefordert,
wobei die Verdffentlichung der Diskussionsergebnisse des IWF-Exekutiv-
direktoriums hierbei eingeschlossen ist. Schliesslich wird auch die verstérkte
Beriicksichtigung der sozial- und umweltpolitischen Dimension im Rahmen
der IWF-(Anpassungs-)Programme betont, wie z.B. die Beriicksichtigung
des Nachhaltigkeitsaspekts und die Good Governance. Diese Punkte ent-
sprechen Anliegen, welche im Rahmen von zahlreichen parlamentarischen
Vorstdssen, vor allem im Gefolge der Finanzkrisen, vorgebracht wurden.
Diese Vorstdsse thematisieren vorwiegend die Transparenz und Evaluation
der IWF-Tétigkeiten einerseits sowie die umwelt- und sozialpolitischen Fol-
gen der IWF-Strukturanpassungsprogramme andererseits.!9

Bericht der Arbeitsgruppe «Sicherung des Einflusses der Schweiz in den
IFIs» Sicherung der Stellung der Schweiz in den internationalen Finanz-
institutionen. Bericht an den Vorsteher des EFD. Bern, 2. Februar 2001. Die
wichtigste Ergdnzung programmatischer Natur nimmt der Bundesrat im Juni
2001 vor. Aufgrund dieses Grundsatzpapiers nimmt er erstmals zu den im
Rahmen der BWI-Mitgliedschaft anzuwendenden Instrumenten Stellung. Er
beschliesst, dass die in einem Aussprachepapier des EDA, des EFD und des
EVD enthaltenen, schwergewichtig instrumentellen Empfehlungen zur Si-
cherung der Stellung der Schweiz in den internationalen Finanzinstitutionen
umzusetzen sind.20 Folgende der 24 Empfehlungen seien hier erwéhnt: Die
bilaterale Zusammenarbeit mit gleich gesinnten Ldndern soll gestirkt wer-

Bericht des Bundesrates vom 4. Oktober 1999: Das internationale Finanzsystem und die
Position der Schweiz. http://www.efv.admin.ch/d/internat/iwf_int/pdf/finanzsy.pdf.

Der Bericht wurde unter der Leitung der EFV gemeinsam mit dem seco, der DEZA, der
Abteilung V der Politischen Direktion und der SNB erarbeitet.

In seiner Pressemitteilung vom 29. Mérz 1999 bezeichnet der Bundesrat diese Grundsitze
als Orientierungshilfe, als Richtschnur fiir die internationale Finanzpolitik der Landesre-
gierung und erwéhnt, dass sie auch der Information des Parlaments und der Offentlichkeit
dienen sollen. Vgl. Grundsitze der schweizerischen Politik im Internationalen Wéhrungs-
fonds vom 26. Mirz 1999. http://www.efv.admin.ch/d/internat/iwf _int/pdf/grundsat.pdf.
In verschiedenen parlamentarischen Vorstossen kommen diese Anliegen zum Ausdruck.
Beziiglich Transparenz und guter Regierungsfithrung vgl. z.B. Postulat Meier Josi
(93.3688), Postulat Steinemann (94.3239), Postulat Pelli (00.3121), Postulat Langen-
berger (00.3175). Beziiglich Umweltpolitik vgl. z.B. Interpellation Frick (97.3536),
Dringliche Einfache Anfrage Griine Fraktion (99.1066), Interpellation Frick (00.3173).
Die mangelnde Transparenz des IWF und eine entsprechende institutionelle Reform wird
seit spatestens Mitte der 90er Jahre auch auf internationaler Ebene thematisiert, nicht zu-
letzt aufgrund von Kritiken aus dem eigenen Haus und der Tatsache, dass in der Schwes-
terinstitution (Weltbank) gewisse Reformen in dieser Richtung eingeleitet wurden (z.B.
systematische Evaluation, Transparenz der Entscheidungsprozesse).

EDA, EFD, EVD, 13. Juni 2001: Aussprachepapier Sicherung der Stellung der Schweiz
in den internationalen Finanzinstituionen. Bern.



den, wobei je nach Interessenlage auch neue Partner gesucht werden sollen.
Zusitzlich soll auch dem bilateralen Dialog mit den USA und anderen G7-
und Schwellenlédndern besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden. Um
die Stimmrechtsgruppe zu stirken sollen die finanzielle und technische Zu-
sammenarbeit mit den Landern der Gruppe verstiarkt werden (Aufstockung
der Mittel) sowie ein jahrlicher Gedankenaustausch mit den fiir IWF- und
Weltbankfragen zustindigen Vertretern aus den Hauptstidten der Schweizer
Stimmrechtsgruppe organisiert werden. Zur Steigerung der Qualitdit der
schweizerischen Einflussnahme sollen die Zusammenarbeit mit Universiti-
ten verstirkt, der Dialog mit Vertretern des Schweizer Finanzsektors ge-
sucht, die Karrieren von Schweizer Vertretern in den internationalen Institu-
tionen gefordert und fiir die Vertretung in den Exekutivdirektorien auch
Kandidaten ausserhalb der Bundesverwaltung und der Nationalbank bertick-
sichtigt werden. Weiter wird eine Jahresplanung mit der Formulierung ent-
sprechender Prioritéten fiir die Politik im IWF gefordert. Diese Empfehlun-
gen betreffen wichtige Interventionspunkte. lhre Umsetzung wird im
Rahmen dieses Berichtes nicht analysiert, weil dies zum Zeitpunkt des Un-
tersuchungsbeginns als verfriiht erachtet wurde.

Mit diesen Ergidnzungen konkretisiert der Bundesrat die Ausgestaltung seines BWI-
Programms.

1.2.3 Bedeutung der institutionellen Bestimmungen
beziiglich Zielsetzungen

In einem Teil der wissenschaftlichen Literatur wird die Bedeutung der institutionel-
len Bestimmungen in politischen Programmen betont.2! Oft wiirde die Definition
konkreter Ziele an den Vollzug delegiert und allenfalls indirekt iiber institutionelle
Bestimmungen und die Definition des Behordenarrangements gesteuert. Diese
indirekte Steuerung habe im Hinblick auf die Outputs und Wirkungen einer Politik
aber durchaus «substantielle», den inhaltlichen Kern der Politik gestaltende Bedeu-
tung. Deshalb wird diese Problematik hier kurz andiskutiert; abgerundet wird das
Kapitel mit den Bestimmungen zu Konsultationen und Kompetenzen des Parla-
ments.

Die in den Rechtsgrundlagen dargestellten substantiellen Zielsetzungen zur schwei-
zerischen BWI-Politik sind, wie oben beschrieben, eher allgemein und abstrakt
formuliert und lassen den zustindigen Stellen im Vollzug einen relativ grossen
Interpretationsspielraum. Dazu kommt, wie Kapitel 2.1 aufzeigen wird, dass die
BWI-spezifischen gesetzlichen Grundlagen beziiglich der Bestimmung der verwal-
tungsinternen Zusténdigkeiten eher knapp sind. Die Hauptkompetenzen sind auf drei
Amter aus drei verschiedenen Departementen und auf die SNB verteilt. Mit Aus-
nahme der Zuordnung der Weltbank zum seco und zur DEZA einerseits und der
detaillierter geregelten Koordination zwischen dem EFD und der SNB im Bereich
des IWF andererseits werden keine spezifischen Vorgaben formuliert. Es ist damit
Sache der Vollzugsstellen, basierend auf den geltenden allgemeinen — nicht BWI-

21 Knoepfel/Larrue/Varone (2001) greifen auf das Schalenmodell von Knoepfel/Weidner
(1982) zuriick, welches sich im Rahmen der Analyse politischer Programme bewihrt hat.
Vgl. Knoepfel, Peter/Corinne Larrue/Frédéric Varone 2001: Analyse et pilotage des poli-
tiques publiques. Geneve.
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spezifischen — Grundsétzen, eine geeignete Koordinationsstrategie zu entwickeln,
umzusetzen und bei allfdlligem Kliarungsbedarf (z.B. im Konfliktfall) an den Bun-
desrat zu gelangen. Mit anderen Worten: Wenn sich Politikziele im Vollzug wie im
vorliegenden Fall widersprechen kdnnen und keine erkennbare Zielhierarchie recht-
lich vorgegeben ist, bleibt der Umgang mit Konfliktféllen dem politischen Prozess
im Rahmen des Vollzugs tiberlassen.?2

In der Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Mitwirkung an den BWI wird im Wei-
teren betont, dass fiir wichtige, entwicklungspolitisch relevante Fragen parlamenta-
rische und ausserparlamentarische Konsultationen stattfinden sollen.23 Offen bleibt,
in welcher Form dies zu geschehen hat. Es ist aber darauf hinzuweisen, dass nebst
den Aussenpolitischen Kommissionen der Eidgendssischen Réte, mit der Beratenden
Kommission fiir internationale Entwicklungszusammenarbeit (heute: Kommission
Ming) und der Konsultativen Kommission fiir Aussenwirtschaftspolitik zwei ausser-
parlamentarische Gremien bestehen, deren Aufgabe die Behandlung von Fragen der
multilateralen Entwicklungsfinanzierung bzw. der Aussenwirtschaftspolitik ist.24

Das Parlament hat sich zudem nach mehreren Vorstdssen2> und im Gefolge einer
gutgeheissenen parlamentarischen Initiative die Kompetenz erteilt, bei IWF-
Kapitalerh6hungen nicht nur (vorgéngig) informiert zu werden, sondern auch mitzu-
bestimmen. Dies hatte zur Folge, dass das BWI-Beitrittsgesetz in diesem Punkt
abgedndert wurde.26 Der Bundesrat ist somit nur noch im Rahmen der bewilligten
Kredite ermichtigt, volkerrechtliche Vertrdge iiber Kapitalerh6hung der IBRD, der
IDA und der IFC der Weltbankgruppe abzuschliessen. Fiir zusétzliche Kredite ist die
Zustimmung der Bundesversammlung notwendig.

2 Akteure, Kompetenzen und Koordination

Fragen B

B1 Wie sind die Kompetenzen zwischen den verschiedenen Bundesorganen auf-
geteilt und wie wird diese Aufteilung umgesetzt?

B2 Gibt es grossere Koordinationsprobleme, unter denen die Effizienz der
schweizerischen Politik leiden konnte? Wenn ja, wo liegt die Ursache und wie
sind diese Probleme zu beheben?

Das Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den BWI und die entspre-
chende Botschaft sehen eine Verteilung der Zusténdigkeiten auf drei Bundesémter in
drei Departementen sowie auf die SNB vor. Bei den Departementen handelt es sich

22 Vgl. Goetschel, Laurent/Magdalena Bernath/Daniel Schwarz 2002: Schweizerische
Aussenpolitik. Grundlagen und Moglichkeiten. Ziirich. S. 193.

23 Vgl. BBI 1991 11 1244.

24 Vgl. dazu Verordnung {iber die internationale Entwicklungszusammenarbeit und humani-
tare Hilfe, Art. 25 (SR 974.01) bzw. Bundesgesetz iiber aussenwirtschaftliche Massnah-
men vom 25. Juni 1982, Art. 9 (SR 946.201).

25 Siehe Postulat Vollmer (95.3627), Dringliche Einfache Anfrage Gysin (98.1089), Parla-
mentarische Initiative Gysin (98.418).

26  Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den Institutionen von Bretton Woods,
Anderung vom 22.6.2001, BB1 2001 III 2928.
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um das Eidgendssische Departement fiir auswartige Angelegenheiten (EDA), das
Eidgendssische Finanzdepartement (EFD) und das Eidgendssische Volkswirt-
schaftsdepartement (EVD). Nachfolgend sind die Ergebnisse des Expertenberichts
zu diesen Fragen zusammengefasst.

2.1 Kompetenzverteilung

2.1.1 Gesetzlicher und administrativer Rahmen

Kompetenzen im IWF-Bereich

Gemiss Artikel 1 einer im September 1992 verabschiedeten Vereinbarung?’, die im
Bundesgesetz von 1991 iiber die Mitwirkung der Schweiz an den Institutionen von
Bretton Woods vorgesehen war, erfordern die von der Schweiz im IWF vertretenen
Positionen die Genehmigung des EFD und der SNB. In den Artikeln 2 und 3 der
Vereinbarung wird die jeweilige Federfiihrung festgelegt: das EFD und insbesondere
die Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV) sind im Allgemeinen, vor allem bei
politischen Fragestellungen federfiihrend, wahrend die SNB fiir technische Fragen
zustdndig ist. Die Vertretung der Schweiz im IWF ist ziemlich symmetrisch gere-
gelt.28 Es ist etwas paradox, doch scheinen die internen Spannungen zwischen SNB
und EFD vor dem Beitritt der Schweiz somit ein «Gentlemen’s agreement» zwi-
schen den beiden Hauptbeteiligten begiinstigt zu haben.

Drei weiteren staatlichen Akteuren kommen «Restkompetenzen» zu. Die Politische
Direktion (PD) des EDA wird einbezogen, weil sie die Kohérenz der Aussenpolitik
zu gewibhrleisten hat.29 TWF-Angelegenheiten liegen zwar teilweise ausserhalb
dieses Bereichs; die anderen Amter sind jedoch verpflichtet, die PD/EDA anzuhé-
ren, und diese ist an der Behandlung gewisser Fragen beteiligt. Dazu ist in erster
Linie die Abteilung V Wirtschaft und Finanzfragen der PD/EDA ermaéchtigt. Die
DEZA und das seco konnen ihrerseits auf dem Gebiet der Entwicklungshilfe Kom-
petenzen geltend machen. Nach der einschlédgigen Verordnung (1977) ist «die multi-
laterale Finanzhilfe eine gemeinsame Aufgabe der DEZA und des seco» (Art. 8).30

Kompetenzen im Weltbankbereich

Hierzu enthélt das Gesetz von 1991 keine spezifische Bestimmung. In seiner Bot-
schaft bemerkt der Bundesrat jedoch, die multilaterale Finanzhilfe sei eine gemein-
same Aufgabe der DEZA und des seco.3! Das in Artikel 8 der Verordnung iiber die
internationale Entwicklungszusammenarbeit und humanitére Hilfe definierte System

27 Vereinbarung zwischen dem Bundesrat und der Schweizerischen Nationalbank iiber die
Durchfiithrung der Mitgliedschaft beim Internationalen Wéhrungsfonds, 16. September
1992; Bundesgesetz iiber die Mitwirkung der Schweiz an den Institutionen von Bretton
Woods, Artikel 4 Absatz 1.

28 Der Prasident der SNB ist zwar Gouverneur, aber die Schweizer Delegation wird norma-
lerweise vom Vorsteher des EFD (Vizegouverneur) geleitet. Der Exekutivdirektor wird
nach einem Rotationssystem zwischen der EFV und der SNB ernannt (Art. 7).

29 Dieser Grundsatz ist sowohl in der Organisationsverordnung des EDA (SR 172.211.1,
Art. 1, 7) wie auch in einer Weisungen des Bundesrates iiber die Pflege der internationa-
len Beziehungen der Bundesverwaltung vom 29. Mérz 2000 verankert.

30 Verordnung vom 12. Dezember 1977 iiber die internationale Entwicklungszusammenar-
beit und humanitire Hilfe.

31 vgl. BB1 1991 11 1246.
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ist allerdings recht komplex.32 Kurz nach dem Beitritt zu den BWT entstand deshalb
das Bediirfnis, die Sachlage zu kldren. Bei der Erarbeitung eines ersten interdepar-
tementalen Dokuments (1993-1995) wird kein entscheidender Fortschritt erzielt,
aber im Rahmen der Regierungs- und Verwaltungsreform NOVE (1997)33 erfolgte
eine thematische Aufgabenteilung bei gleichzeitiger Bestétigung der 1977 festgeleg-
ten Grundsitze.34 Die Uberpriifung dieser Losung Ende 1999 fiihrt im Juni 2000
dank einer umfassenden Aufarbeitung zum Erlass detaillierter Bestimmungen
(NOVE DUE). In Bezug auf die internationale Vertretung der Schweiz wird der Ist-
Zustand bestitigt.3> Auch NOVE DUE bringt keine endgiiltige Losung: das Rotati-
onsprinzip fiir den Exekutivdirektor ist nirgends festgeschrieben3¢ und es verbleiben
Grauzonen.

Die Rolle der Akteure mit «Restkompetenzen» im Bereich der Weltbank ist eben-
falls nicht eindeutig definiert. Die Politische Direktion V hat hier dhnliche Zustén-
digkeiten wie beim IWF37, d.h. ein vage formuliertes Beteiligungsrecht. Gleichzeitig
erarbeitet die EFV, zusammen mit der DEZA und dem seco, die «Gesamtkonzep-
tion» der Entwicklungspolitik (Verordnung von 1977, Art. 4). Darauf wird weder in
den NOVE-Unterlagen noch in den Organisationsverordnungen der Departemente
hingewiesen. Schliesslich kommt ein fiinftes Amt punktuell zum Zug: Das BUWAL
hat im Rahmen einzelner internationaler Programme gewisse Kompetenzen, insbe-
sondere bei der globalen Umweltfazilitdt (GEF) der Weltbank.38

Kompetenzen bei den gemeinsamen Fragen

Die Titigkeiten des IWF und der Weltbank iiberschneiden sich immer ofter. Es
fehlen jedoch spezifische Bestimmungen sowohl iiber die Verantwortlichkeiten als
auch tiber die Federfiihrung fiir die BWI.

32 Wihrend dieser Bereich in den Absitzen 1 und 2 als «gemeinsame Aufgabe der DEZA
und des seco» bezeichnet wird, sind in den Absitzen 3 und 4 besondere Zustidndigkeiten
erwihnt: «Die DEZA koordiniert den Gesamtbereich der multilateralen Finanzhilfe»
(Abs. 3); der Bundesrat iibertrégt fiir die verschiedenen Institutionen einem der Amter die
Koordination (Abs. 4).

33 Zu den NOVE-Reformen: vgl: http://www.admin.ch/ch/d/rvr/schlussbrochure_d.pdf. Die
Reform gliederte sich in drei Phasen: NOVE, NOVE DUE und NOVE TRE.

34 Offenbar wurde auch das Szenario einer Zusammenfassung aller Aufgaben beziiglich
Entwicklungszusammenarbeit und Transitionshilfe unter demselben Dach (DEZA)
gepriift.

35 Der Vorsteher des EVD ist Gouverneur und leitet die Schweizer Delegation, der Vorste-
her des EDA ist nur Vizegouverneur.

36 Man einigt sich diesbeziiglich bei der Wahl des dritten Exekutivdirektors, aber der
Grundsatz wird nicht als allgemeingiiltig verankert.

37 Die Entwicklungshilfe gilt hinsichtlich Kohdrenz der Aussenpolitik als «sachlicher
Geltungsbereich». Die PD/EDA (V) trigt daher nicht die Hauptverantwortung.

38  Siehe Verordnung vom 14. August 1991 iiber die Durchfiihrung von Umweltprogrammen
und -projekten von globaler Bedeutung in Entwicklungslédndern (SR 172.018). Die GEF
(Global Environment Facility) wird gemeinsam vom Entwicklungsprogramm und vom
Umweltprogramm der Vereinten Nationen und von der Weltbank getragen.
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2.1.2 Beurteilung der Kompetenzteilung
durch die Akteure

Im Rahmen ihrer Untersuchung haben die Experten den wichtigsten staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren, die sich in der Schweiz mit den BWI beschéftigen, die
Gelegenheit geboten, sich zur Aufteilung der Kompetenzen innerhalb der Verwal-
tung, im BWI-Bereich insgesamt sowie bei den IWF- und Weltbankdossiers im
Einzelnen zu dussern (insgesamt 20 Interviews3Y). Die Ergebnisse zeigen im IWF-
Bereich einen deutlich hoheren durchschnittlichen Zufiiedenheitsgrad als in demje-
nigen der Weltbank. Es kommt auch eine klare Trennung zwischen zwei Gruppen
von Akteuren zum Ausdruck: einerseits die «liberalen» Akteure — seco, SNB, EFV,
Economiesuisse (EcoCH), Schweizerische Bankiervereinigung (SBVg) und FDP —,
die sich insgesamt als zufrieden bezeichnen, andererseits die «drittweltorientierten»
Akteure — DEZA, Erkldrung von Bern (EvB), Arbeitsgemeinschaft der Schweizer
Hilfswerke, SP und Griine Partei —, die viel kritischer sind.40

Bei der Gesamtbetrachtung wurde die Aufsplitterung der Kompetenzen hervorgeho-
ben, von den einen («drittweltorientiert») allerdings als schlecht funktionierendes
System, von den anderen («Liberalen») hingegen als ein politisch notwendiges Ubel
bezeichnet. Zudem beklagten sich die nichtstaatlichen Akteure {iber die mangelnde
Transparenz bei der Kompetenzteilung. In Bezug auf die Rolle der PD/EDA V bei
den BWI-Angelegenheiten insgesamt wurde allgemein unterstrichen, sie zeige kaum
Prasenz und habe wenig Gewicht, was der Mehrheit der Gesprachspartner, denen
das Organigramm so schon komplex genug erscheint, aber willkommen ist.

Im eigentlichen /WF-Bereich wird die Aufteilung der Kompetenzen zwischen der
EFV und der SNB als angemessen beurteilt, und zwar auch von den Hauptbetroffe-
nen. Geteilt waren die Meinungen dagegen iiber die Rolle der Nebenakteure, zum
Beispiel der DEZA.4! Im Weltbankbereich bemingelten die Gesprachspartner die
Unklarheiten bei der Aufteilung der Kompetenzen zwischen DEZA und seco und
erachteten zum Teil die Rechtsgrundlage von 1976/1977 als dusserst mangelhaft.
Mehrere der befragten Personen begriissten zwar die Auswirkungen von NOVE,
beanstandeten jedoch die weiterhin bestehenden Grauzonen. Das Rotationsprinzip
beim Exekutivdirektor wird bezeichnenderweise sehr unterschiedlich wahrgenom-
men. Weiter wurde in den Gesprichen auf die Verschlimmerung der Lage durch
unterschiedliche Sensibilitdten hingewiesen und gelegentlich auf die Machtkdmpfe
der beiden Amter. Die heute guten Beziehungen seien vor allem der Personlichkeit
einiger Mitarbeitenden zuzuschreiben. Schliesslich hoben «drittweltorientiertey
Akteure die Asymmetrie zwischen seco und DEZA hervor; das erstere setze sich bei
Meinungsverschiedenheiten regelméssig durch.42

39 Vgl. Dupont/Sciarini et al., Annexe 4, Personen unter «questionnaire général».

40 Mit «liberaly sind die Akteure gemeint, die das Schwergewicht auf die Einsetzung und
Stiarkung marktwirtschaftlicher Mechanismen legen. «Drittwelt-orientiert» werden die
Akteure genannt, weil sie den sozialen Aspekten der Entwicklung zentrale Bedeutung
beimessen. Diese Aufteilung in zwei Gruppen wird in Kapitel 2.2 begriindet.

41 Mehrere Gesprichspartner sind froh, dass die DEZA im Hintergrund bleibt. Andere
erachten dies als unannehmbar; ihrer Ansicht nach ist die DEZA nicht in der Lage, ihren
gesetzmissigen Auftrag zu erfiillen (Art. 6 des Beitrittsgesetzes).

42 Im Gegensatz dazu scheint die Rolle der Nebenakteure kein Thema zu sein. Entweder
sind die betroffenen Amter zufrieden (EFV) oder diese Frage wird praktisch nie aufge-
worfen (BUWAL).
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2.13 Empfehlungen der Akteure

Im IWF-Bereich betreffen die Empfehlungen ausschliesslich die Rolle der DEZA.
Diese wiinscht, besser in die Entscheidfindung eingebunden zu werden. Andere
Gesprachspartner verlangten eine Stirkung des EDA. In Bezug auf die Welthank
unterscheiden sich die Empfehlungen deutlicher. Sie reichen von einer klareren
Trennung der beiden Bereiche*? {iber eine Zusammenfassung des seco und der
DEZA im selben Departement bis zur Zuteilung sémtlicher Kompetenzen an ein
einziges Amt.44

Bei der Beurteilung der BWI-Regelung insgesamt regten einige Akteure die Schaf-
fung eines interdepartementalen Biiros an. Mit beispielsweise drei Sektionen (IWF,
Weltbank und Regionale Entwicklungsbanken) konnte ein solches Organ die politi-
sche Kohérenz begiinstigen und Synergien schaffen. Es wurden aber auch Bedenken
gedussert (Platz der SNB in diesem Geflige, Verschiebung statt Losung der Konflik-
te, politische Machbarkeit).

2.2 Analyse der Konflikt- bzw. Konvergenzstruktur
innerhalb des Netzes

Eine eindeutige Zuteilung der Kompetenzen ist ein wichtiges Element fiir das gute
Funktionieren eines Systems. Es ist aber nicht das einzige und garantiert nicht, dass
die Akteure tatsdchlich gut zusammenarbeiten. Nebst der Koordinationsfihigkeit
spielt das Profil der Konflikte und der Ubereinstimmungen zwischen den einzelnen
Akteuren eine wichtige Rolle, d.h. ob deren Ansichten zu den BWI-Dossiers iiber-
einstimmen oder nicht.

Zur Bestimmung der Konflikt- bzw. Konvergenzstruktur des Netzes wurden die
Gesprachspartner gebeten, jene Akteure zu nennen, mit denen sie in IWF- und
Weltbankfragen einig oder uneinig sind. Die Auswertung dieser Interviews ermog-
lichte es, die Akteure unterschiedlichen Gruppen zuzuordnen.

Sowohl im IWF- als auch im Weltbankbereich sind drei Gruppen von Akteuren zu
erkennen: 1. staatliche Akteure (ausser DEZA), SNB, Freisinnig-demokratische
Partei (FDP) und Wirtschaftsvertreter; 2. DEZA, Entwicklungshilfeorganisationen
sowie Sozialdemokratische Partei (SP) und Griine Partei und 3. Akteure mit speziel-
lem Profil: Christlichdemokratische Volkspartei (CVP) und Schweizerische Volks-
partei (SVP). Zwischen den beiden ersten Gruppen zeigen sich gegenseitig Diver-
genzen; da sie — mandats- oder interessensgeméss — unterschiedliche Positionen
vertreten. Auf diese Analyse geht die oben erwdhnte Unterscheidung von «libera-
len» und «drittweltorientierten» Akteuren zuriick. Bei den Weltbankgeschéften
widerspiegeln sich die Divergenzen in der Auseinandersetzung zwischen seco und
DEZA. Im IWF-Bereich sind alle Schliisselpositionen bei einer, der «liberalen»
Gruppe angesiedelt, weshalb Konflikte hier nicht augenfallig sind.

43 Monopol der DEZA fiir IDA-Angelegenheiten und Monopol des seco fiir die Beziehun-
gen mit IFC und MIGA.

44 Diejenigen Gesprichspartner, die sich zum «gliicklichen Auserwihlten» einer Zuordnung
auf ein Amt dusserten, bezeichneten die DEZA. Gerechtfertigt kann das dadurch werden,
dass die Weltbank die eigentliche internationale Entwicklungsagentur ist und die DEZA
ihr Schweizer Gegenstiick.
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2.3 Koordination innerhalb der Bundesverwaltung

2.3.1 Gesetzlicher und administrativer Rahmen

Neben den in der Bundesverwaltung iiblichen Koordinationsinstrumenten (Amter-
konsultation, Mitberichtsverfahren und Konferenz der Generalsekretére), wurden im
BWI-Bereich zusitzlich besondere Instrumente geschaffen.

Koordination im IWF-Bereich

In diesem Bereich driangte sich keine besonders formelle Regelung auf, weil die
EFV hier als einziges Koordinationsorgan zwischen der Verwaltung und der SNB
fungiert.45 Frither verfassten die drei hauptbeteiligten Amter und die SNB verschie-
dene Texte gemeinsam.46 Die Arbeitsteilung zwischen IWF- und Weltbankbereich
setzte erst 1994 ein.47 Parallel dazu wurde im Rahmen von Koordinationssitzungen
eine interdepartementale Koordinationsgruppe IWF gegriindet.#8 Die guten Bezie-
hungen zwischen den Hauptakteuren und die durch das Internet moglich gewordene
Kommunikation machten diese jedoch bald iiberfliissig. Heute wird ein informelles
Koordinationsverfahren praktiziert: Auf Grund der Agenda des IWF teilen die EFV
und die SNB die zu verfassenden Stellungnahmen unter sich auf. Die EFV {ibermit-
telt die Liste den anderen Amtern, die eine Anhérung verlangen kénnen. Das
Schlussdokument muss in der Folge von der EFV und der SNB genehmigt werden.

Koordination im Weltbankbereich

Beziiglich der Weltbankgeschifte ist die Koordination komplexer. Zwar wurden von
1977 bis NOVE DUE#’ gewisse Grundprinzipien beibehalten; zusitzlich kamen aber
nach und nach interdepartementale Mechanismen zum Tragen. Ausserdem wurde
das im Gesetz und in der Verordnung iiber die Entwicklungszusammenarbeit
(1976/1977) vorgesehene interdepartementale Komitee fiir internationale Entwick-
lungszusammenarbeit und humanitire Hilfe (IKEH) geschaffen.50 Unter dem Vor-
sitz der DEZA beschiftigte es sich mit allgemeinen Fragen, die nicht speziell die
BWI betrafen. Das IKEH wurde im Ubrigen seiner Aufgabe nicht gerecht und gab
seine Téatigkeit Ende der achtziger Jahre auf. Obwohl bei der Aufgabenteilung
(1994-1995) eine interdepartementale Arbeitsgruppe Weltbank entstand, musste fiir
eine erneute Festschreibung der Koordination NOVE abgewartet werden. Im Rah-
men der Reform wurden 1997 das IKEH wieder belebt, die Amtsdirektoren (seco,
DEZA) mit der strategischen Planung beauftragt und auf Abteilungsstufe drei Steue-
rungsausschiisse geschaffen (Stidhilfe, multilaterale Hilfe, Osthilfe). Obwohl diese

45 Art. 2 Abs. 3 der Vereinbarung von 1992. Art. 10 der Organisationsverordnung des EFD.

46 1993/94 redigierten sie ein Dokument iiber die Grundsitze fiir die Titigkeit der Schweiz
in den BWI. Zudem wurden den Koordinationsbiiros und den Botschaften Weisungen zur
gesamten BWI-Politik erteilt.

47 DEZA und seco arbeiten weiterhin an einem Dokument zur Weltbank, EFV und SNB an
einer «IWF-Plattformy. .

48 Die EFV, die SNB und die betroffenen Amter behandeln dort die wichtigsten Dossiers
(«IWF-Plattformy).

49 Insbesondere Art. 8 Abs. 3 und 4 der Verordnung iiber die internationale Entwicklungs-
zusammenarbeit und humanitére Hilfe. Diese werden in Bezug auf das «Koordination-
samt» (seco) prézisiert.

50 1998 wurde das IKEH in Interdepartementales Komitee fiir Entwicklung und internatio-
nale Zusammenarbeit (IKEZ) umbenannt. In diesem Ausschuss sind die EFV, die DEZA,
das seco und manchmal andere Amter vertreten.
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Mechanismen durchaus spielten, fiigte NOVE ihnen zwei Koordinationsgruppen auf
Sektionsebene hinzu: eine fiir Weltbankangelegenheiten und eine fiir den Internatio-
nalen Fonds fiir landwirtschaftliche Entwicklung/regionale Entwicklungsbanken.
Die alltdgliche, informelle Koordination und Anhdrung wird jedoch dhnlich wie im
IWF-Bereich gehandhabt.

Koordination bei den gemeinsamen Geschdften

Bei den gemeinsamen Geschiften kann kaum von Koordinationsmechanismen die
Rede sein. Manchmal finden vor den wichtigsten internationalen Zusammenkiinften
gemeinsame Sitzungen statt, der Hauptanteil der Koordinationsarbeit erfolgt aber
informell oder ad hoc. 5!

2.3.2 Beurteilung der Koordination durch die Akteure

Von den beiden zentralen IWF-Akteuren wird die Koordination in ihrem Bereich als
befriedigender beurteilt als es die zwei Hauptakteure beziiglich des Weltbankbe-
reichs tun. Bei den IWF-Angelegenheiten wurden mit Ausnahme der Tatsache, dass
die SNB nicht in die politischen Prozesse einbezogen ist und den bisweilen sehr
kurzen Anhorungsfristen keine grosseren Probleme genannt. Hingegen sind bei der
Koordination zwischen DEZA und seco grundsitzliche Streitigkeiten sowie Schwie-
rigkeiten organisatorischer und technischer Art52 zu verzeichnen, obwohl sich die
Situation dank des guten Willens des Personals und dem Abklingen der grundlegen-
den Divergenzen verbessert hat. Die Nebenakteure erachten das informelle Anho-
rungssystem als befriedigend, auch wenn die Stellungnahmen manchmal angemahnt
werden miissen. Die Beziehungen zwischen Bern und den Biiros der Exekutivdirek-
toren werden dagegen sehr positiv beurteilt; manche Gespréichspartner innerhalb und
ausserhalb der Verwaltung fragen sich hochstens, ob die Exekutivdirektoren gegen-
iiber der Berner Stellen unabhingig genug sind. In den genannten Biiros bedauert
man, dass es schwierig ist, mit der mittleren Ebene der Abteilungen33 Kontakte zu
kniipfen und bewertet die von der Zentrale gebotene Unterstiitzung unterschiedlich.
Die Beziehungen zwischen den beiden Biiros in Washington schliesslich sind ausge-
zeichnet und ermoglichen vor Ort eine gewisse Koordination.

Unter den im BWI-Bereich besonders geschaffenen Koordinationsinstrumenten wird
die Rolle der IWF-Koordinationsgruppe und des IKEZ gering geschétzt. Der Steue-
rungsausschuss multilaterale Hilfe wird giinstiger beurteilt, aber einige Gesprachs-
partner bedauerten die Beeintrdchtigung seiner Arbeit durch die Streitigkeiten zwi-
schen DEZA wund seco. Bei den iiblichen Koordinationsmechanismen der
Bundesverwaltung messen die Akteure der Amterkonsultation und dem Mitberichts-
verfahren sowie den strategischen Gesprichen zwischen Amtsdirektoren Bedeutung
bei, bemerken allerdings, die alltdgliche, informelle Koordination sei oft am wirk-
samsten.

51 Dies ist bei der Arbeitsgruppe «Sicherung des Einflusses der Schweiz in den internationa-
len Finanzinstitutionen» der Fall, die in den Jahren 2000-2001 unter der Leitung der EFV
einen interdepartementalen Bericht ausgearbeitet hat.

52 Ressourcenmangel bei der DEZA, Schwierigkeit, an einem Ort zusammenzukommen und
kurze Fristen.

53 Die Kontakte auf strategisch/diplomatischer (hdherer) Ebene und auf operationeller
(unterer) Ebene sind befriedigend.
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Die zunechmende Verflechtung von IWF- und Weltbankdossiers fiihrt angesichts der
unbefriedigenden Lage zu einem vermehrten Koordinationsbedarf. Mehrere der
befragten Personen machten eine Asymmetrie aus, weil sich das IWF-System fast
regelmassig durchzusetzen suche. Trotz einer Verbesserung in den Bezichungen
zwischen dem seco und der EFV sei die Qualitidt der Koordination von einem Jahr
zum anderen sehr unterschiedlich.

Zusammenfassend zeigt die Analyse der Kompetenzverteilung und der Koordination
innerhalb des Staatsapparats in Bezug auf die BWI eine Asymmetrie zwischen IWF-
und Weltbankbereich. Im ersteren wurden die Kompetenzen und die Koordinations-
aufgaben schon anlédsslich des Beitritts der Schweiz zu den BWI klar, wenn auch
grob, umschrieben. Diese institutionelle Regelung ist heute noch in Kraft und wird
als befriedigend eingestuft. Dazu mag beigetragen haben, dass die aufzuteilenden
Themen relativ einfach sind und zwischen der EFV und der SNB Einverstdndnis
herrscht. Im Weltbankbereich ist die Situation wesentlich problematischer. Einer-
seits brachten erst die Projekte NOVE und NOVE DUE das seco und die DEZA
dazu, sich auf eine detaillierte Regelung zu einigen. Die Notwendigkeit einer sol-
chen Regelung ist durch die Vielfdltigkeit und Komplexitit der Weltbankdossiers
gegeben, aber auch durch die grundsitzlichen Meinungsdifferenzen und die Macht-
kédmpfe von seco und DEZA. Andererseits bleibt die Situation trotz einer genaueren
Kompetenzteilung im Weltbankbereich kritischer als im IWF-Bereich.

Die grundsitzlichen Meinungsverschiedenheiten zwischen dem seco und der DEZA
zeugen von der allgemeineren Konfliktlinie in Bezug auf die BWI, welche die
sogenannt «liberalen» und die «drittweltorientierten» Akteure trennt. Diese beiden
Gruppen unterscheiden sich nicht nur in ihren Sensibilitdten, sondern auch in ihrer
Wertung der Art und Weise, in der die Beziehungen zu den BWI in der Schweiz
institutionell geregelt sind.

Um die Kompetenzkonflikte zwischen seco und DEZA ein fiir allemal zu 16sen, aber
auch angesichts des rechtlichen Vakuums bei den immer zahlreicher werdenden
Fragen, die gleichzeitig den IWF und die Weltbank betreffen, wurde die Idee eines
interdepartementalen Bretton-Woods-Biiros lanciert. Dupont/Sciarini zufolge ist der
kurzfristige Nutzen eines solchen Biiros nicht erwiesen (Gefahr weiterer DEZA —
seco Konflikte in einem grésseren Rahmen) und die politische Machbarkeit ist mit
Vorsicht zu beurteilen (Definition der Beziehungen mit der SNB). Dennoch kénne
man sich vorstellen, dass ein gemeinsamer institutioneller Rahmen die Bezichungen
— und die Koordination — zwischen seco und DEZA léngerfristig verbessern und
vielleicht sogar zur Herausbildung einer «gemeinsamen Identitét» beitragen konnte.
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3 Rolle und Gewicht der internen nichtstaatlichen
Akteure

Fragen C

Wie und in welchem Masse beriicksichtigt die Bundesverwaltung die Ansichten
der anderen internen Akteure (Parlament, Interessengruppen, Nichtregierungs-
organisationen, wissenschaftliche Experten) bei der Erarbeitung der schweizeri-
schen Positionen in den Bretton-Woods-Institutionen? Welchen Einfluss haben
die verschiedenen dffentlichen und privaten Akteure allgemein auf die Erarbei-
tung der Positionen?

3.1 Zusammenarbeits- und Machtstruktur

Auf Grund von Fragen zur Zusammenarbeit zwischen den — staatlichen und nicht-
staatlichen — Akteuren im Bereich der BWI haben Dupont/Sciarini in einem ersten
Schritt das flir die Ausarbeitung der schweizerischen Politik im IWF und in der
Weltbank zustidndige politische Netz dargestellt. Die in den Interviews befragten
Personen wurden gebeten, aufgrund einer umfassenden Liste jene Stellen und Orga-
nisationen zu bezeichnen, mit denen sie eng zusammenarbeiten, d.h. mit denen sie
héufig Kontakt haben. Als weitere Antwortmdglichkeit standen keine bzw. punktu-
elle Zusammenarbeit zur Auswahl.

Abbildung 2 zeigt den Zentralititsgrad der Akteure und die funktionale Differenzie-
rung innerhalb des Netzes auf. Nach dem Grundsatz der Zentralitit befinden sich im
Zentrum der Grafik diejenigen Akteure, die allen anderen am néchsten stehen, d.h.
die mit allen anderen Akteuren eng zusammenarbeiten. Nach dem Grundsatz der
funktionalen Differenzierung sind diejenigen Akteure nahe beieinander, die am
héufigsten zusammenarbeiten.>4

54 Siehe insbesondere Laumann, Edward O./David Knoke 1987: The Organizational State.
Social Choice in National Policy Domains. Madison: The University of Wisconsin Press.
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Netz der Zusammenarbeit, IWF (oben) und Weltbank (unten)3>

Abbildung 2
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Quelle: Dupont/Sciarini et al. 2003

55 Technisch gesehen kommt man zu den beiden Abbildungen auf Grund von Zusammen-

arbeitsmassen (0 fiir keine Zusammenarbeit, 1 fiir punktuelle und 2 fiir intensive Zusam-
menarbeit) als Proximititsmessungen zwischen Akteurpaaren. Diese Zusammenarbeits-
bzw. Proximitétsmatrix wird dann einem Multidimensional scaling unterzogen, das in der
Software UCINET verfiigbar ist. Da die Messungen in Ordnungszahlen erfolgen, wird
hier ein nichtmetrischer Darstellungsmodus verwendet.

Der Kruskal-Koeffizient gibt an, welche Qualitit die grafische Darstellung des Netzwerks
hat. Je naher er bei null liegt, desto besser ist die Qualitit der Darstellung (bei einer voll-
standiger Ubereinstimmung nimmt er den Wert null an). Siehe insbesondere Laumann /
Knoke; John Scott 1991: Social Network Analysis. A Handbook. Beverly Hills: Sage.

56
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Im Zentrum der beiden Grafiken befinden sich diejenigen Akteure, die mit allen
anderen Akteuren eng zusammenarbeiten. Im IWF-Netz nehmen die EFV, das IWF-
Biiro und tiberraschenderweise die DEZA und die Arbeitsgemeinschaft Schweizer
Hilfswerke einen zentralen Platz ein. Das seco steht im Zentrum des Weltbanknet-
zes; etwas davon entfernt sind die DEZA, das Weltbank-Biiro und die Arbeitsge-
meinschaft Schweizer Hilfswerke angesiedelt.

Hinsichtlich der funktionalen Differenzierung, also der Héufigkeit einer Zusammen-
arbeit zwischen den Akteuren, zeigt Abbildung 2 eine auffillige Zweiteilung auf: In
den beiden Grafiken sind die staatlichen Akteure im oberen Teil zu finden; die
privaten Akteure hingegen im unteren. Es existiert also tendenziell eine Trennung
zwischen den 6ffentlichen und den privaten Akteuren. Insbesondere sind die politi-
schen Parteien relativ weit vom Zentrum entfernt. Am besten ins Netz integriert
scheint die Arbeitsgemeinschaft der Hilfswerke zu sein.

Die Tabelle 2 vervollstdndigt das von der Grafik 2 gezeigte Bild. Sie weist erstens
die «Reputation» (2. und 5. Spalte) aus, d.h. die Macht, die ein Akteur nach Ansicht
der befragten Personen besitzt. Ein Akteur hat Reputation, wenn er von den anderen
als einer der drei wichtigsten Akteure des Netzes genannt wird. Zweitens zeigt die
Tabelle die so genannte «Betweenness-Zentralitdty (3. und 6. Spalte). Diese stiitzt
sich — wie Abbildung 2 — auf die Zusammenarbeit zwischen Akteuren. Nach diesem
Konzept ist ein Akteur zentral, wenn er sich «zwischen» den anderen Akteuren des
Netzes befindet, d.h. wenn die Bezichungen vieler anderer Akteure zwangsldufig
iiber ihn laufen.>” Die Gesprachspartner waren zwar nicht sehr zahlreich (17 bzw.
18); sie decken aber das Netz, so wie die Akteure es selber beschrieben haben,
vollstindig ab.

57 Dieses Mass kann als Indikator der Abhéngigkeit eines Akteurs von einem anderen
betrachtet werden, wenn dieser letztere ein obligatorisches Zwischenglied fiir die Bezie-
hungen mit den anderen Akteuren des Netzes ist («broker», «gate-keeper»). Es unter-
scheidet sich also von der Messung in der Abbildung 2. Der Betweenness-Wert (n Bet-
weenness) kann von 0 (keine Zentralitét) bis 100 (alle Verbindungen laufen iiber einen
Akteur) betragen. Siehe insbesondere Lin C. Freeman 1979: Centrality in Networks (I).
Conceptual Clarification. In: Social Networks 1, S. 215-239.
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Messung von Reputation und «Betweenness»-Zentralitit, IWF-Bereich (links)
und Weltbankbereich (rechts)

Tabelle 2

IWF Weltbank

Reputation Betweenness Reputation Betweenness

(Anzahl der Erwdh- Zentralitit (Anzahl der Erwdh- Zentralitit

nungen als einer nungen als einer

der drei wichtigsten der drei wichtigsten

Akteure, N = 17)* Akteure, N= 18)*
EFV 17 11.7 seco 18 13.0
SNB 16 4.4 DEZA 17 43
seco 11 1.1 WB-Biiro 6 21.1
IWF-Biiro 4 11.8 EFV 5 1.4
DEZA 4 7.4 EvB 1 0.2
AG Hilfsw. 1 4.0 SVP 0 2.1
EvB 0 24 AG Hilfsw. 0 1.6
EcoCH 0 23 SP 0 1.5
FDP 0 2.1 FDP 0 1.5
SP 0 2.0 EcoCH 0 1.0
SVP 0 1.9 SBVg 0 1.0
Griine 0 0.8 Griine 0 0.9
CVP 0 0.4 SNB 0 0.2
SBVg 0 0.3 CVP 0 0.2
PDV 0 0.2 PDV 0 0.1
WB-Biiro 0 0.0 IWF-Biiro 0 0.0

* Einzelne Befragte haben sich nicht an die Vorgabe, die drei wichtigsten zu nennen,
gehalten, sondern vier oder nur zwei Nennungen gemacht. Deshalb entspricht die Summe
aller Nennungen nicht N x 3.

Quelle: Dupont/Sciarini et al. 2003

Die Verteilung der Reputation (Tabelle 2) entspricht der formellen Kompetenztei-
lung eher als das Ergebnis von Abbildung 2: EFV und SNB, die in IWF-
Angelegenheiten die meisten Kompetenzen haben, werden fast einstimmig unter den
in diesem Bereich drei wichtigsten Akteuren genannt. Dasselbe gilt fiir das seco und
die DEZA bei den Weltbankgeschiften.

Kombiniert man die Resultate aus Abbildung 2 und Tabelle 2, l4sst sich die Zusam-
menarbeits- und Machtstruktur im BWI-Bereich besser umschreiben. Dabei werden
vier Arten von Akteuren unterschieden:

1. Akteure, die im Netz zentral sind und als einflussreich angesehen werden.
Zu dieser Kategorie gehoren im Wesentlichen die EFV im IWF-Bereich so-
wie das seco und, in geringerem Masse, die DEZA im Weltbankbereich.

2. Akteure, die im Netz relativ zentral sind, aber keine entsprechende Macht
besitzen. Dies gilt fiir die Arbeitsgemeinschaft Schweizer Hilfswerke und
die DEZA im IWF-Bereich; diese beiden Akteure sind im Netz aktiv, haben
darin aber keine grosse Macht. Aus anderen Griinden trifft dies auch fiir die
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beiden Exekutivbiiros zu. Diese befinden sich selbstverstandlich im Zentrum
der institutionellen Struktur, héngen aber, zumindest teilweise, von der in
Bern beschlossenen Linie ab; ausserdem wird ihre Bedeutung, vielleicht we-
gen ihrer geringen Sichtbarkeit in der Schweiz, unterschétzt.

3. Im Gegensatz dazu werden zum Teil Akteure, die im Zusammenarbeitsnetz
keinen zentralen Platz innehaben, als sehr wichtig eingestuft. Dies ist insbe-
sondere bei der SNB im IWF-Bereich der Fall. Angesichts ihrer grossen Zu-
standigkeiten in diesem Bereich und ihrer gemiss der Vereinbarung vom
16. September 1992 privilegierten Beziechungen zur EFV unterhélt sie wenig
direkte Kontakte mit anderen Akteuren. Ahnlich, aber weniger ausgeprigt,
ist die Lage des seco in IWF-Angelegenheiten.>8

4. Einzelne Akteure werden beziiglich ihrer Integration im Netz wie auch ihrer
Macht als «randstdndig» wahrgenommen. Es handelt sich dabei um die
meisten nichtstaatlichen Akteure und insbesondere um die politischen Par-
teien.

3.2 Interventionskaniile und (Selbst-)einschitzung
des Einflusses der nichtstaatlichen Akteure

Aus der Analyse des internen politischen Netzes ergibt sich eine starke Machtkon-
zentration auf Verwaltungsebene sowie eine klare Trennung zwischen staatlichen
und nichtstaatlichen Akteuren (vgl. Abb. 2). Diese letzteren verfiigen dennoch iiber
verschiedene Kanile, um ihren Standpunkt bei der Verwaltung einzubringen. Sie
nutzen dafiir oft informelle Kontakte mit Kaderangestellten der Verwaltung, ohne
jedoch institutionelle Gremien wie etwa die Ming-Kommission oder die Aussenpoli-
tischen Kommissionen des Parlaments zu vernachldssigen. Die nichtstaatlichen
Akteure haben insgesamt das Gefiihl, dass sie von der Verwaltung angehort werden,
zweifeln aber daran, dass ihre Meinung beriicksichtigt wird.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die nichtstaatlichen Akteure zwar nicht
vollig an den Rand gedréngt werden, dass sie aber offenbar die Tatigkeit der Ver-
waltung wenig beeinflussen. Diese Feststellung ist allerdings zu nuancieren und zu
differenzieren: Der Einfluss der Drittweltorganisationen (Arbeitsgemeinschaft
Schweizer Hilfswerke, EvB) ist sehr viel kleiner als ihre Aktivitdt im betreffenden
Bereich. Umgekehrt sind die wirtschaftsnahen Kreise (SBVg, EcoCH) kaum aktiv,
scheinen aber in der Verwaltung ein festes Beziehungsnetz zu haben. Den politi-
schen Parteien schliesslich wird im Wesentlichen eine Beobachterrolle zugeschrie-
ben. Weswegen sie derart im Hintergrund bleiben ist unklar; auch die Parlamentarier
sind dariiber geteilter Meinung. Eine erste Gruppe meint, es herrschten zwar fiir eine
Einflussnahme giinstige Bedingungen, diese wiirden aber von den Parteien nicht
geniigend wahrgenommen, vor allem wegen struktureller Defizite, Mangel an Res-
sourcen und fehlender Sachkenntnis. Eine andere Gruppe verweist auf die mangeln-
de Transparenz seitens der Verwaltung und die sowohl quantitativ als auch qualitativ
ungeniigende Informationsvermittlung.

58 Dies riihrt wahrscheinlich von der sichtbaren Rolle dieses Amtes im Zusammenhang mit
der Zahlungsbilanzhilfe her.
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4 Beurteilung des schweizerischen Einflusses

Zur Beurteilung des Einflusses der Schweiz in den BWI haben Dupont/Sciarini in
einem ersten Schritt die vorhandenen Einflusskanile und Instrumente inventarisiert.
Deren Nutzung und Wirksamkeit wurden anschliessend einerseits generell beurteilt
und andererseits aufgrund von drei Fallbeispielen. Schliesslich haben die Experten
Uberlegungen zum institutionellen Rahmen und dem Einfluss der Schweiz ange-
stellt. Auch die PVK hat in ihre Erhebung eine Frage betreffend Einfluss bzw.
Nutzenoptimierung aufgenommen; deren Ergebnisse sind in Kapitel 4.2.3 dargelegt.

4.1 Kanile und Instrumente
der schweizerischen Politik in den BWI
4.1.1 Kanile und Instrumente
Frage D1

Uber welche Kandle und Instrumente verfiigt die Schweiz, um ihren Einfluss in
den Bretton-Woods-Institutionen auszuiiben?

Die Schweiz als Mitglied des IWF verfiigt {iber einen Stimmenanteil von 1,6 Prozent
und hat einen stidndigen Sitz in den wichtigsten Vertretungsorganen: in den Gouver-
neursrdten von IWF und Weltbank, im Internationalen Wéhrungs- und Finanzaus-
schuss (IWF), im Entwicklungsausschuss (Weltbank) und in den Exekutivdirekto-
rien IWF und Weltbank. Der Sitz in den Exekutivdirektorien erlaubt es der Schweiz,
regelméssige privilegierte Kontakte vor allem mit den hoheren Stufen der BWI-
Verwaltungen zu pflegen und an den diversen Arbeitsgruppen im Umfeld der Rite
teilzunehmen. Ausserhalb dieser Gremien steht ihr zudem ein wesentlich breit
gefdchertes Instrumentarium zur Verfiigung: Finanzierung von Studien und Berich-
ten, Organisation von und Beteiligung an Konferenzen und Seminarien, technische
Hilfe, gezielte Beitridge zu Treuhandfonds und andere Mitfinanzierungen von IWF-
Projekten.

4.1.2 Nutzung der verschiedenen Kanile und Instrumente

Frage D2

Wie hat die Schweiz ihre Positionen in den BWI vertreten, d.h. welcher Instru-
mente hat sie sich in welchem Umfang bedient? Wie hat die Schweiz insbesonde-
re ihre Stimmrechtsgruppe als strategische Plattform genutzt?

Die Tatigkeit der Schweiz im Rahmen der BWI besteht im Wesentlichen aus schrift-
lichen und miindlichen Stellungnahmen in den Exekutivdirektorien des IWF und der
Weltbank. Die Schweiz arbeitet zwar auch im Vorfeld der Réte, indem sie privile-
gierte Arbeitsbeziehungen mit der Verwaltung der beiden Institutionen sowie mit
den anderen Exekutivdirektoren unterhélt. Diese sind aber nach Ansicht der befrag-
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ten Personen weder in der Wichtigkeit noch in der Intensitdt der Aktivitdt an den
Ratssitzungen gleichzusetzen. Die Untersuchung zeigt allgemein die Haufigkeit der
konzertierten Aktionen auf, d.h. Fille, in denen die Schweiz mit anderen Léndern
gemeinsame (formelle Allianzen) oder kompatible Positionen (informelle Allianzen)
zu entwickeln sucht. Absprachen erfolgen meist im Rahmen von Kleinstkoalitionen,
vor allem mit Landern, die nicht zur Stimmrechtsgruppe gehéren. Die Heterogenitét
der Stimmrechtsgruppe begrenzt die Moglichkeiten eines strategischen Einsatzes.

4.2 Wirksamkeit der Instrumente und Einfluss
der Schweiz

Frage E1

Wie wirksam waren die von der Schweiz eingesetzten Instrumente und Strate-
gien? Inwiefern hat die Schweiz gelernt, durch die Wahl der Instrumente und
durch eine angemessene Strategie ihren Einfluss zu mehren?

4.2.1 Gesamtbeurteilung

Die Antworten im Rahmen der Befragungen von Dupont/Sciarini ergeben ein posi-
tives Gesamtbild der schweizerischen Politik fiir die Hauptthemen in den Bereichen
IWF und Weltbank.5 Den Befragten wurde dabei eine Liste von je sieben Themen
fiir IWF und Weltbank zur Beurteilung vorgelegt. Die Themen waren aufgrund der
Jahresberichte der Exekutivdirektoren ausgewéhlt worden und wurden unter der
Frage beurteilt, ob es der Schweiz gelungen ist oder nicht, mit ihrer Position die
BWI-Politik zu beeinflussen.

Unter den 14 Themen fanden sich echte Erfolge (multilaterale Entschuldung, Fragen
der Verwaltungsfithrung der BWI), aber auch durchzogene Ergebnisse (Beteiligung
des Privatsektors an der Krisenbewéltigung, Neudufnung der Ressourcen der Inter-
nationalen Entwicklungsorganisation, IDA-13). Die Gesprichspartner hoben drei
Erfolgsbedingungen hervor: Vorbereitung klarer und glaubwiirdiger Positionen,
langjahrige Erfahrung und Fihigkeit zur Bildung von Allianzen. Umgekehrt wurde
mangelnder Erfolg auf die Unféhigkeit zuriickgefiihrt, Allianzen zu bilden und auf
das Vertreten isolierter Positionen oder solcher, die von denjenigen der Grossméchte
entfernt sind.

59 Beim IWF standen folgende Themen zur Beurteilung: Systeme zur Krisenprivention,

Beteiligung des Privatsektors und multilaterales System zur Krisenbewiltigung, Fragen
beziiglich Quotenanteilen, Konsolidierung der Finanzsysteme, Konditionalitét bei der
Kreditvergabe, Erleichterung der multilateralen Schuldenlast der armen Lander, Gute
Regierungsfithrung. Themen beziiglich der Weltbank: allgemeiner Rahmen fiir Entwick-
lung und Armutsbekdmpfung, sektorielle Politiken auf den Gebieten Wasser, Ausbildung
und Gesundheit, Neudufnung der IDA-Ressourcen, Erleichterung der multilateralen
Schuldenlast der armen Lander, Reformen des 6ffentlichen Sektors, Umweltpolitiken,
Gute Regierungsfiihrung.
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4.2.2 Beurteilung anhand von drei Fallstudien

Um die Rolle der Schweiz bei den BWI konkreter zu erfassen, haben die Experten
drei Fallstudien erarbeitet. Die ausgewéhlten Themen waren in den Gespréchen als
sehr wichtig unter den Aktivititen der BWI eingestuft worden. Ausgewéhlt wurden
je ein Thema zu IWF und Weltbank und eines, das beide Institutionen betraf.

a) Fallstudie 1: Beteiligung des Privatsektors an der Bewiltigung
von Finanzkrisen

Seit 1996 versucht der IWF einen Mechanismus zur Koordination der Aktionen
privater Gldubiger bei Finanzkrisen zu schaffen, um eine rasche und geordnete
Restrukturierung der Schulden zu erméglichen. Die Debatte, die durch den von der
IWF-Verwaltung im Jahre 2002 unterbreiteten Vorschlag zur Einfilhrung eines
statutarischen Mechanismus fiir die Schuldenrestrukturierung (Sovereign Debt
Restructuring Mechanism, SDRM) wieder aufgenommen wurde, wurde an den
Friihjahrssitzungen 2003 des Internationalen Wahrungs- und Finanzausschusses
erneut vertagt.

Das Fazit tiber die Rolle der Schweiz beim wichtigen Dossier Reform des internati-
onalen Finanzsystems und den Platz, den der Privatsektor in diesem Zusammenhang
einnehmen sollte, ist gemischt. Einerseits war die Schweiz an der Debatte beteiligt,
durch die der Reformprozess im Exekutivrat des IWF lanciert wurde. Sie hatte zuvor
Kommissionen eingesetzt und Studien veranlasst. Die daraus gewonnenen Kenntnis-
se versetzten sie in die Lage, der internationalen Gemeinschaft ihr Fachwissen in
Finanzfragen zur Verfligung zu stellen. Die Schweiz verfolgte anschliessend die
Entwicklung des Dossiers, sobald die IWF-Verwaltung sich damit zu beschiftigen
begann, und beteiligte sich aktiv an den Diskussionen iiber neue Instrumente und
Mechanismen. Andererseits gesteht die heutige Konsenslosung zum Mechanismus
fiir die Schuldenrestrukturierung (SDRM) dem Mechanismus nach Meinung der
Schweiz nicht das Gewicht zu, welches ihm beigemessen werden sollte. Trotz der
versuchten Bildung von Allianzen und der Intensivierung bilateraler Kontakte ver-
mochte die Schweiz nicht zu verhindern, dass das von mehreren Grossmachten, vor
allem von den USA hart bekdmpfte Projekt aufgeschoben wurde.

b) Fallstudie 2: 13. Neudufnung der Ressourcen
der Internationalen Entwicklungsorganisation (IDA-13)

Die Finanzressourcen der Internationalen Entwicklungsorganisation (IDA), dem
wichtigsten Geldgeber fiir nicht riickzahlbare Hilfe an einkommensschwache Lén-
der, werden alle drei Jahre neu gedufnet. In zwischenstaatlichen Verhandlungen
werden der Umfang und die Verteilung der Finanzlast bestimmt und die strategi-
schen Orientierungen festgelegt.

Die Verhandlungen zur 13. Neudufnung der IDA-Ressourcen (Februar 2001-Juli
2002) endeten, wie im oben beschriebenen Fall, mit einem fiir die Schweiz gemisch-
ten Ergebnis. Die Einigung {iber den globalen Finanzrahmen entspricht dem von ihr
im Verhandlungsprozess befiirworteten Volumen. Zudem ist es der Schweiz gelun-
gen, die IDA-Politik bei der Berechnung der Darlehenskriterien im Sinne einer
vermehrten Transparenz und Progression zu beeinflussen. Dennoch bleibt ein unbe-
friedigender Aspekt: die betrdchtliche Erhdhung des Spendenanteils bei der Finan-
zierung der Tétigkeiten von 3 Prozent bei IDA-12 auf 18-21 Prozent bei IDA-13.
Die Schweiz war bis zum Kompromiss, der von der G-7 herbeigefiihrt wurde, nie
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iiber 10 Prozent hinausgegangen. Der besondere Verlauf der Verhandlungen — ohne
Kontrolle durch das Exekutivdirektorium der Weltbank — war fiir die kleinen Geld-
geberldnder ungiinstig. Zum Ausgleich der Machtasymmetrie erwiesen sich Allian-
zen als unumgiénglich. Dabei wurde die Anfélligkeit der européischen Allianz offen-
bar, der auch die Schweiz angehdrte und die innerhalb der G-7 auseinanderbrach.

c¢) Fallstudie 3: Entschuldungsinitiative fiir die &rmsten Linder

Die Entschuldungsinitiative fiir die &rmsten Lander (HIPC), die 1996 vom IWF und
von der Weltbank gemeinsam lanciert wurde, ist heute ein globales Instrumentarium
zur Verringerung der Schulden der 42 drmsten Landern. Die 1999 ausgebaute und
erweiterte Initiative bindet die Gewdhrung von Hilfe an die Verpflichtung der Emp-
fangerlander zu makrodkonomischen Anpassungen und Politiken zur Armutsbe-
kdmpfung.

Die Analyse der Entschuldungsinitiative zeigt, dass die Schweiz am Tisch der Gros-
sen mitreden kann, und zwar dank einer friihen Positionierung und engen Kontakten
mit dem Personal der BWI. Sie hat es geschafft, gleichzeitig klar Stellung zu bezie-
hen und im Exekutivdirektorium Kompromisslosungen zu den Positionen diverser
Mitgliedergruppen vorzuschlagen; dadurch spielte sie bei der Erarbeitung der Initia-
tive eine zentrale Rolle. Die Leitung einer gemischten Stimmrechtsgruppe®? sowie
die Tatsache, dass keine uneingestandenen Absichten (hidden agenda) bestanden,
verliehen ihr eine im Vergleich zu den wichtigeren Landern, vor allem den ehemali-
gen Kolonialméchten, grossere Glaubwiirdigkeit. Die Qualitét ihrer Analysen mach-
te die Schweiz zum bevorzugten Gesprichspartner des BWI-Personals. Die starke
Politisierung der HIPC-Initiative seit 1999 verdréangte allerdings ihre Forderung, die
Reformprogramme der fiir einen Schuldenabbau in Frage kommenden Lander miiss-
ten gewissen Qualitdtsanforderungen gentigen.

Die Lehren aus der Gesamtuntersuchung lassen sich nach Ansicht von Dupont/
Sciarini im Lichte der drei Fallstudien verfeinern und nuancieren. Die Schweiz
wurde 6fters angehort, wenn sie sich frithzeitig an den Debatten im Exekutivdirekto-
rium beteiligte, vor allem wenn es ihr gelang, eine Thematik vor anderen Landern zu
besetzen. In diesem Sinn hat sich die Arbeit im Vorfeld bei den Mitarbeitenden der
BWI als sehr wertvoll erwiesen. Die Fallstudien zeigen aber auch, dass die Schweiz
im Laufe der Bearbeitung der Dossiers an Gewicht verliert. Schwer zu bestimmen ist
der Einfluss ihrer Allianzenbildung.

4.2.3 Schweizerische Strategien und Nutzenoptimierung

In der Erhebung der PVK, die in Kapitel 5 genauer beschrieben wird, wurde die
Frage gestellt, ob die Schweiz innerhalb der BWI auf die richtige Strategie und die
richtigen Themen setze, um ihren Nutzen zu optimieren. Einige der 31 Interviewten
konnten diese Frage nur sehr allgemein beantworten, da sie selber nicht direkt in die
einzelnen Geschéfte involviert waren oder es nicht mehr sind oder weil sie mit den
BWI eher indirekt oder im Rahmen einer Einzelinstitution zu tun hatten. Entspre-
chend erfolgten die Ausserungen unter thematischen oder auch zeitlichen Ein-
schrankungen.

60 Gemischt in dem Sinne, dass sich die Stimmrechtsgruppe sowohl aus Geber- als auch
Nehmerlédndern zusammensetzt.
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Im Allgemeinen werden die von der Schweiz verfolgten Strategien gutgeheissen.
Zwei Drittel der Interviewten beantworteten die Frage, ob die richtige Strategie
verfolgt werde mit einem Ja. Es wurde gesagt, dass die Schweiz eine konsistente
Position vertrete, die ihr Profil und Glaubwiirdigkeit gebe. Auch die auslédndischen
Interviewpartner unterstrichen diesen Punkt. Einige nicht behérdliche Vertreter
fanden es schwierig zu beurteilen, ob die richtige Strategie verfolgt werde, da dies
zu wenig transparent gemacht werde oder man zu wenig Einblick habe. Ein Inter-
viewter beurteilte die in einzelnen Bereichen gewéhlten Strategien als gut, in ande-
ren als fragwiirdig. Eine weitere Ausserung lautete, wohl seien die richtigen Strate-
gien eingeschlagen worden, jetzt stelle sich aber die Frage nach der Intensitdt. Auch
konne die Effizienz der Schweizer Tétigkeiten in den BWI-Bereichen verbessert
werden. In einem Interview wurde konkret der Vorwurf erhoben, beim Beitritt sei
versprochen worden, die Schweiz werde sich im Rahmen der BWI fiir die drmsten
Bevolkerungsschichten einsetzen; dieses Versprechen sei nicht eingeldst worden. In
einem anderen wurde zur BWI-Politik der Schweiz angemerkt, dass heute die strate-
gischen Ziele und Themen, die die Schweiz besetzen wolle, nicht klar bestimmt
seien. Als Grund wurde die komplizierte Verwaltungsstruktur genannt, die eine
strategische Ausrichtung nicht erleichtere. Eine solche sei aber notwendig, da die
von den BWI behandelten Vorlagen in die Tausende gingen.

Mehrmals wurde geédussert, dass die Schweizer Regierung und Verwaltung zwar die
richtigen Strategien in den BWI verfolgen wiirden, dass die Mitgliedschaft in der
Schweiz aber zu wenig ernst genommen wiirde. Dies sei zum Teil darauf zuriickzu-
fithren, dass der eigene nationale langfristige Nutzen nicht als solcher gesehen und
kommuniziert werde und dass die Information der Parlamentsmitglieder und der
Offentlichkeit nicht optimal sei. Die Verwaltung wiirde die BWI-Arbeit der Offent-
lichkeit zu wenig und zu wenig kompakt vorstellen und propagieren. Zur Optimie-
rung der Strategien wird nebst einer besseren Informationspolitik auch ein interner
Dialog vorgeschlagen. Von NGO-Seite wird gefordert, dass die Schweiz mehr
Konstanz beziiglich Themen und Zeithorizont zeigen miisse.

Von verschiedenen Seiten wird gelobt, dass die Schweiz ihren Beitritt mit einem
Exekutivsitz verbunden hat und die Strategie mit der Zusammenstellung der Stimm-
rechtsgruppe ein guter Schachzug war. Die verschiedenen Befragten sind sich aber
auch bewusst, dass die Arbeit in einer gemischten Gruppe nicht nur immer einfach
ist, sondern auch ihre Nachteile haben kann.

Als Beispiele einer guten Strategieverfolgung wurden unter anderem die Zielvorga-
ben der nachhaltigen Entwicklung, der Einsatz fiir rechtliche und makrodkonomi-
sche Rahmenbedingungen, die KMU- und Gewerbeforderung sowie die HIPC-
Initiative und das Eintreten fiir grossere Transparenz bei den BWI genannt. Kritische
Bemerkungen gab es beziiglich der BWI-Politik «Good Governance». Es wurde die
Frage aufgeworfen, ob die geforderten Reformen auch der Kultur und den Traditio-
nen der jeweiligen Lander entsprechen.
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4.2.4 Institutioneller Rahmen und Einfluss der Schweiz

Frage E2

Inwiefern wurde der Einfluss der Schweiz durch den institutionellen Rahmen
eingeschrdnkt oder im Gegenteil erleichtert? Gibt es ein zentrales Element, des-
sen allféillige Anderung grosse Auswirkungen auf die Rolle der Schweiz in den
BWI hditte?

Dupont/Sciarini haben diese Fragen aufgrund ihrer Informationen aus den Fallsbei-
spielen, den Interviews und der Literatur beantwortet.

Die Beteiligung an den Arbeiten der Exekutivdirektorien im Wahrungsfonds und in
der Weltbank ist das Hauptinstrument, mit dem die Schweiz ihren Einfluss in diesen
Institutionen bisher geltend machen konnte. Sie hat iiber diesen Kanal ihre Féhigkeit
bewiesen, klare und glaubwiirdige Positionen zu vertreten und sich bei den wichti-
gen Landern und beim Personal der BWI, vor allem auf den hoheren Stufen, Gehor
zu verschaffen. In diesem Sinn wére ein allfédlliger Verlust des Einsitzes der Schweiz
eine grosse Herausforderung fiir ihre Politik in den BWI. Obwohl dieses Szenario
mittelfristig nicht sehr wahrscheinlich isté!, priiften Dupont/Sciarini dennoch die
gegebenenfalls erforderlichen Anpassungen. Die Schweiz miisste in einem solchen
Fall ihre Ideen mittels unilateralen oder bilateralen Pilotaktionen umsetzen und
versuchen, diese Aktionen iiber Allianzen oder Netzwerkverbindungen auf der
multilateralen Ebene einzubringen. Koalitionen eingehen und sich mit gleich gesinn-
ten Nationen von Fall zu Fall absprechen gehdren heute schon zu den wichtigsten
Einflussinstrumenten in den BWI. Die Schweiz ist seit ihrem Beitritt auf die Zu-
sammenarbeit mit anderen Staaten angewiesen. Bei einem Sitzverlust miisste sie
diese intensivieren und neue Beziehungen aufbauen. Sie wire aber in einer weniger
guten Ausgangsposition fiir Gesprache und Verhandlungen. Bei der Diskussion iiber
einen allfélligen Sitzverlust sind indes in einem ersten Schritt weniger einschneiden-
de Alternativen zu betrachten. Sollte ein Land der heutigen schweizerischen Stimm-
rechtsgruppe wirtschaftlich erstarken, konnte eine Losung fiir die Schweiz darin
bestehen, einen der beiden Exekutivdirektorensitze zu behalten und den anderen an
dieses Land abzugeben. Eine andere Moglichkeit bestiinde darin, eine Stimmrechts-
gruppenleitung nach einem Rotationssystem einzufithren, wie dies heute in der
Stimmrechtgruppe der skandinavischen Staaten praktiziert wird.

In den Gesprichen zu den Fallbeispielen wurde der Modus der Entscheidfindung in
den BWI oft angesprochen. In den Exekutivdirektorien wird meistens in einem
Konsensverfahren entschieden; zahlreiche Interviewte vertraten deswegen die An-
sicht, die Schweiz habe praktisch bei jedem Geschéft immer eine Rolle zu spielen
und diese Einflussgelegenheit wahrzunehmen. Aufgrund der Untersuchungsergeb-
nisse muss jedoch festgehalten werden, dass das Konsensverfahren wohl garantiert,
dass man angehort wird, dass es aber gleichzeitig notwendig ist, andere Staaten zu
mobilisieren, um signifikante, direkte Ergebnisse zu erhalten. Dazu muss die Kapa-
zitdt vorhanden sein, andere Akteure, etwa ein oder zwei Schlissellinder (z.B.
Grossbritannien), fiir eigene Schwerpunktthematiken zu gewinnen. Dupont/Sciarini

61 Vgl. Bericht der Arbeitsgruppe «Sicherung des Einflusses der Schweiz in den IFIs», S. 5.
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halten fest, das Konsensverfahren sei zweifellos eine Chance, diese aber auch zu
nutzen stelle fiir die Schweiz eine betrichtliche Herausforderung dar.

Die Fallstudien haben ein weiteres wichtiges Einflussinstrument sichtbar gemacht:
Mit einer vorgelagerten Arbeit bei den Verwaltungen der beiden Institutionen, d.h.
noch bevor ein Thema in die Exekutivdirektorien getragen wird, kann die Schweiz
einen gewissen Einfluss auf die in den BWI behandelten Fragen ausiiben. Dupont/
Sciarini kommen zum Schluss, dass die Schweiz beziiglich der verschiedenen An-
ndhrungsformen an die Verwaltung bisher keinen grossen systematischen Einsatz
gezeigt hat. Insbesondere hat sie bisher nicht versucht, sich koordiniert und instituti-
onalisiert in die von den Administrationen der BWI organisierten Aktivititen (z.B.
Seminare und Konferenzen) einzubringen. Auch habe sie nicht mit Nachdruck
angestrebt, eigene Staatsangehorige in Schliisselpositionen der BWI-Verwaltung zu
platzieren. Die Schweiz habe, mit anderen Worten, nicht wirklich eine bestéindige
und mehrschichtige Priasenz im Verwaltungsleben der BWI entwickelt.62

Trotz den erwédhnten Verbesserungsmoglichkeiten der Schweiz im institutionellen
Rahmen bleibt fiir Dupont/Sciarini eines klar: Der potenzielle Einfluss der Schweiz
muss aufgrund der strukturellen Dimensionen der Machtverteilung relativiert wer-
den. Die Realpolitik, die Kréfteverhiltnisse zwischen den grossen und den kleineren
Michten entscheiden letztlich iiber Erfolg oder Misserfolg einer schweizerischen
Position. Der multilaterale institutionelle Filter der BWI hebt die Asymmetrie zwi-
schen starken und schwicheren Léndern nicht auf. Das heisst, die grossen BWI-
Mitglieder haben mehr Gestaltungsmdglichkeiten und Einfluss. Die Schweiz kann
sich und ihre Position nicht einbringen oder durchsetzen, wenn die starken Lénder
gemeinsam oder in gewissen Fillen sogar individuell eine andere Ansicht vertreten.
Um in einer solchen Situation wahrgenommen zu werden, muss die Schweiz sich
mit originellen und sichtbaren Aktionen bemerkbar machen. Der Einfluss der gros-
sen Michte, dies haben die Fallbeispiele aufgezeigt, beschrinkt sich nicht auf die
intergouvernementalen Kreise (G-7, G-8), sondern dringt auch téglich in die Ver-
waltungen der BWI ein.

5 Nutzen der Mitgliedschaft der Schweiz in den BWI

Fragen F

Welchen Nutzen zieht die Schweiz aus der Mitgliedschaft bei den BWI? Wer sind
die Nutzniesser und wie ldsst sich ein Nutzen nachweisen? Konnten die in der
Botschaft genannten Interessen der Schweiz an der Mitgliedschaft realisiert
werden? Gibt es Nachteile fiir die Schweiz, die ihr aus der Mitgliedschaft bei
den BWI entwachsen?

62 Aufgrund der Aussprache iiber die Sicherung der Stellung der Schweiz in den internatio-
nalen Finanzinstitutionen hat der Bundesrat am 15. Juni 2001 die zustéindigen Departe-
mente beauftragt, Massnahmen zu ergreifen, um den bisher geringen Anteil schweizeri-
scher Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter und Kader in den Institutionen zu erhdhen. Vgl.
EFD, Medienmitteilung vom 15. Juni 2001.
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Anhand der Fallbeispiele in Kapitel 4.2.2. konnte aufgezeigt werden, wie die
Schweiz Einfluss auf die Entscheidungen der BWI ausiibt und wo deren Grenzen
sind. Nicht beantwortet werden dort aber die Fragen nach dem allgemeinen Nutzen
der Mitgliedschaft und nach den direkten oder indirekten Wirkungen der Mitarbeit
der Schweiz in den BWI. Der erwartete Nutzen einer Mitgliedschaft der Schweiz bei
den BWI ist in der Botschaft des Bundesrates verschiedentlich angesprochen wor-
den; manchmal direkt, manchmal indirekt. Nach tiber zehn Jahren Mitgliedschaft hat
die PVK nun untersucht, ob sich hierzu Aussagen generieren lassen. Konnte der
erwartete Nutzen realisiert werden? Oder resultieren aus der Mitgliedschaft Nachtei-
le fiir die Schweiz, an die beim Beitritt nicht gedacht worden ist?

Um den Nutzen einschétzen zu kdnnen, hat die PVK zum einen die Literatur ausge-
wertet und zum anderen 31 Interviews auf der Basis eines Frageleitfadens gefiihrt.
Die Hauptfragen des Fragenkatalogs sind ebenfalls von Dupont/Sciarini im Rahmen
ihrer Interviews gestellt und protokolliert worden (16 Interviews). Die PVK hat in
der Regel Telefoninterviews durchgefiihrt; drei Befragte haben die Fragen schriftlich
beantwortet und zwei haben im direkten Gesprich Auskunft gegeben.63

Die zu Befragenden wurden aufgrund verschiedener Kriterien ausgewéhlt; ein
Ausgangspunkt war dabei die Mitgliedschaft in der Beratenden Kommission fiir
internationale Entwicklungszusammenarbeit oder der Konsultativen Kommission fiir
Aussenwirtschaftspolitik. Daneben wurden ehemals oder gegenwértig in die BWI-
Politik Involvierte aus der schweizerischen und der deutschen Verwaltung, Konsul-
enten, Personen aus dem Hochschulbereich und der Wirtschaft ausgewdhlt. Die
Befragten haben zu Beginn der Interviews jeweils angemerkt, auf welche Institutio-
nen sich ihre Antworten beziehen (BWI, IWF, Weltbank). Den Befragten wurden
vier offene Fragen und eine geschlossene gestellt. Die Auswertung erfolgte sowohl
gesamthaft als auch beziiglich Gruppen: Behorden (11 Interviews), Wirtschaft (9),
Arbeitnehmerorganisationen (2), Wissenschaft (8), NGO (6), politische Parteien (4)
sowie Konsulenten (4) und Ausland (3). In den nachfolgenden Kapiteln wird ange-
geben, wenn einzelne Gruppen in ihren Einschédtzungen deutlich voneinander ab-
weichen.

5.1 Nutzen der Mitgliedschaft
Mit der Eingangsfrage hat die PVK erhoben, welchen Nutzen die Schweiz aus der
Mitgliedschaft bei den BWI ziehen kann (Frage 1a). In den 47 Interviews wurden

insgesamt 233 Argumente genannt. Abbildung 3 gibt eine Ubersicht iiber die meist-
genannten Nutzensarten.

63 Vgl. Anhang 1.
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Die meistgenannten Nutzensarten (N = 233)
Abbildung 3

M Einfluss- und Gestaltungsmdglichkeit
B Kommunikation des CH-Standpunktes

OReputation

O CH-Wirtschaft

A Offentliches Gut

B Synergie mul./bil.
Know-How-Transfer
B Netzwerk/Allianzen

[ Zugang zu Informationen

B grossere Autoritat
40

Anzahl Nennungen

Quelle: Erhebung der PVK

Am héufigsten (35-mal) haben die Befragten als Nutzen die Einfluss- und Gestal-
tungsmaoglichkeiten genannt, welche die Schweiz durch ihren BWI-Beitritt erhalten
haben. Schon vor ihrem Beitritt hat die Schweiz in verschiedenen Formen die BWI
mitfinanziert, hatte aber nur einen Beobachterstatus inne. Als Mitglied hat sie sich
die Moglichkeit geschaffen, die BWI-Politik effektiv mitzugestalten und eigene
Erfahrungen und Ideen einzubringen. Verschiedentlich wurde auch betont, dass die
Schweiz einen grosseren Einfluss auf die BWI hat, als dies ihre geringe Stimm-
rechtsquote vermuten liesse. Diesen Einfluss hat die Schweiz primér aufgrund ihres
Sitzes im Exekutivdirektorium und ihrer Glaubwiirdigkeit.

Eng mit der ersten Nutzenkategorie ist die zweite verbunden, die Kommunikation
des schweizerischen Standpunktes (27 Nennungen). Mit ihrer Mitgliedschaft und
ihrem Einsitz in den Exekutivdirektorien von IWF und Weltbank hat die Schweiz
ein Forum erhalten, in dem sie ihre Positionen vertreten kann. Dank ihrer Glaub-
wiirdigkeit, so hoben einzelne Interviewte hervor, wiirden die Anregungen und
Standpunkte der Schweiz auch angehdrt und in den Entscheidungsprozess einbezo-
gen.

24 Befragte waren der Ansicht, dass die Reputation der Schweiz sich dank der
Mitgliedschaft bei den BWI erhoht hat. Die anderen Mitgliedstaaten hétten wahrge-
nommen, dass die Eidgenossenschaft in diesen Institutionen prisent sei, glaubwiir-
dige Positionen vertrete und sich als zuverldssiger Partner anderer Lander etabliert
habe. Das werde allgemein geschédtzt und trage zu einem Anstieg des schweizeri-
schen Images bei.

Laut den Befragten ist die Mitgliedschaft bei den BWI fiir die schweizerische Wirt-
schaft in verschiedenen Belangen von Nutzen (23 Nennungen). Diese profitiert
konkret von den Tatigkeiten der BWI, sei es die Exportwirtschaft durch Auftriage im
Rahmen von Weltbankprogrammen oder der Finanzplatz Schweiz durch Aufnahmen
von Anleihen durch die BWI. Davon hat die Schweiz aber nicht erst dank dem
Beitritt zu dem BWI profitiert, diese wirtschaftliche Nutzensarten haben schon
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vorher bestanden.64 Je ein Vertreter der Wirtschaft und der Arbeitnehmerorganisati-
onen haben explizit darauf hingewiesen, dass sich durch die Mitgliedschaft die
Teilnahme an Weltbankausschreibungen vereinfacht habe; durch die z.T. grossen
Weltbankauftrige wiirden in der Schweiz Arbeitsplitze geschaffen oder erhalten und
konnten Unternehmensgewinne realisiert werden, was letztlich der ganzen schweize-
rischen Volkswirtschaft zugute komme (Steuereinnahmen). Die schweizerische
Wirtschaft profitiert laut den Interviewten auch generell von den offentlichen Gii-
tern, die die BWI bereitstellen, z.B. von der Stabilisierung der internationalen Fi-
nanzordnung und dem Eintreten fiir eine verbindliche internationale Rechtsordnung.

Eng mit diesem wirtschaftlichen Argument verbunden und oben schon angesprochen
ist ein Nutzen, der von 22 Befragten eigens betont wurde. Die Schweiz trage im
Rahmen ihrer Mitgliedschaft und den Zielen der BWI zur Her- oder Bereitstellung
offentlicher Giiter bei. Per Definition® konnen alle von einem o&ffentlichen Gut
profitieren; die Schweiz ist nicht ihr alleiniger Nutzniesser und die Schweiz wiirde
auch ohne ihre Mitgliedschaft davon Nutzen ziehen.6¢ Als offentliche Giiter sind
weltweite, stabile Finanz- und Wéhrungsverhéltnisse zu betrachten, die ein Haupt-
ziel der Tétigkeit des IWF darstellen. Durch die erhohte weltwirtschaftliche Stabili-
tét wiirden sich auch die Wachstumschancen der weltweiten Wirtschaft vergrossern,
was der Export orientierten Schweiz mit ihrem grossen Finanzsektor erheblichen
Nutzen bringe. Armutsbekdmpfung vermindere letztlich auch den Migrationsdruck
und die Fliichtlingsstrome.

21 Nennungen entfielen auf die Kategorie Synergien zwischen bilateraler und multi-
lateraler Zusammenarbeit. Der Nutzen fiir die Schweiz liegt vor allem im Bereich
der Entwicklungsarbeit. Ein bilaterales Projekt in einem Entwicklungsland kann von
der Prisenz eines Weltbankprojektes profitieren. Im Rahmen der bilateralen Zu-
sammenarbeit kdnnen nicht die gleichen Effekte erzielt werden, wie sie auf der
multilateralen Ebene realisiert werden. Beide kdnnen aber von einander profitieren
und sich ergénzen, war die Meinung dieser Interviewpartner.

Von vierzehn Befragten wurde der Nutzen des Know-How-Transfers betont. Das
Wissen und die Erfahrungen von Schweizer Institutionen und Personen kénnen an
die BWI weitergegeben werden und deren Arbeit optimieren. Aber auch durch alle
anderen Mitgliedsstaaten und durch die Erfahrungen der BWI selber kommt in
diesen Institutionen ein grosses Expertenwissen zusammen. Die BWI streben in
ihren Tatigkeitsfeldern eine «best practice» an. Dieses Wissen konnen die einzelnen
Mitglieder auch wieder in ihren Lindern und in ihrer bilateralen Zusammenarbeit
nutzen. Fiir die Wissenschaft, so wurde beziiglich des Weltbankinstitutes betont, ist

64 Laut den BWI-Regeln ist es nicht moglich, dass ein Nicht-Mitglied sich an den Auf-
tragsausschreibungen beteiligen kann. Die Schweiz konnte sich aber schon vor ihrem Bei-
tritt an Weltbank-Projekten beteiligen, da sie ein Abkommen hatte, welches ihr den
Zugang zu den Ausschreibungen erlaubte. Als Gegenleistung konnte die Weltbank zu
gilinstigen Konditionen auf dem Schweizer Finanzplatz Kapital aufnehmen. Die Schweiz
beteiligte sich auch an IDA-Aufstockungen, um ihre Zulassung zu den Ausschreibungen
nicht zu gefahrden.

65  Ein offentliches Gut (Kollektivgut) ist durch zwei Eigenschaften charakterisiert: 1. Nicht-
Rivalitdt im Konsum, d.h. der Konsum des Gutes durch eine Person reduziert nicht die
Menge des Gutes, die durch eine andere Person konsumiert werden kann. 2. Nicht-
Ausschliessbarkeit, das bedeutet, dass es ist nicht moglich oder zu kostspielig ist, Perso-
nen vom Konsum des Gutes auszuschliessen, die nicht dafiir bezahlt haben.

66 In diesem Fall wiirde sich aber die Frage nach der Rechtfertigung des Trittbrettfahrens der
Schweiz stellen, fiigte eine Befragte an.
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der internationale Dialog zudem ein wichtiger und anregender Austausch, der die
Forschung weiterbringt, indem er etwa die eigenen Positionen hinterfragt.

Netzwerkbildung und das Eingehenkonnen von Allianzen wurden 13-mal als Nutzen
fiir die Schweiz bezeichnet, der aus der Mitgliedschaft bei den BWI resultiert. Um
die eigenen Ziele auf dem internationalen Parkett zu erreichen, geniigt es nicht, dass
eine Nation bloss ihre Standpunkte und Ideen aufzeigt, sondern sie muss strategisch
vorgehen kénnen, sich mit Gleichgesinnten zusammentun und sich mit diesen ge-
meinsam fiir ein Anliegen einsetzen. Vor allem durch Allianzen kann in den Betéti-
gungsfeldern der BWI viel erreicht werden. Netzwerke und personliche Kontakte
sind aber nicht nur in den Bereichen der BWI behilflich, sondern kénnen auch fiir
Anliegen in anderen multinationalen Gremien und Institutionen eingesetzt werden
(z.B. UNO) oder bilateralen Beziehungen dienen.

Der Zugang zu Informationen der BWI wurde von elf Interviewten als Nutzen
erwihnt. Als Mitglied habe man Anrecht auf alle Informationen; vor dem Beitritt
habe man nur beschrinkten Zugang gehabt, wurde angemerkt. Man sei nicht mehr
auf den Goodwill oder informelle Kontakte oder spezielle Vereinbarungen angewie-
sen. Auch erhalte man die Informationen rascher.

Ein weiterer Nutzen fiir die Schweiz liegt — nach Ansicht von 11 Befragten — in der
grosseren Autoritdt, mit welcher die BWI auftreten konnen. Im Unterschied zu
bilateralen Verhandlungen konnen die BWI durch ihr Gewicht und ihren Einfluss
die Vertragskonditionen bestimmen. Auch konnen, wie das in bilateralen Verhand-
lungen vorkommt, Lander nicht gegeneinander ausgespielt werden. Wegen der Hohe
des investierten Geldes und der Dimensionen der Projekte konnen die BWI autorité-
rer auftreten als die Schweiz allein; sie erhalten daher mehr Gestaltungsmoglichkei-
ten. Ein Schweizer Franken kann sich in den BWI beziiglich seiner Auswirkungen
multiplizieren. Standards von Schweizer Projekten in Entwicklungs- und Transiti-
onslidndern werden leichter akzeptiert, wenn sie sich auf die BWI berufen kdnnen.

Zahlreiche Nutzensaspekte wurden von den Befragten weniger als zehnmal bis bloss
einmal genannt. Diese Kategorien wurden nicht in Abbildung 3 aufgenommen,
sollen hier aber abschliessend erwéhnt werden. Neunmal wurde die Meinung vertre-
ten, die Aussenpolitik ziehe ganz generell einen Nutzen aus der Mitgliedschaft,
fiinfmal wurde die Aussenwirtschaftspolitik erwéhnt, ohne den Nutzen genauer
auszufithren. Als weiteren Nutzen der Mitgliedschaft wurden die Arbeitsmoglichkei-
ten fiir Schweizerinnen und Schweizer in den BWI eingebracht. Vor dem Beitritt
konnten Schweizerinnen und Schweizer zwar bei der Weltbank arbeiten, nicht aber
beim IWF. Die Erfahrungen, die die Einzelnen in den Biiros in Washington oder in
den BWI-Verwaltungen machen, sind nicht nur fiir ihre personliche Karriere von
Vorteil, sondern bringen auch der Schweiz einen Nutzen, wenn diese Leute ihre
erworbenen Qualifikationen und ihre internationalen Kenntnisse in der Schweiz
einbringen (in der Verwaltung, der Wirtschaft etc.). Von einzelnen Befragten wur-
den Argumente genannt, die sich {iber eine weite Bandbreite erstrecken, von einem
besseren Versténdnis fiir internationale Probleme bis hin zu einer besseren Koordi-
nation zwischen der DEZA und dem seco. Ein Interviewter wies auf den Nutzen hin,
der die Mitgliedschaft im Falle einer schweren 6konomischen Krise in der Schweiz
bringen wiirde: dann wiirden auch der Schweiz IWF-Interventionen zugute kommen,
insbesondere hitte sie Anspruch auf ihre Sonderziehungsrechte.

Die PVK hat Personen aus unterschiedlichen Tatigkeitsfeldern befragt, um eine
moglichst breite Palette von Nutzensaspekten der schweizerischen Mitgliedschaft
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bei den BWI zu erhalten und Unterschiede zwischen den Gruppen ausweisen zu
konnen. In den zahlenméssig grossten Gruppen — Verwaltung (11 Personen), Wirt-
schaft (9) und Wissenschaft (8) — sind unterschiedliche Schwerpunkte ansatzweise
feststellbar. In der Verwaltung ist das Argument der Einfluss- und Gestaltungsmog-
lichkeit mit 10 Nennungen mit Abstand das meistgenannte. In den beiden anderen
Gruppen wird dieses Argument zwar auch hiufig genannt (je sechsmal), doch ran-
giert es in der Gruppe Wirtschaft gleichauf mit dem Nutzen fiir die Schweizer Wirt-
schaft und der Reputation. Der Gruppe Wissenschaft verleiht die flinfmalige Nen-
nung der Kategorie Know-How-Transfer ein eigenes Profil (in den anderen Gruppen
jeweils hochstens zwei Nennungen). Dieses Ergebnis zeigt auf, dass je nach Tatig-
keitsfeld andere Nutzensschwerpunkte hervortreten.

Obschon die konkreten Nutzniesser sich z.T. direkt aus den Nutzenargumenten
ableiten lassen, wurde in der Erhebung der PVK noch speziell nach diesen gefragt
(Frage 1b). Die schweizerische Wirtschaft mit ihren verschiedenen Zweigen wie
Exportindustrie, Zulieferfirmen, Banken und Versicherungen wurde am héufigsten
als Profiteurin genannt. Sehr oft haben die Interviewten die Nehmerldander der BWI
als Nutzniesser eingestuft. Insbesondere die Staaten der schweizerischen Stimm-
rechtsgruppe hétten durch die Mitgliedschaft der Eidgenossenschaft Vorteile gewin-
nen konnen, da diese deren Interessen einerseits in den Exekutivdirektorien vertritt
und andererseits, weil die Schweiz die Lander mit bilateralen «Sonderleistungen»
unterstiitzt (z.B. Entwicklungszusammenarbeit mit den zentralasiatischen Landern).
Aber auch die Schweiz profitiert von dieser Zusammenarbeit, denn nur dank der
vereinigten Stimmrechtsquoten der Lander ihrer Stimmrechtsgruppe hat sie sich —
als stimmenstérkste Nation — einen Sitz im Exekutivdirektorium sichern kdnnen. Fiir
die Schweiz ist die Mitgliedschaft zudem auf volkswirtschaftlicher Ebene nutzbrin-
gend. Sie profitiert erstens von weltweiten stabilen Finanz- und Wéhrungsverhélt-
nissen und zweitens von der erfolgreichen Zusammenarbeit zwischen der schweize-
rischen Privatwirtschaft und den BWI. Ausserdem ist die Schweiz dank der
Mitgliedschaft in sehr wichtigen internationalen Institutionen présent; ihr Image als
Sonderfall und Einzelgingerin wurde abgeschwécht und sie hat sich durch ihre
Mitarbeit in den BWI profiliert. Die Aussenpolitik wird als Nutzniesserin aufge-
fihrt, da sie mit dem Beitritt zu den BWI ein neues Instrument erhalten hat. Aber
auch die BWI profitieren von der schweizerischen Mitgliedschaft. Ein finanzstarkes
Mitglied mit einer stabilen volkswirtschaftlichen Situation — wie die Schweiz eines
ist — trigt zur Unterstiitzung der BWI-Tétigkeiten bei. Die Schweiz wird im Weite-
ren als zuverldssiger und glaubwiirdiger Partner geschitzt, da sie — auch in ihrer
Eigenschaft als Vorsitzende einer gemischten Stimmrechtsgruppe — verschiedentlich
als Vermittlerin zwischen den Entwicklungs- und Transitionsldndern und den In-
dustriestaaten auftritt. Schliesslich wird auch die internationale Staatengemeinschaft
als Nutzen ziehend betrachtet. Sie profitiert zum einen dadurch, dass einzelne Neh-
merlédnder finanziell gewinnen, zum anderen weil andere Staaten mit der Schweiz
eine Verbiindete haben, um ihre Politik durchzubringen und ihre Allianzen zu ver-
starken.

Als Nutzniesser der Mitgliedschaft wurde ausserdem die (Bundes-)Verwaltung
erwihnt. Die Verwaltung gewinnt in dem Sinne, dass die BWI-Mitgliedschaft inte-
ressante Aufgaben mit sich brachte, fiir die zusétzliche Stellen geschaffen werden
mussten, um die mit dem Beitritt verbundenen Verpflichtungen und Tatigkeiten
wahrnehmen zu konnen. Die BWI-Dossiers erdffnen ein attraktives Arbeitsfeld. Im
Weiteren wurden die NGO als Profiteurinnen angesprochen. Die schweizerischen
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NGO erhielten durch den Beitritt der Schweiz theoretisch einen einfacheren Zugang
zu den BWI und somit konnte eine Zusammenarbeit unkomplizierter sein. Viele
schweizerische NGO arbeiten aber nicht mit der Weltbank zusammen, weil fiir sie
deren Projekte zum Teil zu gross sind oder weil sie mit ihren bilateralen Projekten
ausgelastet sind. Die im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit tdtigen schweize-
rischen Konsulentenbiiros wurden als Nutzniesser der BWI-Mitgliedschaft der
Schweiz eingeschétzt. Der Know-How-Transfer und die Netzwerke sind aber nicht
nur fiir die NGO und Konsulenten gewinnbringend, sondern auch fiir die Wissen-
schaft, welche vor allem im Rahmen des Weltbankinstituts®? in den Wissensaus-
tausch eingebunden ist.

5.2 Realisierung der Interessen und Nutzen
im Lichte der Botschaft zum Beitritt

Nach der offenen Eingangsfrage iiberpriifte die PVK mit einer geschlossenen Frage,
ob die vom Bundesrat deklarierten Interessen an der Mitgliedschaft realisiert werden
konnten (vgl. Kapitel 1.2.2). Dazu wurden einzelne in der Botschaft gemachte
Aussagen des Bundesrates reformuliert.®® Die Frage wurde insgesamt 47 Personen
bzw. Stellen gestellt. Die Befragten sollten in Frage 2 zum Vorhandensein eines
Nutzens in einem bestimmten Bereich Stellung nehmen (Antwortkategorien: trifft
zu, trifft nicht zu, weiss nicht). Einzelne, schon in Ziffer 5.1 beschriebene Nutzenka-
tegorien werden hier noch einmal aufgegriffen. Aus Abbildung 4 geht hervor, in
welchen Bereichen die Befragten einen Nutzen lokalisiert haben.

67  Das Weltbankinstitut will das Wissen und die Erfahrungen, welche die Weltbank macht,
austauschen. Es entwickelt und veranstaltet Ausbildungskurse und Seminare, welche u.a.
auf Armutsreduktion oder wirtschaftliche Moglichkeiten ausgerichtet sind
(http://www.worldbank.org/wbi/).

68 Die Aussagen bezichen sich primir auf S. 1154-1156 sowie auf S. 1228 und 1235-1239.
Auf die Einschitzung eines weiteren Nutzenaspekts wurde wegen dessen hypothetischen
Charakters verzichtet: Als weiterer Nutzen wurde in der Botschaft ndmlich die Sicherheit
fiir die Schweiz erwéhnt, von IWF-Mitgliedern in wirtschaftlich schwierigen Zeiten nicht
diskriminiert zu werden (Artikel XI, Ziff. 2 des Abkommens hilt fest, dass Devisenge-
schéfte mit Nichtmitgliedlandern oder Personen auf deren Hoheitsgebiet Beschrankungen
unterworfen werden diirfen).
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Nutzen der Mitgliedschaft fiir die Schweiz (N=47)

Abbildung 4
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Quelle: Erhebung der PVK

Der Bundesrat hat in seiner Botschaft festgehalten, dass die Reputation der Schweiz
leiden wiirde, wenn die Eidgenossenschaft den BWI nicht beitrete. Fast einstimmig
vertraten die Befragten die Ansicht, die internationale Reputation der Schweiz
profitiere von der schweizerischen Mitgliedschaft bei den BWI; nur ein Vertreter aus
der Gruppe Parteien war gegenteiliger Ansicht. Auf eine sehr hohe Zustimmung traf
auch die Auffassung, dass die Schweiz mit der Mitgliedschaft bei den BWI ihren
Beitrag zu einer weltweiten, solidarischen Entwicklung erhoht habe. Der grossere
Beitrag der Schweiz muss aber nicht zwangslaufig zu einer Erhdhung der weltweiten
Entwicklung fithren, da die Arbeit der BWI von vielen Faktoren beeinflusst wird.
70 Prozent vertraten im Weiteren die Ansicht, die Mitgliedschaft bei den BWI
verbessere die Rahmenbedingungen fiir die schweizerische Exportwirtschaft, bei-
spielsweise beziiglich der Stabilitdt und der Zahlungsfahigkeit potenzieller Import-
lander.

In seiner Botschaft hat der Bundesrat argumentiert, nur als Mitglied der Weltbank
sei der Zugang der schweizerischen Exportwirtschaft zu Auftrigen aus Weltbank-
und IDA-Projekten gesichert.%9 Zwei Drittel der Befragten bejahten denn auch die
Aussage, die Schweiz habe dank ihrer Mitgliedschaft in den letzten zehn Jahren
Auftrige im Rahmen von Weltbankprojekten erhalten. Dabei wurde oft betont, dass
dieser Nutzen nicht im Vordergrund stehe. 23 Prozent der Befragten enthielten sich
einer Beurteilung (weiss nicht). Immerhin 17 Prozent — primir Vertreter aus den
Gruppen Wirtschaft, Wissenschaft und Konsulenten — verneinten diese Aussage;
meist mit der Begriindung, schweizerische Unternehmen hitten schon vor dem
Beitritt an Ausschreibungen der Weltbank teilnehmen kénnen und wiren filir Be-
schaffungen beriicksichtigt worden.

69 Vgl. auch anschliessenden Exkurs: Nachweis des Nutzens.
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Die Informationen des IWF sind ein weiterer Nutzensaspekt gewesen, den der
Bundesrat in seiner Botschaft ins Feld gefiihrt hat. Mit dem Beitritt wiirde die
Schweiz iiber eine zum Teil nur Mitgliedldndern zugéngliche Quelle fiir ausgezeich-
nete Informationen und Analysen verfiigen (bezliglich Wirtschaftslage der Mitglied-
lander des IWF, Weltkonjunktur sowie internationalen Wahrungs- und Finanzprob-
lemen).”® Ob diese Quelle auch benutzt worden ist und benutzt wird, konnte von
einem vergleichsweise hohen Anteil der Befragten (21 bzw. 30 Prozent) nicht beur-
teilt werden, weil sie davon keine Kenntnis hatten. Fast drei Viertel der Befragten
nahmen indessen an, dass zumindest die Landerinformationen des IWF als wesentli-
che Grundlage fiir aussenwirtschafis- und entwicklungspolitische Entscheide der
Schweiz verwendet wiirden. Einige relativierten ihre Antwort mit dem Hinweis, dass
die Berichte wohl oft nur zur Kenntnis genommen, aber nicht weiterverwendet
wiirden. Beziiglich der Nutzung von IWF-Informationen fiir wirtschafts- und geld-
politische Entscheide, die die nationale Ebene betreffen, zeigten sich die Befragten
etwas skeptischer (Zustimmung 60 Prozent). Zu den Nutzensaspekten der Informati-
onen wurde verschiedentlich angefligt, dass sich der Zugang zu IWF-Informationen
im Laufe der neunziger Jahre dank Internet und erhohter Transparenz des IWF
erweitert habe; dieses Argument wiirde heute nicht mehr so stark ins Gewicht fallen
wie noch 1991. Gerade die Schweiz habe sich in den BWI fiir erhohte Transparenz
eingesetzt und diesbeziiglich ein Signal gesetzt, indem sie ihren ersten Landerbericht
publik gemacht habe. Ein Befragter aus der Finanzwelt meinte, zu Informationen des
IWF sei man ohnehin auch schon vor dem Beitritt gekommen, wenn man sie ange-
fordert habe.

Die Auswertung der Frage 2 zeigt auf, dass fiir die Mehrheit der Interviewten nicht
der direkte finanzielle und monetdre Nutzen im Vordergrund steht, sondern ein
immaterieller, kaum quantifizierbarer Nutzen fiir sie die Mitgliedschaft in den BWI
rechtfertigt. Im folgenden Exkurs hat die PVK trotzdem versucht, konkrete Nutzen-
nachweise zu eruieren.

Exkurs: Nachweis des Nutzens

Um eine gewisse Objektivierung der subjektiven Nutzeneinschéitzungen zu errei-
chen, wurde in den Interviews die Frage gestellt, aufgrund welcher Tatsachen sich
die genannten Nutzensarten nachweisen lassen (Frage 1c).

Die grosse Mehrheit der Befragten &dusserte sich nur mit Vorbehalten zu dieser
Frage. Bis auf wenige Ausnahmen fanden es alle schwierig und zum Teil sogar
bedenklich, den Nutzen der BWI anhand von konkreten Zahlen oder Fakten zu
messen. Eine befragte Person meinte: «Es ist geféhrlich nach dem konkreten Nutzen
eines offentlichen Gutes zu fragen, da dieser nur sehr schwierig zu quantifizieren
ist.» Der Nutzen des offentlichen Gutes «stabile Finanzarchitektur» beispielsweise
werde durch das Nichteintreten von negativen Ereignissen generiert. Man konne dies
nur schwer, wenn iiberhaupt messen. Man konnte hochstens einschétzen, welche
Werte durch Krisen verloren gehen. Viele der in Frage 1a genannten Nutzen sind als
«weiche Faktoren» zu charakterisieren; anhand von Zahlen und empirischen Unter-
suchungen lassen sich solche nicht oder nur mit sehr grossem Aufwand ausweisen.

70 Vgl. BB 1991 11 1237
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Als Moglichkeit, den Nutzen der schweizerischen Mitgliedschaft bei den BWI
nachzuweisen, wurde Ofters angeregt, das Volumen der von der Weltbank an schwei-
zerische Unternehmen vergebenen Auftrige zu ermitteln. Zugleich wiesen aber
einige Befragte darauthin, dass dieser Indikator aus verschiedenen Griinden nur eine
beschrinkte Aussagekraft besitze oder falsch interpretiert werde konnte. Trotz
solcher Bedenken hat die PVK versucht, den Nutzen der Mitgliedschaft beziiglich
der schweizerischen Wirtschaft dergestalt auszuweisen. Systematische Statistiken,
welche Firmen (Industrie- wie Dienstleistungssektor) Auftrige in welchen Hohen
erhalten haben und wie viel Geld in welches Mitgliedsland durch eine Projektverga-
be zuriickfliesst, konnten bei der Weltbank nur fiir die Jahre ab 1995 beschafft
werden. Es ist deshalb nicht méglich, einen Vergleich zwischen den in die Schweiz
fliessenden Geldern vor und nach dem Beitritt zu machen. Zu Vergleichszwecken
hat die PVK auch andere Lander in ihre Analyse einbezogen.

Die Ergebnisse dieser Auswertung sind in Anhang 2 tabellarisch dargestellt. In
absoluten Zahlen hat die Schweiz im Vergleich zu 1995 in den letzten beiden Jahren
erheblich weniger Geld aus Weltbank-Projekten erhalten (1995: rund 90 Millionen
US-Dollar; 2001: 54 Millionen US-Dollar; 2002: 23 Millionen US-Dollar). Dieser
Riickgang hat aber keinen Zusammenhang mit der Mitgliedschaft der Schweiz, auch
die anderen untersuchten Lénder haben solche Schwankungen und einen Riickgang
zu verzeichnen. Am Auftragsbudget der Weltbank gemessen ist der Anteil in etwa
gleich geblieben. Der Riickgang der absoluten Zahlen héngt damit zusammen, dass
fiir Projekte weniger Gelder direkt von der Weltbank vergeben werden. Ein Wandel
ihrer Politik hat dazu gefiihrt, dass die Weltbank im Rahmen von Landerprogram-
men die Auftragsvergabe oft den einzelnen Lédndern iiberldsst. Somit sind diese
Zahlungen nicht in der Weltbankstatistik erfasst. Im Weiteren geben internationale
Unternehmen ihre Offerte jeweils durch ihre lokalen Tochterfirmen ein; diese bezie-
hen bei Bedarf technisches Know-How und Giiter vom Mutterhaus. Bei der Herstel-
lung und Lieferung der Giiter sind zudem einzelne Schwellenlénder, z.B. China,
wettbewerbsfahiger geworden, indem sie kostengiinstiger als Industriestaaten Auf-
trage erfiilllen konnen. Diese Entwicklung spricht auch fiir die Wirksamkeit der
BWI, streben diese doch wirtschaftliche Entwicklung und Wachstum in den Ent-
wicklungs- und Schwellenldndern an. Das Beitrittsargument des Bundesrats, dass
die Exportwirtschaft sich so den Zugang zu Weltbankauftrigen sichern konne, kann
mit den vorliegenden Zahlen weder bestétigt noch widerlegt werden.

Im Zusammenhang mit dem Nachweis von konkretem Nutzen ist zudem auf drei
Studien zu verweisen. In der Studie von Schmidtchen’! wurde anhand einer Macht-
analyse der Einfluss der Schweiz in den BWI-Exekutivdirektorien untersucht. Fors-
ter’2 und Pult analysierten die direkten und indirekten Auswirkungen der bilateralen
und der multilateralen Entwicklungshilfe auf die Schweizer Wirtschaft. Dabei wurde
festgestellt, dass jeder Franken, der von der Schweiz fiir multilaterale Entwicklungs-
zusammenarbeit (u.a. im Rahmen der Weltbank) ausgegeben wird, das Bruttoin-
landprodukt um Franken 1.70 bis 1.95 steigen ldsst. In der Untersuchung von

71 Vgl. Schmidtchen (2001) und Schmidtchen, Susanne (2000): Die Beziehung der Schweiz
zu den Bretton Woods Institutionen. Annéherung, Integration, Behauptung. Synthesebe-
richt im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms 42 (Aussenpolitik). Bern. Syn-
thesis 45.

72 Vgl. Forster Jacques/Guido Pult 2000: Les effets de 1’aide publique au développement sur
I’économie suisse. Hrsg. DEZA. Bern. S. 9.
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Egger?® konnten indirekte Auswirkungen festgestellt, wenn auch nicht beziffert
werden (u.a. Folgeauftrige, Zusammenfithrung von Geschéftspartnern aus der
Schweiz und aus Entwicklungsldndern, Tiir6ffnerfunktion, Erfahrungszuwachs auf
Seiten schweizerischer Firmen).

Positiv fiir die Schweiz zu bewerten sind die Teilnahme an und die Durchfithrung
von internationalen Gesprichen, Konferenzen und verschiedenen Foren; sie konnten
statistisch erfasst werden. Ein weiterer konkreter Indikator fiir den Nutzen der Mit-
gliedschaft sind die Beschdftigungsmoglichkeiten in den BWI fiir Schweizerinnen
und Schweizer. Dabei sind IWF und Weltbank gesondert zu betrachten. Wahrend fiir
eine Stelle bei der Weltbank die Mitgliedschaft des eigenen Landes nicht erforder-
lich war, ist diese beim IWF Voraussetzung. Aus diesem Grund haben schon vor
dem Beitritt Schweizerinnen und Schweizer bei der Weltbank gearbeitet, in den
70er Jahren waren es 20-30 Personen; heute werden es nicht viel mehr sein. Durch
den Beitritt hat die Schweiz aber beziiglich IWF eine Job- und Karrieremdglichkeit
fiir Landsleute geschaffen. Seit 1993 haben ca. 40 Schweizerinnen und Schweizer in
verschiedenen Positionen und unterschiedlich lange beim IWF gearbeitet (die erhal-
tenen Statistiken lassen keine genaueren Auswertungen zu). Um die geringe Vertre-
tung von schweizerischen Landsleuten in internationalen Organisationen zu verstar-
ken, sind in der Bundesverwaltung verschiedene Massnahmen ergriffen worden.”#

Im Kontext dieses Exkurs und aufgrund diesbeziiglicher Erfahrungen der PVK kann
abschliessend festgestellt werden, dass es schwierig und z.T. nicht méglich ist, an
aussagekréftiges Datenmaterial und vollstdndige Statistiken, die fiir eine zuverldssi-
ge Auswertung verwendet werden konnten, zu kommen. Das hat verschiedenen
Griinde: einzelne liegen auf Seiten der BWI, andere mdgen mit der komplizierten
Struktur des Vollzugs in der Schweiz zusammenhéngen.

5.3 Nachteile der Mitgliedschaft bei den BWI

In einer weiteren Frage standen die Nachteile der Mitgliedschaft der Schweiz bei
den BWI im Zentrum. Bezeichnend fiir die Antworten auf diese Frage ist, dass das
Gros der Befragten eingangs betonte, es gebe keine oder wenn ja, nur kleine, nicht
gravierende Nachteile, die der Schweiz aus dieser Mitgliedschaft entwachsen wiir-
den.

Neunmal wurde als Nachteil angefiihrt, dass die Schweiz durch die Mitgliedschaft
Position beziehen miisse, dass eine Mitgliedschaft Verpflichtungen mit sich bringe,
die einzuhalten seien und die vielleicht nicht immer im Interesse der Schweiz liegen
wiirden. Dabei wurde oft das Mittragen von Entscheiden angesprochen, gegen
welche die Schweiz sich gestellt hatte, die aber von den BWI-Exekutivdirektorien
dennoch gefillt wurden. Fiir solche Entscheide der BWI konne die Schweiz dann
auch verantwortlich gemacht werden. Vereinzelt wurde dies als Souverénitéitsverlust

73 Vgl. Egger Monika 2000: Die qualitativen Auswirkungen der schweizerischen Entwick-
lungszusammenarbeit. Im Auftrag der DEZA. Genf, Neuenburg.

74 Das seco strebt mit einer voriibergehenden Detachierung von Personal an die Finanzie-
rungsorganisationen (Secondments) u.a. an, das eigene Personal besser auszubilden, aber
auch das Interesse dieser Organisationen fiir Schweizer Personal zu wecken. Vgl. Bot-
schaft tiber die Weiterfiihrung der Finanzierung von wirtschafts- und handelspolitischen
Massnahmen im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit vom 20. November 2002.
02.086. S. 273.
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der Schweiz angesehen, zumeist aber weniger als Nachteil denn als logische Folge,
als Konsequenz dieser Mitgliedschaft eingestuft. Ebenfalls hiufig fanden die Kosten
Erwdhnung, wobei meist angemerkt wurde, dies sei ein zu vernachldssigender
Nachteil. Die Kosten seien beziiglich Vorteile und Nutzen sehr gering, zudem habe
sich die Schweiz schon vor 1992 finanziell bei den BWI engagiert und sich mit dem
Beitritt kaum Mehrkosten aufgebiirdet, sondern sich primédr die Mdglichkeit der
Mitsprache verschafft.’S Sechsmal wurden Zielkonflikte als Nachteil genannt, meist
aber in einem hypothetischen Sinne: Die Moglichkeit von Zielkonflikten bestehe;
auch konnten zum Teil schon existierende Zielkonflikte durch die Verschiebung der
Konflikte von einer nationalen auf eine internationale Ebene verschérft werden.
Zielkonflikte kdnnten auch im Zusammenhang der Verteilung der Mittel fiir bilate-
rale und multilaterale Entwicklungszusammenarbeit entstehen. Konflikte solle man
aber nicht nur als Probleme schen, sondern auch als Chancen in einer sachlichen
Auseinandersetzung.

In fiinf Interviews wurde die neoliberale Politik der BWI kritisiert und das Mittragen
dieser Politik durch die Schweiz: «Die Schweiz stiitzt die abendléndische Position.»
Erwidhnenswert ist, dass dieses Argument von verschiedenen Gruppen genannt
wurde, nicht aber von den Vertretern der Verwaltung und der Wirtschaft. Im Weite-
ren fanden die folgenden Punkte Erwédhnungen. Angesichts knapper Budgets und
fester Beitrdge an multilaterale Organisationen kénnte die bilaterale Entwicklungs-
hilfe des Bundes beschnitten werden. Die Anpassung an die Weltbankstandards
konne durchaus auch im negativen Sinn geschehen. Ausserdem konne es — ange-
sichts der vielfaltigen Tétigkeiten der BWI — zu einer Verzettelung der Krifte kom-
men, wenn man sich keine Schwerpunkte setze. Aber auch mit der Setzung von
Prioritdten sei man immer noch breit aktiv. Durch das Engagement seien verschie-
dene Bereiche der Schweizer Politik komplexer geworden und hétten eine internati-
onale Dimension angenommen, das Parlament sei aber immer noch sehr national
ausgerichtet. Ein Interviewter sah einen moglichen Nachteil darin, dass die Transiti-
onslédnder in der Stimmrechtsgruppe im Hinblick auf die Entwicklungspolitik kon-
servativere Ansichten haben als die Schweiz, was zu Schwierigkeiten bei der Zu-
sammenarbeit fiihren konne.

5.4 Die Schweiz als Nichtmitglied

In gewissen Féllen kann es aufschlussreich sein und zu niitzlichen Hinweisen fiih-
ren, ein historisches Faktum gedanklich aufzuheben und nach alternativen Szenarien
zu fragen. Deshalb hat die PVK in einer abschliessenden Frage die Vorstellungen
dariiber erhoben, was anders wére, wenn die Schweiz nicht Mitglied bei den BWI
wire. Die Befragten kniipften meistens an den Antworten zu Frage 1a an und wen-
deten sie ins Negative oder bezogen sich auf die Aufhebung gewisser Nachteile
(z.B. geringere Kosten).

75 In der Botschaft (BB 1991 II 1241) und in der Literatur werden weiter durch die Mit-
gliedschaft beim IWF verursachte Opportunititskosten erwéhnt: Minderverzinsung der
Reservetranche im IWF im Vergleich zu den iibrigen schweizerischen Wéhrungsreserven
in Devisen, die zu Geldmarktsétzen angelegt werden. Zudem: minderwertige Kreditquali-
tdt der Reservetranche (Gefahr, dass nicht zuriickbezahlt wird). Vgl. Buomberger Peter,
1991: Der Beitritt der Schweiz zu den BWI — vier kritische Antithesen. In: Eidg. Perso-
nalamt (1991): Die Schweiz und die Bretton-Woods-Institute. Bern. S. 84 f£.
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Achtmal wurde explizit erwdhnt, dass die Schweiz ein Outsider in der Welt und
isoliert wére, wenn sie nicht den BWI beigetreten wire. Auch anderen Antworten ist
implizit zu entnehmen, dass man ein Nein zu den BWI als Absonderung von der
internationalen Staatenwelt wahrgenommen hétte. Zwei Befragte bezweifelten, ob
man heute in der UNO wire, wenn 1992 der BWI-Beitritt abgelehnt worden wire.
Eine Nichtmitgliedschaft der Schweiz wiirde falsche Signale aussenden, war eine
Antwort aus dem Ausland. Europa glaube, dass die Zukunft von einer «Global
Governance» gesteuert werde. Die Schweiz wiirde durch ihr Abseitsstehen diese
Politik nicht unterstiitzen. Eine Nichtmitgliedschaft der Schweiz wire jedoch in
jedem Fall ein Verlust fiir die internationale Staatengemeinschaft.

Neben dem Argument der Isolation wurde auch verschiedentlich erwéhnt, dass die
Schweiz weniger Einfluss hitte, gerade jener Einfluss, welchen man mit dem Exeku-
tivdirektorensitz habe, diirfe nicht unterschétzt und auch nicht mit der Stimmrechts-
quote gleichgesetzt werden. Nebst der mangelnden Einflussnahme wiirde der
Schweiz eine wichtige Plattform zur Standpunktdarlegung fehlen. Die Schweiz
wiirde weniger wahrgenommen, vielleicht sogar weniger ernst genommen. Es wurde
weiter angefiigt, dass die Schweiz an einem wichtigen Wissenstransfer nicht teilha-
ben wiirde, wenn sie nicht BWI-Mitglied wire. Die Mitgliedschaft zwinge zum
Uberdenken der eigenen Position in der Entwicklungszusammenarbeit. Es bestehe
eine Komplementaritdt der Perspektiven des Kleinstaats und der internationalen
Kooperation. Zudem hétte man weniger oder gar keinen Zugang zu bestimmten
Informationen, Kontakten und Auftrigen.

Es darf nicht vergessen werden, dass die Schweiz schon vor ihrem Beitritt bei den
BWTI sich an verschiedenen Finanzierungen der BWI beteiligt hatte. Ein Befragter
meinte, dass es fiir die Schweiz vermutlich keine grossen Unterschiede gébe, ob sie
Mitglied sei oder nicht, solange sie in die Treuhandfonds einbezahle.

Einzelne Befragte beantworteten die Frage aus der Aussenperspektive: Was wire
anders bei den BWI, wenn die Schweiz nicht Mitglied geworden wére? Ihre Vermu-
tungen lauteten dahingehend, dass die Transparenz beim IWF vielleicht noch nicht
so weit fortgeschritten und die HIPC-Initiative langsamer bzw. spiter eingefiihrt
worden wire. Den Entwicklungs- und Transformationslédnder wiirde ein vergleichs-
weise stimmgewichtiger Fiirsprecher im Exekutivdirektorium fehlen.

6 Fazit

Elf Jahre nach dem Beitritt der Schweiz zu den BWI wird mit vorliegender Analyse
eine Zwischenbilanz zu wichtigen Elementen dieser Mitgliedschaft gezogen. Die
Untersuchung ging von der Frage aus, welche Ziele und Interessen die Schweiz
beim Wahrungsfonds und bei der Weltbank verfolgt. Eine Analyse der relevanten
rechtlichen Grundlagen hat aufgezeigt, dass sie in den IWF-Gremien hauptséchlich
ordnungs-, geld- und entwicklungspolitische Teilziele anvisiert. Bei der Weltbank
liegt der Akzent bei den ordnungs- und entwicklungspolitischen Zielen. Im Unter-
schied zu den Richtungsvorgaben beim IWF wird hier auf die Wahrung der Men-
schenrechte verwiesen, hingegen fehlt — der Aufgabenteilung innerhalb der BWI
entsprechend — eine explizite Zielsetzung beziiglich der Geldpolitik. In der Botschaft
iiber den Beitritt zu den BWI nennt der Bundesrat nebst diesen Zielen verschiedene
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Interessen der Schweiz an der Mitgliedschaft.’¢ Auf der Ebene der Gesetze, Verord-
nungen und Bundesbeschliisse sind gesamthaft indes nur wenige konkrete substan-
tielle Ziele formuliert. Die Konkretisierung und Operationalisierung wird damit in
weiten Teilen implizit auf die Umsetzung verlagert und an die zustindigen Verwal-
tungsstellen delegiert. Die gesetzlichen Grundlagen sind beziiglich der Bestimmun-
gen der verwaltungsinternen Zustidndigkeiten knapp gehalten. Die Kompetenzen
sind auf zahlreiche Amter und Departemente verteilt. Mit Ausnahme der Zuordnung
der Weltbank zum seco und zur DEZA einerseits und der detaillierter geregelten
Koordination zwischen dem EFD und der SNB im Bereich des IWF andererseits
werden keine spezifischen Vorgaben formuliert. Es ist damit Sache der Vollzugsstel-
len, basierend auf den geltenden allgemeinen — nicht BWI-spezifischen — Grundst-
zen, eine geeignete Koordinationsstrategie zu entwickeln, umzusetzen und bei
allfalligem Klarungsbedarf an den Bundesrat zu gelangen.

Im Rahmen des Expertenmandates (Dupont/Sciarini) wurden Fragen zu Akteuren,
Kompetenzen und Koordination abgeklért: Bedingt durch die vielschichtige Tétig-
keit der BWI und ihres umfassenden Wirkungsfeldes beschéftigen sich mehrere z.T.
sehr unterschiedliche Akteure in der Schweiz mit den BWI-Dossiers. Bei den /WF-
Tdtigkeiten sind neben dem schweizerischen Exekutivbiiro in Washington das EFD,
insbesondere die EFV und die SNB die Hauptakteure. Durch eine noch im Beitritts-
jahr abgeschlossene Vereinbarung zwischen dem EFD und der SNB wurde eine
weitgehend klare Kompetenzverteilung vorgenommen. Neben den iiblichen Koordi-
nationsinstrumenten (Amterkonsultationen, Mitberichte, etc.) hat sich bei den
IWF-Geschiften unter den Hauptakteuren ein informelles Koordinationsverfahren
etabliert. Fiir die Weltbankgeschdfte sind in der Schweiz die DEZA und das seco
federfiihrend. Eine differenzierte Kompetenzverteilung auf Gesetzes- oder Verord-
nungsebene besteht bis heute nicht. Dies hat z.T. zu Kompetenzstreitigkeiten gefiihrt
und die Koordination erschwert; letztere ist bei den Weltbankgeschéften namlich
noch komplexer als bei den IWF-Dossiers. Den Spannungen wurde im Rahmen der
Verwaltungsreformen NOVE und NOVE DUE begegnet. Die Notwendigkeit der
Regelung durch die NOVE-Reformen ist durch die Vielfiltigkeit und Komplexitét
der Weltbankdossiers gegeben, aber auch auf die auf unterschiedliche Aufgaben-
schwerpunkte zuriickgehenden Meinungsverschiedenheiten zwischen DEZA und
seco. Dupont/Sciarini stellen fest, dass die Reformen die Kompetenzverteilung und
Koordinationsabsprachen wohl verbessert haben, aber die Problematik nicht voll-
standig behoben ist.

Unterschiedlich breit verankert sind die Ziele der IWF- und Weltbank-Dossiers im
jeweiligen Arrangement der zugeordneten Institutionen. Wéhrend in der Weltbank-
politik durch die Prisenz von seco und DEZA die Palette der angestrebten Ziele
auch institutionell abgestiitzt ist, sind die entwicklungs-, sozial- und umweltpoliti-
schen Ziele in dem auf Finanzverwaltung und Nationalbank fokussierten Behdrden-
arrangement der IWF-Vertretung a priori nicht sehr gut verankert. Die Aufgabenbe-
reiche des Wéhrungsfonds und der Weltbank werden aber immer komplexer und
iiberschneiden sich in zunehmendem Mass. Deshalb werden z.B. die DEZA und das
seco bei IWF-Geschéften auf dem Gebiet der Entwicklungshilfe konsultiert. In
Hinsicht auf Tétigkeiten, die IWF und Weltbank betreffen, fehlen in der Schweiz

76 Darunter ein solidarisches Interesse der Schweiz an einer nachhaltigen, globalen Entwick-
lung, ein Interesse der Schweizer Exportwirtschaft an guten Rahmenbedingungen fiir den
internationalen Handel, das Interesse der Schweiz an ihrer internationalen Reputation
u.a.m.
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jedoch spezifische Bestimmungen sowohl fiir die Verantwortlichkeiten als auch tiber
die Federfiihrung.

Zielkonflikte innerhalb des schweizerischen BWI-Programms entstehen jedoch nicht
nur aufgrund der Kompetenzzuordnungen, sondern auch durch die sehr unterschied-
lichen thematischen Schwerpunktsetzungen. So konnen etwa zwischen wirtschafts-
politischen Anpassungsprogrammen im Rahmen von [WF-Interventionen und den
sozial- und umweltpolitischen Zielen der Mitgliedschaft Konflikte auftreten. Diese
Inkohérenzen beziehen sich aber nicht allein auf die BWI-Geschéfte, sondern stellen
eine Problematik in der gesamten schweizerischen Aussenpolitik dar.

Im Weiteren ist im EDA die Politische Direktion V als Nebenakteurin von der BWI-
Politik der Schweiz betroffen. Sie ist fiir die Sicherstellung der Kohdrenz der Aus-
senpolitik zustdndig. In diesem Rahmen wird sie bei BWI-Geschiften konsultiert.
Ihr Einbezug ist aber suboptimal, weil sie einerseits nur auf wenige Personalressour-
cen zuriickgreifen kann und andererseits oft sehr kurzfristig konsultiert wird. Sie
wird denn auch als nicht in der BWI-Politik prisent wahrgenommen.

Zur Frage wie die Zusammenarbeit, die Koordination und die Kompetenzverteilung
zwischen den verschiedenen Akteuren optimiert werden konnte, gibt es unterschied-
liche Ansétze: Zu nennen ist eine klare Festhaltung der Regelung im Gesetz
und/oder in einer Verordnung oder die Schaffung eines interdepartementalen Biiros,
in welchem primér die betroffenen Stellen im DEZA und im seco zusammenge-
schlossen wiren. Ein gemeinsamer institutioneller Rahmen kdnnte, jedenfalls lén-
gerfristig, die Beziehungen und die Koordination zwischen allen Akteuren verbes-
sern und identitdtsbildend wirken, so die Ansicht von Dupont/Sciarini; kurzfristig
sei der Nutzen eines solchen Biiros aber nicht erwiesen, weil das Risiko vorhanden
ist, dass bestehende Konflikte in einem grosseren Rahmen fortgesetzt wiirden.

Die Analyse des schweizerischen Netzwerks in der BWI-Politik hat eine starke
Machtkonzentration auf der Verwaltungsebene und eine klare Trennung zwischen
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren aufgezeigt. Die nichtstaatlichen Akteure
spielen eine marginale Rolle. Warum dem so ist, wird unterschiedlich wahrgenom-
men, auch von den nichtstaatlichen Akteuren selber. Eine Gruppe ist der Ansicht,
dass fiir die Einflussnahme zwar giinstige Bedingungen herrschen, diese aber wiir-
den — beispielsweise von den Parteien — nicht geniigend wahrgenommen, wihrend
eine andere Gruppe auf die mangelnde Transparenz seitens der Verwaltung und eine
sowohl quantitativ als auch qualitativ ungeniigende Informationsvermittlung ver-
weist. In der Verwaltung wird beobachtet, dass die institutionalisierten Mitsprache-
kanile von den nichtstaatlichen Akteuren kaum genutzt wiirden und dass ein gerin-
ges Interesse insbesondere an IWF-Fragen vorhanden sei. Obwohl einzelne
Verwaltungsstellen in jlingerer Zeit versucht haben, eine hohere Transparenz zu
erreichen, erleichtert das relativ komplizierte Behdrdenarrangement es nicht, dass
die nichtstaatlichen Akteure die jeweilige Zuordnung der Zusténdigkeiten erkennen.

Nebst dem schweizerischen Netzwerk sind in der Untersuchung von Dupont/Sciarini
auch Fragen des Einflusses der Schweiz in den BWI behandelt worden. Die Eidge-
nossenschaft ist in den wichtigsten Organen von IWF und Weltbank vertreten und
verfiigt liber ein breit gefachertes Instrumentarium, um Einfluss geltend zu machen.
Hauptinstrument sind die schriftlichen und miindlichen Stellungnahmen in den
Exekutivdirektorien. Einer der Ansatzpunkte fiir eine hohere Einflussnahme ist
dementsprechend eine qualitative und quantitative Steigerung der Stellungnahmen.
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Hinsichtlich des tatsdchlichen Einflusses der Schweiz in ausgewidhlten Themenbe-
reichen von IWF und Weltbank zeigt die Erhebung von Dupont/Sciarini ein insge-
samt positives Gesamtbild. Als Erfolgsfaktoren werden die Vorbereitung klarer und
glaubwiirdiger Stellungnahmen genannt, langjdhrige Erfahrung in der spezifischen
Thematik und die Fahigkeit zur Bildung von Allianzen. Mangelnder Erfolg wird
hingegen auf die Unféhigkeit zuriickgefiihrt, Allianzen zu bilden und auf das Vertre-
ten von Positionen, die die «grossen» Lander nicht teilen. Aus den drei Fallstudien
geht insbesondere hervor, dass die Schweiz Impulse geben konnte, wenn es ihr
gelang, eine Thematik frithzeitig zu besetzen. Das bedingt, dass sie Themen auf-
greift, noch bevor diese in den Exekutivdirektorien traktandiert sind, und sie dabei
die Zusammenarbeit und Absprachen mit der BWI-Administration sucht. Ein ver-
stirktes Engagement in den Verwaltungen von Wahrungsfonds und Weltbank kann,
so Dupont/Sciarini, den Einfluss der Schweiz giinstig beeinflussen. Letztlich ent-
scheidet aber die Realpolitik iiber den Erfolg oder Misserfolg einer schweizerischen
Position.

Weil in den BWI wichtige Weichen fiir die Zukunft gestellt werden, ist es im Inte-
resse der Schweiz, eine starke Position in diesen Institutionen einzunehmen. Laut
der von der PVK durchgefiihrten Erhebung und der Untersuchung von Schmidt-
chen?7 ist es fiir die Eidgenossenschaft deshalb sinnvoll, sich vor allem auf Geschaf-
te zu konzentrieren, bei denen die Ubernahme einer Mediatorenrolle fiir alle Betei-
ligten gewinnbringend ist, Pionierleistungen erbracht werden miissen und bei denen
Felderfahrungen bzw. eine Fokussierung auf die Armutsbekdmpfung von Nutzen
sind. Im Weiteren sind eine verstdrkte Zusammenarbeit mit gleich gesinnten Natio-
nen und der Ausbau von Allianzen zu begriissen. Der Einfluss der Schweiz darf
auch nicht nur an ihrer geringen Stimmquote gemessen werden: Durch ihren Einsitz
in die relativ kleinen, 24-kopfigen Exekutivdirektorien kommt sie ungleich stérker
zur Geltung. Wie prégnant die Schweiz sich einbringen kann, ist von den schweize-
rischen Exekutivdirektoren abhéngig. Nebst fachlichem Wissen und Koénnen hat
auch die Personlichkeit ein wichtiges Kriterium bei der Auswahl zu sein.

Ein weiteres Element fiir die Optimierung des Einflusses ist die Festlegung einer
geeigneten Strategie. Von der grossen Mehrheit der Interviewten wurde der Schweiz
beziiglich ihrer Strategie und Schwerpunktsetzung ein gutes Zeugnis ausgestellt. Es
ist wichtig, dass die Schweiz sich nicht verzettelt und dass sie Prioritdten setzt. Aus
den Interviews geht hinsichtlich der innenpolitischen Dimension hervor, dass die
Schweizer Regierung und Verwaltung zwar die richtigen Strategien verfolgt, die
BWI-Mitgliedschaft in der Schweiz aber z.T. nicht entsprechend ihrer hohen Bedeu-
tung wahrgenommen wird. Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass die
Schweiz, fachlich betrachtet, mit ihren beschrankten Mitteln sehr viel aus ihrer
BWI-Titigkeit herausholt, aber die Kommunikation dieser Arbeit gegeniiber der
Politik und der Offentlichkeit suboptimal ist. Eine konsequentere Kommunikation
der Aufgaben, der Strategien, der Hindernisse und der Erfolge der Schweiz im
Rahmen ihrer Arbeit in Wihrungsfonds und Weltbank kénnte in der Offentlichkeit
zu einem klareren Bild der BWI fithren und das Interesse an der schweizerischen
Politik in IWF und Weltbank wecken und festigen.

Die vom Bundesrat im Juni 2001 verabschiedeten Empfehlungen zur Sicherung der
Stellung der Schweiz in den BWI sind u.a. der Intensivierung der Zusammenarbeit
mit gleich gesinnten Landern, der Hebung der Qualitdt der schweizerischen Ein-

77 Vgl. Schmidtchen, 2001, S. 126.
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flussnahme und der Verbesserung der Prdsenz und der Sichtbarkeit der Schweiz
gewidmet. Vor dem Hintergrund dieser Untersuchung kann bestitigt werden, dass
wesentliche Interventionspunkte erkannt worden sind. Welche Wirkungen die Um-
setzung dieser Empfehlungen entfalten, ist mittelfristig zu analysieren, d.h. in zwei
bis vier Jahren.

Aus den Interviews zum Nutzen, den die Schweiz aus ihrer Mitgliedschaft bei den
BWI zieht, geht hervor, dass dieser mehrdimensional ist. Er wird in erster Linie in
der Einfluss- und Gestaltungsmoglichkeit fiir die Schweiz gesehen und in der Gele-
genheit zur Kommunikation des schweizerischen Standpunktes. Der Reputations-
und Imagegewinn fiir die Schweiz wird prominent erwéihnt, noch vor dem Nutzen
fir die Schweizer Wirtschaft. Stark betont wird in den Interviews zudem, dass die
Schweiz von den von den BWI hergestellten 6ffentlichen Giitern profitiert, z.B. von
einer stabilen Finanzarchitektur. Synergien zwischen multinationalem und bilatera-
lem Bereich und Know-how-Transfer sind weitere Nutzensaspekte. Sie kénnen nicht
oder nur ansatzweise mit Fakten untermauert werden und sind daher nur schwer
nachweis- oder quantifizierbar. Konkrete Nutzennachweise, wie beispiclsweise das
Auftragsvolumen der Weltbank an Schweizer Unternehmen, zeigen bloss einen
wenig aussagekriftigen Ausschnitt. Fiir eine sorgféltige quantitative Untersuchung
geniigt das vorhandene Zahlenmaterial nicht. Allfdllige Nachteile der Mitgliedschaft
werden im Vergleich zu den Vorteilen als gering eingeschétzt; sie betreffen u.a. die
Mitverantwortung der Schweiz fiir fragliche Entscheide der BWI oder die Mit-
gliedskosten. Die Niitzlichkeit der schweizerischen Mitarbeit im Wahrungsfonds
und in der Weltbank ist — elf Jahre nach dem Beitritt — nicht in Frage gestellt.
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Abkiirzungsverzeichnis

BIP Bruttoinlandprodukt

BBI Bundesblatt

BWI Bretton-Woods-Institutionen

CVP Christlichdemokratische Volkspartei

DEZA Direktion fiir Entwicklung und Zusammenarbeit

EcoCH Economiesuisse

EDA Eidgendssisches Departement fiir auswértige Angelegenheiten

EFD Eidgenossisches Finanzdepartement

EFV Eidgendéssische Finanzverwaltung

EvB Erkldrung von Bern

EVD Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement

FDP Freisinnig-demokratische Partei der Schweiz

GEF Globale Umweltfazilitit

GPK Geschiftspriifungskommission

HIPC Highly Indepted Poor Countries

IBRD Internationale Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung

IDA Internationale Entwicklungsorganisation

IDHEAP Institut de hautes études en administration publique

IFC Internationale Finanz-Coperation

IKEH Interdepartementales Komitee fiir internationale Entwicklungszu-
sammenarbeit und humanitére Hilfe

IKEZ Interdepartementales Komitee fiir Entwicklung und internationale
Zusammenarbeit

IUHEI Institut universitaire de hautes études internationales

IWF Internationaler Wahrungsfonds

MIGA Multilaterale Investitions-Garantie Agentur

NFP Nationales Forschungsprogramm

NGO Nichtregierungsorganisation

NOVE Erste Phase der Regierungs- und Verwaltungsreform (1996-1999)

NOVE DUE  Zweite Phase der Regierungs- und Verwaltungsreform (1997-2000)
PD/EDA Politische Direktion

PVK Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle
SBVg Schweizerische Bankiervereinigung

seco Staatssekretariat fiir Wirtschaft

SNB Schweizerische Nationalbank

SP Sozialdemokratische Partei

SR Systematische Sammlung des Bundesrechts
SVPp Schweizerische Volkspartei
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Anhang 1
Liste der befragten Personen

Baltensperger, Ernst, Prof. Dr., Volkswirtschaftliches Institut der Universitit Bern
Baumann, Ruedi, Nationalrat, Griine Partei der Schweiz, Suberg

Belser, Patrick, Wissenschaftlicher Mitarbeiter, Ressort Multilaterale Finanzierungs-
institutionen, seco, Bern

Bernauer, Thomas, Prof. Dr., Zentrum fiir Internationale Studien der ETH Ziirich
und der Universitdt Ziirich

Brugger, Ernst A., Prof. Dr., Prasident BHP — Brugger und Partner AG, Ziirich
Buomberger, Peter, Dr., Group Head Policy and Research, UBS, Ziirich
Bussmann, Werner, Dr., Evaluator, Bern

Chappatte, Serge, Stv. Direktor, Sparte Entwicklungspolitik und multilaterale Zu-
sammenarbeit, DEZA, Bern

Cippa, Roberto, Direktor, Ressort internationale Wahrungsbeziehungen, Schweizeri-
sche Nationalbank, ehemaliger Exekutivdirektor beim IWF, Ziirich

Cottier, Thomas, Prof. Dr., Institut fiir Europa- und Wirtschaftsvolkerrecht der
Universitdt Bern

Dhima, Giorgio, Dr., Chef der Sektion IWF und internationale Finanzierungsfragen,
EFV, Bern

Eberlein, Christine, Mitarbeiterin der Erkldrung von Bern, Ziirich

Forster, Jacques, Prof. Dr., Institut universitaire d’études du développement, Genéve
Frey, Claude, Nationalrat, Freisinnig-demokratische Partei der Schweiz

Friedl, Richard, Dr., Senior Vice President, ABB Schweiz AG, Baden

Gasser, Bernhard, Leiter der Task Force «Stimmrechtsgruppe», seco, Bern

Gerber, Jean-Daniel, Direktor Bundesamt fiir Fliichtlinge, ehemaliger Exekutivdi-
rektor bei der Weltbank, Bern

Gerosa, Roberto, Vorsitzender der Geschiftsleitung, Colenco Power Engineering
AG, Baden-Dittwil

Gerster, Richard, Dr., Gerster Consulting, Richterswil
Grieder, Christine, stv. Chefin der Sektion Bretton Woods, DEZA, Bern

Gurtner, Bruno, Koordinator fiir Entwicklungspolitik, Arbeitsgemeinschaft der
Hilfswerke, Bern

Gysin, Remo, Dr., Nationalrat, Sozialdemokratische Partei, Basel

Hennet, Germain, Verantwortlicher fir WTO-OECD-ICC, Sektor Internationale
Finanzmarkte, Schweizerische Bankiervereinigung, Basel

Hinrichs, Karsten, Unterabteilungsleiter Multilaterale und européische Entwick-
lungszusammenarbeit, Bundesministerium fiir wirtschaftliche Entwicklung und
Zusammenarbeit, Bonn
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Hofer, Walter, Chef der Sektion Bretton Woods, DEZA, Bern

Hoffmann, Stefan, Verantwortlicher fiir Wirtschaft, Sektor Internationale Finanz-
mirkte, Schweizerische Bankiervereinigung, Basel

Huber, Klaus, Dr., Managing Partner, Swiss Emerging Markets Partners AG, Ziirich

Huber-Berninger, Margit, Rechtsanwiltin, Stiftung Praktischer Umweltschutz
Schweiz Pusch, Ziirich

Inderbinen, Paul, Dr., stv. Chef der Sektion IWF und internationale Finanzierungs-
fragen, EFV, Bern

Jaggy, Bernard, stv. Chef der Sektion Wirtschaft, Politische Abteilung V, EDA,
Bern

Kaeser, Daniel, ehemaliger Exekutivdirektor beim IWF, Epesses/VD

Kaufmann, Heinz, Ressortleiter, Zahlungsbilanzhilfen und Entschuldungsmassnah-
men, seco, Bern

von Kleist, Riidiger, stellvertretender Exekutivdirektor Deutschlands beim IWF,
Washington

Krummenacher, Jiirg, Direktor, Caritas Schweiz, Luzern
Leisinger, Klaus, Prof. Dr., Novartis-Stiftung fiir Nachhaltige Entwicklung, Basel
Linder, Wolf, Prof. Dr., Institut fiir Politikwissenschaft der Universitit Bern

Margelish, Claude-Alain, Chef der Sektion Internationale Finanzmirkte, Schweize-
rische Bankiervereinigung, Basel

Meyer, Matthias, Leiter der Task Force «Trade and Developmenty», ehemaliger
Exekutivdirektor bei der Weltbank, seco, Bern

Ming, Hans Peter, Dr., Prasident der Sika AG, Baar

Moor, Beda, Zentralsekretar, SMUV, Bern

Nobs, Beat, Dr., Chef der Abteilung Internationales, Buwal, Bern

Rohner, Martin, Ressortleiter, Multilaterale Finanzierungsinstitutionen, seco, Bern
Schliier, Ulrich, Dr., Nationalrat, Schweizerische Volkspartei, Flaach

Schmidtchen Pauli, Susanne, NADEL (Nachdiplomstudium fiir Entwicklungslin-
der), ETH Ziirich

Schwarz, Umberto, Stv. Direktor, Ressort internationale Wéhrungsbeziehungen,
Schweizerische Nationalbank, Ziirich

von Schwarzenberg, Friedrich-Karl, Dr., Préisident der Schweiz. Interessensgemein-
schaft fiir die Gemeinschaft unabhédngiger Staaten (GUS), Zollikon

Stahel, Fritz, Director, Economy & Policy Consulting der Crédit Suisse, Ziirich
Stiickelberger, Christoph, Prof. Dr., Zentralsekretdr, Brot fiir Alle, Bern
Stutz, Vital G., Geschiftsfiihrer, Angestellte Schweiz VSAM, Ziirich

Touron, Louis-José, Chef der Sektion Wirtschaft, Politische Abteilung V, EDA,
Bern

Veglio, Pietro, Exekutivdirektor bei der Weltbank, Washington
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Walser, Rudolf, Dr., Leiter Wirtschaftspolitik, economiesuisse, Ziirich
Walther, Pierre, Dr., EPM Walther Consultants, Bern
de Watteville, Dr., Jacques, Chef der Politischen Abteilung V, EDA, Bern

Weder, Beatrice, Prof. Dr., Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre, Wirtschaftspolitik
und Internationale Makrodkonomik an der Johannes-Gutenberg-Universitit Mainz

Weder, Rolf, Prof. Dr., Europainstitut der Universitét Basel
Zapfl, Rosmarie, Nationalritin, Christlichdemokratische Volkspartei, Diibendorf
Zurbriigg, Fritz, Dr., Exekutivdirektor beim IWF, Washington

Zattler, Jirgen, Dr., Referatsleiter IWF, Bundesministerium filir wirtschaftliche
Entwicklung und Zusammenarbeit, Bonn
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Anhang 3

Literaturverzeichnis

Bundesbeschliisse und Botschaften im Zusammenhang

mit Abkommen der Schweiz im Rahmen der Allgemeinen
Kreditvereinbarungen des IWF und der Mitwirkung der Schweiz
an internationalen Wihrungsmassnahmen (Fussnote 12)

Bundesbeschluss iiber die Mitwirkung der Schweiz an internationalen Wéhrungs-
massnahmen vom 20. Marz 1975 (Stand am 30. November 1999), SR 941.13.

Bundesbeschluss iiber den Beitritt zu den Allgemeinen Kreditvereinbarungen des
Internationalen Wiahrungsfonds vom 14. Dezember 1983, SR 941.15.

Bundesbeschluss iiber die Verlangerung der Teilnahme der Schweiz an den Allge-
meinen Kreditvereinbarungen des Internationalen Wéhrungsfonds vom 9. Juni 1988,
SR 941.151.1.

Bundesbeschluss iiber die Verldngerung der Teilnahme der Schweiz an den Allge-
meinen Kreditvereinbarungen des Internationalen Wahrungsfonds vom 13. Dezem-
ber 1993 (Stand am 1. Juli 1995), SR 941.151.2.

Bundesbeschluss iiber die Verlangerung der Teilnahme der Schweiz an den Allge-
meinen Kreditvereinbarungen des Internationalen Wahrungsfonds vom 25. Juni
1998, SR 941.151.3.

Bundesbeschluss iiber den Beitritt der Schweiz zu den Neuen Kreditvereinbarungen
des Internationale Wéhrungsfonds vom 18. Dezember 1997 (Stand am 19. Novem-
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