Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt

An den Grossen Rat | 20.5155.02 |

WSU/P205155
Basel, 2. November 2022

Regierungsratsbeschluss vom 1. November 2022

Anzug Michela Seggiani und Konsorten betreffend ,,Messe Basel
als Zollfreimesse*

Der Grosse Rat hat an seiner Sitzung vom 21. Oktober 2020 den nachstehenden Anzug Michela
Seggiani und Konsorten dem Regierungsrat zur Stellungnahme tGberwiesen:

«Basel als bedeutende Messestadt verliert zunehmend an Relevanz. Die Besuchendenzahl der Uh-
ren- und Schmuckmesse ist 2019 gegeniiber dem Vorjahr um 22% eingebrochen und auch die Zahl
der Aussteller ist zurlickgegangen. Die aktuellsten Informationen, dass namhafte Uhrenmarken ab-
springen, zeigt, dass es dringend notwendig ist, jetzt zu reagieren. Auch die Art Basel erhalt weltweit
durch aufstrebende und sich immer besser positionierende Kunstmessen mehr Konkurrenz, die Wa-
renmesse wurde 2019 zum letzten Mal durchgefiihrt. Es ist offensichtlich, dass die Messe Basel sich
dem Wandel der Zeit anpassen muss. So hat die Messegruppe MCH bereits Anderungen vorge-
nommen und Neuerungen geplant. Damit aber moglichst rasch wieder eine Rentabilitat zu generie-
ren, ist schwierig, denn der Strukturwandel und zusétzliche Entwicklungen kdnnen mit den geplanten
Massnahmen nicht ausgeglichen werden.

Deshalb kann der Kanton Basel-Stadt hier quasi als Finanzintermediar auftreten, indem er die Messe
Basel als Zollfreimesse (analog einem Zollfreilager) definiert.

Mit der Statuserweiterung eines zollfreien Territoriums der Messe Basel kdnnte der Standort Basel
sowohl fur Ausstellende wie auch fur Besuchende wieder attraktiver werden. Basel wirde mit einer
Zollfreimesse die ldee einer Warenmesse und eines Zollfreilagers verknipfen. Dadurch waren an
und wahrend einer Messe Ein- und Verkaufe ab einem entsprechend zu definierenden Betrag an —
um die ansassigen Geschéfte nicht zu konkurrieren, resp. zu unterbieten — unversteuert maglich.

Die Anzugstellenden fordern die Regierung dazu auf, zu priifen, ob ein der Messe ein-, respektive
angegliedertes Zollfreilager als Massnahme zur Zielerreichung der Standortférderung durch den
Kanton betrieben werden kénnte (nach Standortférderungsgesetz), ob dies mit der MCH Basel ver-
einbar ware und welche Kostenfolgen es fur den Kanton hatte. Durch den Kanton als Betreiber des
Zollfreilagers ware die Transparenz der Institution gewahrleistet, da sie nicht von Privaten Dritten und
somit uneinsichtbar gefiihrt werden kénnte.

In diesem Zusammenhang gilt es abzuklaren, ob die Messe Basel den Status eines Zollfreilagers er-
halten kann und dies in die Wege zu leiten. Sollte dafir ein zusatzlicher Standort zur Messe notwen-
dig sein, muss der Nutzen fur die Messe und den Kanton garantiert sein. Mit einem zollfreien Messe-
standort zeigt Basel sich als Grenzregion offen und bietet ein attraktives Angebot fir
Messeausstellende und -besuchende. Diese Massnahme kann die Region starken und die Wirtschaft
in Hinblick auf Standort, Arbeitsplatze, Touristik und Handel férdern. Die Umsetzung soll so zeitnah
wie mdoglich erfolgen.

Michela Seggiani, Georg Mattmiller, Edibe Gdlgeli, Sebastian Kolliker, Balz Herter, Joél Thiring,
Franziska Roth, Esther Keller, Sandra Bothe»

Wir berichten zu diesem Anzug wie folgt:

Den Mitgliedern des Grossen Rates des Kantons Basel-Stadt zugestellt am 4. November 2022. Seite 1/6
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1. Ausgangslage

Seit der Durchfihrung der ersten Mustermesse im Jahr 1917 sind Messeveranstaltungen ein
wichtiger Bestandteil des Wirtschaftsstandorts Basel-Stadt. Ausgehend von einem urspringlich
nationalen Fokus sind hiesige Messeformate mittlerweile weit Uber die Landesgrenzen bekannt
und haben damit auch Signal- und Anziehungswirkung fiir ein breites Publikum aus dem Ausland.

Messeveranstaltungen leisten nicht nur einen direkten wirtschaftlichen Beitrag und tragen gleich-
zeitig zu einer Erweiterung des Kultur- und Unterhaltungsprogramms am Standort Basel bei. Sie
haben vielmehr auch einen positiven Effekt auf nachgelagerte Branchen: Messebesucherinnen
und Messebesucher, Ausstellerinnen und Aussteller in Basel nutzen die Angebote von Hotellerie
und Gastronomie, von Detailhandel, Transport und Reisebranche und von Angeboten der Kultur
und Unterhaltung.

Bereits vor Ausbruch der Covid-19-Pandemie stand die Messegruppe MCH Group AG einigen
Herausforderungen gegenuiber: Aufgrund einer seit Jahren riicklaufigen Tendenz bei allgemeinen
Publikumsmessen entschied die MCH Group AG im Herbst 2018, einige Messeformate in der
Schweiz auszusetzen und die Mustermesse (Muba) in Basel nach 2019 nicht weiter fortzuflihren.
Gleichzeitig waren renommierte Messeformate wie die Uhren- und Schmuckmesse «Baselworld»
mit einem spurbaren Rickgang an Ausstellern konfrontiert. Diese schwierige Situation widerspie-
gelt sich auch in den Beschéftigtenzahlen im Bereich der Messe-, Ausstellungs- und Kongress-
veranstalter im Kanton Basel-Stadt: Zwischen 2012 bis 2020 ist diese Zahl kontinuierlich von 649
auf 389 gesunken.!

Mit dem Ausbruch der Covid-19-Pandemie spitzte sich die Lage in 2020 zu und flhrte zu einem
weitgehenden Stillstand des Messebetriebs. Die Pandemie hat das Veranstaltungsprogramm im
Messebereich deutlich gepragt: Massnahmen zur Eindammung der Pandemie beeintréchtigten
die Durchfuhrungsmoglichkeiten von Veranstaltungen, und internationale Reisebestimmungen
wirkten sich negativ auf die Anzahl Besucherinnen und Besucher aus. So mussten verschiedene
Formate verschoben oder in verkleinerter Form durchgefiihrt werden. Einige Veranstaltungen
mussten sogar vollstandig abgesagt werden.

Das Ausmass der Folgen der Pandemie auf den schweizweiten Messebetrieb wird anhand der
Messestatistik? des Branchenverbands EXPO EVENT, dem auch die MCH Group AG angehort,
deutlich: Wahrend im Jahr 2019 schweizweit insgesamt 166 Messen durchgefihrt wurden, konn-
ten im Jahr 2020 nur noch 38 Messen veranstaltet werden. Alle Messetypen wurden dabei glei-
chermassen stark getroffen. Dieser markante Einschnitt zeigt sich auch im Rickgang der Anzahl
an Messebesucherinnen und -besucher: Von urspriinglichen 5,1 Mio. Besucherinnen und Besu-
cher im Jahr 2019 wurden im Jahr 2020 nur noch 0,6 Mio. Personen verbucht. Obwohl! im Jahr
2021 wieder ein spirbarer Zuwachs an Veranstaltungen zu beobachten war (73), lag diese Zahl
immer noch deutlich unter jener vor der Krise. In Basel-Stadt konnten von 15 geplanten Messen
im Jahr 2020 nur zwei stattfinden. Im Folgejahr waren es von 20 geplanten Messen immerhin 13.
Die Anzahl Besucherinnen und Besucher in den Jahren 2020 (100°000) und 2021 (141°000) lag
auch in Basel-Stadt deutlich unter jener vor der Pandemie im Jahr 2019 (743°'000).

Um den Messestandort Basel fir Ausstellende und Besuchende wieder attraktiver zu machen,
fordert der Anzug den Regierungsrat dazu auf, die Option einer «Zollfreimesse» zu prifen. Konk-
ret soll dabei die Idee einer Warenmesse und eines Zollfreilagers verkniipft werden. Zollfreilager
dienen Ublicherweise der Lagerung von unverzollten und unversteuerten Waren. Ein Vorteil sol-
cher Lager besteht darin, dass Transitwaren ohne Entrichtung der Einfuhrabgaben im Zollgebiet
gelagert werden kénnen. Die Anzugstellerinnen und Anzugsteller gehen davon aus, dass die
Messe dadurch den Status eines «zollfreien Territoriums» erhalten kann und somit wahrend einer

1 Bundesamt fur Statistik —- STATENT; NOGA-Kategorie 823000
2 EXPO EVENT Messestatistik: https://expo-event.ch/de/services/messestatistik/
3 Statistisches Amt Basel-Stadt - Besucherstatistik der Messen
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Messe Ein- und Verkaufe ab einem bestimmten Betrag unversteuert méglich werden. Es gilt es
deshalb abzuklaren, ob ein der Messe ein- oder angegliedertes Zollfreilager als Massnahme der
Standortférderung durch den Kanton betrieben werden konnte. Zudem soll in der Folge gepruft
werden, ob diese Massnahme mit der MCH Group AG vereinbar wére und welche Kosten fir den
Kanton mit solch einer Massnahme verbunden wéren.

2. Zollfreilager und zollrechtliche Situation

Um den potenziellen Mehrwert eines Zollfreilagers bzw. einer Zollfreimesse einordnen zu kdnnen,
wird im Folgenden das Konzept eines Zollfreilagers skizziert und auf die Rolle des friheren Zoll-
freilagers im Dreispitzareal in Basel eingegangen. Um einen Bezug zur gegenwartigen Situation
herzustellen, wird schliesslich die derzeitige Handhabung von ausléandischen Waren im Messebe-
trieb aufgezeigt.

2.1 Rechtliche Grundlagen eines Zollfreilagers

Gemass der Definition des Bundesamts fur Zoll und Grenzsicherheit (BAZG) sind Zollfreilager
Orte im Zollgebiet, welche vom BAZG zugelassen sind und unter Zolliberwachung stehen. Diese
dienen als Warenlager, in denen unverzollte und unversteuerte Waren zwischengelagert werden
konnen. Die gesetzliche Grundlage bildet Art. 62 ff. Zollgesetz (ZG).* Ein wesentlicher Vorteil ein-
es Zollfreilagers ergibt sich dadurch, dass Transitwaren ohne Entrichtung der Einfuhrabgaben im
Zollgebiet gelagert werden kdnnen. Als weiterer Vorteil besteht zudem die Méglichkeit einer so-
genannten Kreditlagerung: Fur Waren, die zum Verkauf im Zollgebiet bestimmt sind, missen die
Einfuhrabgaben erst bei Ausfuhr aus dem Lager entrichtet werden.

Fur die Idee einer unversteuerten Einkaufsmdglichkeit an der Messe ist wiederum relevant, dass
Waren, die aus einem Zollfreilager definitiv in die Schweiz eingefihrt werden, zur Einfuhr verzollt
werden missen. D.h. Zoll, Mehrwertsteuer und andere allfallige Einfuhrabgaben missen auch
hier bezahlt werden. Zudem gelten fur die Zulassung eines Zollfreilagers umfassende Auflagen,
die in der «Richtlinie 10-50 - Zollfreilager»® des BAZG dokumentiert sind: So muss ein Zollfreila-
ger durch bauliche Massnahmen vom ubrigen Zollgebiet so abgetrennt sein, dass keine Waren
der Zolluberwachung entzogen werden kénnen. Beispielsweise miissen die Raumlichkeiten eines
Zollfreilagers so beschaffen sein, dass die Ein- und Ausgange kontrollierbar sind und ein wider-
rechtliches Entfernen von Waren verhindert wird. Auch Fenster, Tiren und Tore von Geb&uden
missen abschliessbar oder vergittert sein. Besteht das Zollfreilager aus mehreren Gebauden,
kann verlangt werden, dass das Areal mit einem Zaun umschlossen wird. Der Betreiber eines
Zollfreilagers hat die Kosten fiir die baulichen Massnahmen vollumféanglich zu Gbernehmen.

Gemass dieser Richtlinie missen fiur sensible Waren wie Juwelierwaren, Uhrmacherwaren und
Kunstgegenstande zudem detaillierte Bestandsaufzeichnungen gefiihrt werden. Jede Ein- und
Auslagerung muss darin vermerkt werden. Beim Verbringen von Waren in ein Zollfreilager erhal-
ten diese eine zollrechtliche Bestimmung nach Art. 27 ZG. Um Waren in ein Zollfreilager zu tber-
fihren, muss ein Zollverfahren vorangegangen sein. Mit der Uberfiihrung in ein neues Zollverfah-
ren wird die Ware aus dem Zollfreilager ausgelagert. Der organisatorische Aufwand, der mit der
Handhabung eines Zollfreilagers sowie der Ein- und Auslagerung der Waren verbunden ist, ist
daher gross.

2.2 Zollfreilager in Basel und in der Schweiz

Zwischen 1923 und 2009 war ein Zollfreilager in Basel auf dem Dreispitzareal angesiedelt. Um
die Grenzlage und die Funktion als Verkehrsknotenpunkt im Zentrum Europas fir den internatio-
nalen Austausch von Gitern gewinnbringend zu nutzen, wurde zu Beginn des 20. Jahrhunderts

4 Zollgesetz (ZG) abrufbar unter https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2007/249/de#art_62
5 BAZG - Richtlinie 10-50 abrufbar unter: https://www.ezv.admin.ch/dam/ezv/de/dokumente/verfahren-betrieb/Aufgabenvollzug/Dokumentation/R-
10%20Zollverfahren/R-10-50%20Zollfreilager.pdf.download.pdf/R-10-50_Zollfreilager_d.pdf

Seite 3/6



Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt

die Idee eines Zollfreilagers lanciert. Damit sollte der Zollaufwand fur Waren, die nicht fir die
Schweiz, sondern fir den Verkauf in Drittlandern bestimmt waren, moglichst klein gehalten wer-
den. Am 29. Mai 1923 wurde das Freilager auf dem Dreispitz Areal eroffnet. Aus dem Ausland
eintreffende Guter mit Bestimmung zur Transitlagerung konnten bei Grenzzollamtern zur Tran-
sitabfertigung angemeldet werden. Fir den Transithandel war dieser Freibezirk attraktiv, da Wa-
ren gelagert werden konnten, ohne dass diese verzollt werden mussten. Mit der Liberalisierung
der Verzollungsformalitdten und der Etablierung des europaischen Binnenmarkts verlor das Zoll-
freilager Dreispitz jedoch an Bedeutung fir den Transithandel. Im Jahr 2009, nach 86 Jahren Be-
trieb, lief die Zollkonzession dieses Freilagers schliesslich, ohne Antrag auf Erneuerung, aus.®
Aktuell sind in der Schweiz noch die folgenden sieben Zollfreilager in Betrieb: Embrach, St. Mar-
grethen, Zurich-Flughafen, Chavornay, Genf La Praille, Genf Flughafen und Chiasso.’

2.3 Derzeitige Zollsituation der Messe Basel

Bereits heute ist das Zollverfahren fir auslandische Waren vergleichsweise unkompliziert. Ge-
mass BAZG werden die auslandischen Waren, die z. B. an der Baselworld sowie an der Art Basel
ausgestellt wurden bzw. werden, unter Zoll- und Steueraussetzung im Zollverfahren der «vor-
Ubergehenden Verwendung» eingefihrt. Wenn Waren also unverandert wieder ausgefihrt wer-
den, sind keine Abgaben geschuldet. Einfuhrabgaben werden nur dann fallig, wenn die Waren
definitiv in der Schweiz verbleiben. Um das Zollverfahren der «voribergehenden Verwendung»
einfach abwickeln zu kénnen, benutzen die auslandischen Ausstellerinnen und Aussteller in der
Regel das internationale Zolldokument Carnet ATA. Dieses erlaubt ihnen, nicht nur die schweize-
rischen Zollformaltaten zu erfillen, sondern auch diejenigen des Herkunftslandes. Dadurch kon-
nen Ausstellerinnen und Aussteller ihre Gegenstande auch wieder problemlos in das Herkunfts-
land zurlckfuhren. Fur schweizerische Ausstellerinnen und Aussteller, die an der Messe Basel
ihre Gegenstande prasentieren, gibt es hingegen keine Zollformalitdten zu erflllen. Die in
Kap. 2.1 beschriebenen Ein- und Auslagerungsverfahren in ein Zollfreilager waren hingegen auch
fur sie notwendig und entsprechend mit Aufwand verbunden.

Vor diesem Hintergrund erachtet der Regierungsrat das derzeit genutzte Zollverfahren der «vor-
Ubergehenden Verwendung» als unkompliziertes und wenig aufwandiges Verfahren fir auslandi-
sche Ausstellerinnen und Aussteller. Im Gegenzug dazu wéare das notwendige Zollverfahren, das
im Kontext eines Zollfreilagers anfallen wiirde, deutlich umstandlicher.

3. Umsetzbarkeit der Messe Basel als Zollfreimesse

Auf theoretischer Ebene waren zwei wesentliche Verkntipfungsmdglichkeiten der Idee einer Wa-
renmesse und eines Zollfreilagers vorstellbar: Einerseits ware denkbar, dass ein Zollfreilager di-
rekt einer Warenmesse ein- oder angegliedert werden kénnte. Andererseits kdnnte man sich vor-
stellen, dass ein neues rechtliches Konstrukt einer «Zollfreimesse», in Anlehnung an das Konzept
eines Zollfreilagers, geschaffen werden kann, das den besonderen Gegebenheiten einer Waren-
messe und dessen Besucherfluss Rechnung tragt. Beide Optionen werden im Folgenden gepruft.

3.1 Option 1: Ein- oder angegliedertes Zollfreilager an die Messe

Rein theoretisch ware denkbar, dass ein Zollfreilager innerhalb einer Warenmesse angesiedelt
oder direkt an ein Messegelande angegliedert ware. Ebenfalls ware es vorstellbar, dass eine Wa-
renmesse innerhalb eines Zollfreilagers stattfinden kdnnte. Fiur die Umsetzbarkeit dieser potenzi-
ellen Verkntipfungsmdoglichkeiten von Messe und Zollfreilager sind die in Kap. 2.1 skizzierten An-
forderungen an und Bestimmungen fir ein Zollfreilager relevant. Entscheidend ist, dass fir den
Betrieb eines Zollfreilagers eine Betriebsbewilligung des BAZG benotigt wird. Auch wenn das

6 Weiterfuhrende Informationen zur historischen Entwicklung des Zollfreilagers Dreispitz gibt es unter folgender Website der Christoph Merian Stiftung
abzurufen unter: https://www.dreispitz.ch/de/entdecken/firmenportraets/basler_freilager_ag.html

7 BAZG - Liste der Zollfreilager abzurufen unter:

https://www.bazg.admin.ch/dam/bazg/de/dokumente/archiv/2013/06/liste _der_zollfreilager.pdf.download.pdf/liste der zollfreilager.pdf
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Messegelande in Basel den bautechnischen Anforderungen aktuell nicht entspricht, wéare es zu-
mindest theoretisch moglich, diesen Anforderungen — notfalls an einem neuen Standort — durch
eine entsprechende Berticksichtigung der bautechnischen Voraussetzungen nachzukommen.

Weitaus problematischer ist hingegen die beabsichtigte Nutzung des Zollfreilagers. Der in der
Richtlinie festgehaltene Hauptzweck eines Zollfreilagers besteht in der Lagerung von Waren. Das
BAZG erteilt eine Bewilligung fir ein Zollfreilager ausserdem nur, wenn die Zolliberwachung und
die Zollprufung fur das BAZG nicht mit einem unverhaltnisméssigen Verwaltungsaufwand ver-
bunden sind. Verkaufsveranstaltungen sowie der direkte Verkauf an Konsumentinnen und Kon-
sumenten (Detailhandel) in den Zollfreilagern werden nicht bewilligt, da diese nicht dem Zweck
eines Zollfreilagers entsprechen und auch zu einem unverhaltnismassigen Verwaltungsaufwand
fuhren wirden.

Gemass Auskunft des BAZG waére ein Zollfreilager, das innerhalb einer Warenmesse bzw. direkt
an das Messegelande angegliedert ware, oder eine Warenmesse, die innerhalb eines Zollfreila-
gers stattfinden wirde, daher nicht bewilligungsfahig.

3.2 Option 2: Konstrukt «Zollfreimesse»

In Anlehnung an das Konzept eines Zollfreilagers ware theoretisch ein rechtliches Konstrukt einer
«Zollfreimesse» denkbar, das den besonderen Gegebenheiten einer Warenmesse und deren
Besucherfluss Rechnung tragt. Gemass Auskunft des BAZG misste dafiir jedoch eine «Zoll-
freizone» geschaffen werden, die das schweizerische Recht bisher nicht kennt. Zudem mussten
beim Verbringen von Waren in eine solche Zollfreimesse sowohl aus- und inlandische Ausstel-
lende zwingend Zollformalitaten («Ein- und Auslagerungsanmeldungen») erfiillen. Das Prozedere
waére im Gegensatz zur bisherigen Handhabung (vgl. Kap. 2.3) auch deutlich komplizierter - ins-
besondere fir inlandische Ausstellerinnen und Aussteller. Waren aus einer Zollfreizone wirden
beim Verbringen in das schweizerische Zollgebiet zudem der Zollpflicht unterliegen, was aus
Sicht des Regierungsrates im Sinn einer erhofften Attraktivitatssteigerung fur Besucherinnen und
Besucher ebenfalls nicht zielfihrend wére.

Eine Wertfreigrenze, wie sie den Anzugstellerinnen und Anzugstellern vorschwebt, ware nach
Einschatzung des BAZG politisch zudem kaum mehrheitsfahig (vgl. dazu vom Parlament ange-
nommene Motion 19.3975 FK-N&). Die Chancen, dass ein neues rechtliches Konstrukt einer
«Zollfreimesse» geschaffen werden kann, wird sowohl vom BAZG als auch aus Sicht des Regie-
rungsrats als minim eingestuft.

4. Fazit

Basierend auf diesen Erkenntnissen erachtet der Regierungsrat eine Verknipfung der Idee einer
«Zollfreimesse», bei der Ein- und Verkaufe unversteuert mdglich sind, fir nicht umsetzbar. Aus
den oben genannten Griinden kann die Messe Basel daher nicht den Status eines Zollfreilagers
erhalten. Ein klassisches Zollfreilager, ohne Verknipfung zu einer Warenmesse, erscheint eben-
falls nicht als geeignete Massnahme zur Forderung des Messestandorts, da ein derartiges Lager
keine wesentlichen Vorteile flr den Messebetrieb bietet und den Zollprozess komplizierter gestal-
ten wirde als unter der gegenwartigen Handhabung. Zudem hat die historische Entwicklung im
Dreispitzareal gezeigt, dass in der Region keine ausreichende Notwendigkeit mehr fir ein regula-
res Zollfreilager besteht.

Folglich sieht der Kanton es nicht als zielfiihrend an, ein solches Zollfreilager aufzubauen und zu
betreiben. Angesichts dessen kénnen auch keine Aussagen dazu gemacht werden, ob dies mit
der MCH Group AG vereinbar wéare und mit welchen Kosten fur den Kanton zu rechnen waren.

8 Motion 19.3975 — Verbesserung der Steuergerechtigkeit im Warenfluss des kleinen Grenzverkehrs: https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-
curia-vista/geschaeft?Affairld=20193975
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5. Antrag

Aufgrund dieses Berichts beantragen wir, den Anzug Michela Seggiani und Konsorten betreffend
,Messe Basel als Zollfreimesse” abzuschreiben.

Im Namen des Regierungsrates des Kantons Basel-Stadt

Kﬂﬁ EVWFQW.

Beat Jans Barbara Schupbach-Guggenbuhl
Regierungsprasident Staatsschreiberin
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