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1 Einleitung

15l Die EGPK hat ihre Arbeit gestiitzt auf das Mandat vom 5.
Oktober 1990 am 22. Oktober 1990 aufgenommen. Sie fihr-
te sechs Sitzungen durch und hérte grenz- und sicher-
heitspolizeiliche Experten aus Deutschland, Frankreich
und Norwegen an. Die Kommission korrespondierte mit
der Schengen-Prdsidentschaft und besichtigte die
deutsch-franzosische bzw. deutsch-schweizerische Ge-
meinschaftszollanlage in Neuenburg/Ottmarsheim und Ba-
sel /Weil Autobahn.

12 Die EGPK nahm davon Kenntnis, dass der Bundesrat am 15.
Mai 1991 einen Bericht zur Ausldnder- und Flichtlings-
politik verabschiedete. Ausserdem stand ihr der im Rah-
men des Projektes BASIS erarbeitete Schlussbericht der
TC Team Consult AG Uber die Reorganisation der Bundes-
anwaltschaft vom 14. Mai 1991 zur Verfiigung. Im Hin-
blick auf die bereits in diesen Berichten erfolgte
Standortbestimmung und Lageanalyse beschrdnkt sich der
vorliegende Zwischenbericht in erster Linie auf eine
Darstellung der internationalen Interdependenz der in-
neren Sicherheit und der ordnungpolitischen Bereiche
unseres Landes. - :

Tad Die Untersuchung fokussierte sich auftragsgemdass auf
die Frage, wie die anvisierten ordnungspolitischen Zie-
le, welche eine internationale Zusammenarbeit voraus-
setzen, erreicht werden koénnen (Abbau der Grenzkon-
trollen, freier Personenverkehr, Bewaltigung der Migra-
tionsprobleme, usw.). Bei dieser Analyse stand das
Schengener Uebereinkommen vom 19. Juni 1990 wegen sei-
ner Zielsetzungen und Auswirkungen auf die Schweiz im
Mittelpunkt. ;

2 Standortbestimmung

2.1 Wirtschaftspolitische und sicherheitspolizeiliche Zusammenhange

Z2-dnl Europa riickt durch das Ende des Ost-West-Konflikts und
die Demokratisierung in Ost- und Mitteleuropa poli-
tisch, wirtschaftlich und kulturell ndher zusammen. Der
Fall des Eisernen Vorhangs hat die gesamteuropdisch
ohnehin zunehmende Mobilitdt noch verstarkt. Das In-
krafttreten der sowjetischen Passgesetze per 1993 wird
diesen Trend zusdtzlich akzentuieren. Gleichzeitig
nimmt die Attraktivitat Europas als Ziel der weltweiten
Migration zu.
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200 .2 Die Europdische Gemeinschaft (EG) ist der treibende
Motor der Integration fiir ganz Europa. Seit der Verab-
schiedung der Einheitlichen Europdischen Akte (1986)
hat sie eine unumkehrbare Dynamik erreicht, die via die
Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) und die Europa-
ische Politische Union (EPU) die Schaffung eines verei-
nigten Europa bezweckt. Zugleich 1Ubt diese Integra-
tionsdynamik gegen aussen eine starke Anziehungskraft
aus. Sie dussert sich u.a. im Wunsch der EFTA-Staaten
nach einem Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) und in
Beitrittsgesuchen und -absichten verschiedener Staaten.

TLaE 570 Die Abschaffung der Personenkontrollen an den Binnen-
grenzen gehdrt zu den klaren politischen Zielen der EG,
obwohl dieser Bereich zu den schwierigeren Problemen
innerhalb der Gemeinschaft zahlt. Der Abbau der Grenz-
kontrollen dient einerseits der Realisierung des EG-
-Binnenmarktes 1993, andererseits soll er im Rahmen der
EPU unter dem Titel "Europa der Blirger" dem Einzelnen
die praktischen Vorteile der europdischen Integration
verdeutlichen.

214 Hinsichtlich der Abschaffung der Grenzkontrollen spie-
len die Schengener Staaten (Benelux-Staaten, Deutsch-
land und Frankreich) eine massgebende Vorreiterrolle.
Sie schlossen am 14. Juli 1985 ein Abkommen betreffend
den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsa-
men Grenzen und unterzeichneten am 19. Juni 1990 ein
entsprechendes Durchfiihrungsiibereinkommen. Als Kern-.
punkt sieht es einen gédnzlichen Verzicht auf die Perso-
nenkontrollen an den Binnengrenzen der Vertragsparteien
vor. Zur Kompensation des dadurch entstehenden Sicher-
heitsdefizits sollen die Aussengrenzen starker uber-
wacht und die Zusammenarbeit zwischen den Justiz- und
Polizeibehdrden der Mitgliedstaaten intensiviert wer-
den. Ausserdem werden die Einreisevoraussetzungen fiir
Angehdrige wvon Nicht-EG-Staaten, die Grundsatze fur
eine einheitliche Visumpolitik, die Zustédndigkeit fir
die Behandlung von Asylbegehren, der Datenschutz sowie
die Einrichtung eines gemeinsamen Informationssystems
(8IS) geregelt. Das Schengener Uebereinkommen vom 19.
Juni 1990 soll Anfang 1992 in Kraft treten. Italien ist
seit dem 27. November 1990 Mitglied. Ein Beitritt von
Spanien und Portugal steht kurz bevor.

21555 Parallel zum Schengen Prozess laufen auf EG-Ebene (d.h.
in den EG-Mitgliedstaaten; die Gemeinschaft verfigt
vorderhand in diesem Bereich 1Uber keine Kompetenzen)
die Arbeiten an einem Uebereinkommen iiber das Ueber-
schreiten der Aussengrenzen der Gemeinschaft. Es soll
bis Ende Juni 1991 zustandekommen und orientiert sich
an dem von der Gruppe der Koordinatoren =zuhanden des
Europdischen Rats erstellten "Palma-Dokument". Dieses
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Dokument fasst den Zeitplan und die Massnahmen zusam-
men, die schrittweise bis Ende 1992 2zu treffen sind,

. um die innergemeinschaftlichen Grenzen abzuschaffen.

Die Zielsetzungen und Massnahmen des "Palma Dokuments"
decken sich weitgehend mit dem Schengener Uebereinkom-
men vom 19. Juni 1990. Es wird daher angenommen, dass
sich das Schengener Uebereinkommen als Modell auch in
den dbrigen EG-Staaten durchsetzen wird. Dies lasst
vermuten, dass ab 1. Januar 1993 die meisten EG-
Staaten an den Binnengrenzen keine Kontrollen mehr
durchfihren werden. Eine Ausnahme bilden moglicherweise
Danemark wegen seiner Verpflichtungen in der nordischen
Passunion sowie Griechenland, Grossbritannien und Ir-
land. Letztere sollen sich angeblich einer Abschaffung
der Grenzkontrollen fiir Nicht-EG-Angehdrige widerset-
zen, die Ausgleichsmassnahmen aber nicht in Frage stel-
len. :

Die von der EGPK angehdrten deutschen und franzdsischen
Experten haben lUbereinstimmend betont, dass der politi-
sche Wille zur Abschaffung der Binnengrenzen eine bin-
dende Zielvorgabe fiir die Verwirklichung des EG-Binnen-
marktes sei. Dieses Ziel hat eindeutig Vorrahg vor den
noch zu 1ldsenden praktischen Problemen, auch wenn die
Experten diese in keiner Weise minimalisierten.

Mit Fragen der Sicherheitszusammenarbeit in Europa be-
fasst sich ferner die auf Beschluss des Europdischen
Rates im November 1975 in Rom gegriindete TREVI-Organi-
sation, der die Innen- bzw. Justizminister der EG-Mit-
gliedstaaten angehdren. Die TREVI-Arbeiten erfolgen auf
der Stufe Hoher Beamter sowie auf Expertenebene.

Als Nicht-EG-Mitglied nimmt die Schweiz an diesen In-
stitutionen (Schengen, Gruppe der Koordinatoren, TREVI)
nicht teil. Sie kann deshalb auch auf die oben erwahn-
ten Entwicklungen keinen Einfluss nehmen. Fir die Ge-
meinschaft hat die Lésung der internen Schwierigkeiten
bei der Realisierung des Binnenmarktes Prioritat. Aus
eigenem Antrieb wird die EG daher die schweizerischen
Interessen nicht beriicksichtigen, es sei denn, die ei-
gene Interessenlage zwinge sie dazu. Es ist aufgrund
bisheriger Erfahrungen (wvgl. EWR-Verhandlungen) zudem
davon auszugehen, dass eine nachtrdagliche Aenderung
einer innerhalb der EG gefundenen Regelung fir Dritt-
parteien nicht mehr méglich sein wird.

Von den finf Nachbarstaaten der Schweiz sind deren drei
(D, F, 1) Mitglieder von "Schengen". Liechtenstein ge-
hort zum schweizerischen Zollgebiet. Sollte Oesterreich
noch vor unserem Land der EG und "Schengen" beitreten,
so ware die Schweiz von EG-Staaten umgeben, welche un-
tereinander die Personengrenzkontrollen abgeschafft und
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gegen aussen starkere Kontrollen vorzunehmen hatten.

Diese Perspektive stellt sich mit oder ohne EWR. Deren

Konsequenzen werden aber mit dem EWR offensichtlicher, .
da die Vorteile des EWR-Binnenmarktes durch die admini-

strativen Hiirden an der Grenze spurbar beeintréachtigt

wiirden. : !

2110 Aus dem Abbau der Grenzkontrollen und dem Ausschluss
von der sicherheitspolizeilichen Zusammenarbeit der EG-
-Staaten missen fir die ‘Schweiz negative praktische
und wirtschaftliche Konsequenzen (z.B. fir Tourismus,
Berufsreiseverkehr, Migrationsproblematik, Verbrechens-
bekampfung) sowie ernstzunehmende psychologische und
politische Nebenwirkungen (Gefiihl des Eingeschlossen-
seins) befilirchtet werden.

2.2 Intermationale Dimension der inneren Sicherheit

iz Die wvier Verkehrsfreiheiten, die ein EWR mit sich
brachte, bediirfen des wirksamen Schutzes, um Missbrau-
che zu verhindern. Da sich insbesondere die neuere
- Schweizer Gesetzgebung durch eine zunehmende Miss-
brauchsanfalligkeit (z.B. Auslander- und Strafgesetz-
gebung) auszeichnet, bedarf es - auch in unserem Land

- international abgestimmter wirksamer Sicherungen.

252 Es muss befilirchtet werden, dass das Ausmass der Krimi-
nalitdt unter den gegebenen Umstdanden - international
wie national - .deutlich zunehmen wird. In unserem Land

ist die Verbrechensbekdampfung lokal und in Kleinstruk-
turen, d.h. mit unseren traditionellen foderalistischen
Mitteln, bereits heute nicht mehr befriedigend. Neue
Massnahmen sind dringend erforderlich. Dies gilt na-
mentlich in bezug auf die ungeniigende gesetzliche Rege-
lung der sicherheits- und kriminalpolizeilichen Aufga- =
ben und Kompetenzen. Diese Situation hat direkte Aus-
wirkungen auf die ., Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Ordnung und die Verbrechensbekampfung schlechthin.

2243 Wird die Schweiz zu einer sicherheitmassigen Achilles-
ferse innerhalb des EG-Raums, ist auch von dieser Seite
mit negativen Reaktionen 2zu rechnen. Die umliegenden
Staaten werden sich damit nicht einfach abfinden, son-
dern moéglicherweise auch mit politischem wund wirt-

schaftlichem Druck versuchen, ihre Sicherheitsinteres-
sen durchzusetzen.

224 Die internationale und insbesondere europdische Dimen-
sion der inneren Sicherheit wird in dem im Rahmen des
Projekts BASIS erstellten Schlussbericht der TC Team
Consult AG vom 14. Mai 1991 Uber die Reorganisation der
Bundesanwaltschaft treffend hervorgehoben. Die innere
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Sicherheit der Schweiz kann ohne internationale und
speziell europdische Verknipfung nicht gewdhrleistet
werden. Im Zuge der fortschreitenden wirtschaftlichen
und politischen Integration haben sich - bedauerlicher-

weise ohne Beteiligung der Schweiz - neue Formen und
Strukturen der europdischen Sicherheitszusammenarbeit
entwickelt.

2.3 Auslander- und Fliichtlingspolitik

223.1 Am 15. Mai 1991 verabschiedete der Bundesrat den Be-
richt zur Auslander- und Flichtlingspolitik, worin er
die Herausforderungen behandelt, denen diese beiden Be-
reiche ausgesetzt sind. Zusammenfassend figurieren da-
runter der ausgetrocknete Arbeitsmarkt, die demographi-
sche Entwicklung 'in der Schweiz, das gednderte Wande-
rungsverhalten der in wunserem Land lebenden auslandi-
schen Arbeitskrafte, die Wanderungsmdglichkeiten inner-
halb Europas, die angesichts des EG-Binnenmarktes
schwindende Attraktivitdt des Arbeitsplatzes Schweiz
sowie das noch langerfristig bestehende Nord-Sid-Ent-
wicklungsgefdlle und das ungebremste Bevdlkerungswachs-
tum in gewissen Staaten. Daraus koénnten unter Umstanden
neue sicherheitspolizeiliche Probleme fir unser Land
resultieren.

2232 Die Schweiz sieht sich somit heute gleichzeitig vor
zwei hauptsdchliche Probleme gestellt. Zum einen gilt
es, dem zunehmenden Migrationsdruck Stand zu halten und
zu verhindern, dass das Asylrecht weiter missbraucht
wird. Andererseits bedingen die integrationspolitischen
Ziele eine schrittweise Oeffnung der Auslédnderpolitik
gegeniiber den EFTA- und EG-Staaten. Beide Herausforde-
rungen zeichnen sich dadurch aus, dass sie nur in in-
ternationalen Konnexen geldst werden konnen.

255353 Visumpolitik und -praxis werden von der Schweiz autonom
bestimmt. Abgesehen von drei Europaratsibereinkommen
und den Grundsatzen der KSZE, deren Tragweite sich im
wesentlichen auf Bewohner Europas beschrankt, sowie
wenig bedeutsamen Empfehlungen der Internationalen Zi-
villuftfahrtsorganisation, fehlt ein internationales
Instrument zur Abstimmung der nationalen Visumpoliti-
ken. Ein solches steht heute bloss den Schengener Staa-
ten, im Bereich der fiir die Einwanderung zustandigen
Minister der EG und der Nordischen Passunion zur Ver-
figung.


http://dodis.ch/60417

dodis.ch/60417

Zwischenbericht vom 21. Juni 1991

3 Situatioonsanalyse

3.1 Funktion und Bedeutung der Grenzkontrollen

Shrak el Die Personenkontrollen an der Grenze werden durch die
Polizei der Grenzkantone und das Grenzwachtkorps wvoll-
zogen. Sie erfclgen in der Regel stichprobenweise.

312 Die Funktion der Grenzkontrollen besteht zur Hauptsache
darin, die Einreise von dazu nicht berechtigten oder
unerwuinschten Auslandern sowie die rechtswidrige Ein-

und Ausfuhr von Waren zu verhindern und Abgaben zu er-
heben.

dieuies g Dartiber hinaus bilden Grenzkontrollen aber auch ein
wichtiges Mittel zur Verbrechensbekampfung, da sie die
Durchfiihrung ereignisunabhé&ngiger Fahndungskontrollen
(d.-h. ohne konkreten Verdacht) erméglichen. Entsprech- ™
end gross sind die Erfolge. Ein Grcssteil der Betau-
bungsmittel wird beispielsweise an der Grenze sicherge-
stellt. '

3l od Die zunehmende Mobilit&t des Personenreiseverkehrs be-
eintrachtigt die Wirksamkeit der Grenzkontrollen.
Trotzdem stellen die grenzpolizeilichen Personenkon-
trollen immer noch ein wesentliches Sicherheitselement
fir unser Land dar. Ein Abbau ohne geeignete Ersatz-
massnahmen ware deshalb nicht verantwortbar.

3 ens Ferner ist zu beachten, dass neben den kriminal-, si-
cherheits- wund fremdenpolizeilichen Kontrollen an der
Grenze auch noch andere Aufgaben wahrgenommen werden.
Dazu gehoéren gesundheits- umwelt- und verkehrspolizei-
liche Tatigkeiten. Ueberdies sind im Hinblick auf die
Abgabenerhebung die von den Reisenden mitgefiihrten Wa-
ren zu kontrollieren. Werden diese Kontrollen weiterge-
fihrt, wirde die mit einem Abbau der Personenkontrollen ™
angestrebte Wirkung ausbleiben. Konsequenterweise mis-
sten daher auch diese Kontrollen wegfallen, wenn ein
Verzicht auf die Personenkontrollen ins Auge gefasst

.wird. Zudem dirfen die Vereinfachungen im Personenver-
kehr nicht dazu fiihren, dass die Kontrollen im Handels-
warenverkehr umgangen werden.

3.2 Bekiampfung von Kriminalitadt und Terrorismus

B2 Die Sicherheitslage 1in der Schweiz wird gepragt durch
die stetig wachsende Reisetatigkeit und die zunehmende
Beweglichkeit des grenziberschreitenden Verbrechens.
Unter den festgenommenen Straftdtern in den Grenzkanto-
nen steigt der Anteil der Auslander ohne Wohnsitz in
der Schweiz jahrlich an. Aus finanziellen und politi-
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schen Grinden lassen sich die Grenzkontrollen mit den
gegebenen Mitteln nicht immer situationsgerecht durch-
fiihren, geschweige denn verstarken. Daraus entstehen
fiir unser Land heute schon prekdre Sicherheitsverluste,
die nach Ersatzmassnahmen rufen. Das Sicherheitsrisiko
diirfte sich nach der Abschaffung der Binnengrenzen
durch die Schengener Staaten noch erhdhen, da die ge-
planten verstarkten Kontrollen an ihren Aussengrenzen
wohl nicht immer wie vorgesehen lickenlos durchgefdhrt
werden koénnen.

30202 Die in den benachbarten EG-Staaten dynamisch vorange-
triebene polizeiliche Integration punkto Information,
Operationen und Ausbildung 1l&sst die heute noch vor-
handene Briickenfunktion, welche die Schweiz bei der
Bekampfung des grenziilberschreitenden Verbrechens wahr-
nimmt, zusehends verkimmern. Dies wird schwere Folgen
fiir unsere polizeiliche Leistungsfahigkeit und Selb-
standigkeit in Sicherheitsfragen haben. Unser Land
lauft Gefahr, im Zentrum Kontinentaleuropas zur
Rechts-, ' Fahndungs- und Know-how-Insel zu werden. Da-
durch steigt das Risiko, dass sich vermehrt kriminelle
Aktivitaten in der Schweiz einnisten.

AN 23 Die Personenkontrollen an der Grenze, auch wenn bloss
summarisch, stichprobenweise durchgefithrt, wirken nicht
nur praventiv. Sie sind auch ein wesentliches fahn-
dungstaktisches Element der Polizei der Grenzkantone,
dem nationale Bedeutung zukommt. .

3.3 Internationale sichg;heitspoligeiligpe Zusammenarbeit

A3 Nl Die Dynamik der europidischen Gemeinschaften sowie un-
terschiedliche Zielsetzungen sind die Ursache, weshalb
der Europarat nicht in der Lage ist, bei der europa-
ischen Sicherheitszusammenarbeit eine integrierende
Rolle zu ibernehmen. In gleichem Masse verringert sich
in Europa die Bedeutung von Interpol zugunsten der In-
stitutionen der EG-Staaten.

i) Eine institutionalisierte polizeiliche Zusammenarbeit
der Schweiz mit ihren europédischen Partnern fehlt heute
ganzlich. Im operationellen Bereich ist unser Land nur
Mitglied von Interpol. Daneben bestehen bloss informel-
le Treffen und Einrichtungen auf Ministerebene (TREVI-
Drittstaatenkonsultation, Pompidou-Gruppe, "Wiener-
-Xlub") oder auf Expertenstufe (Nachrichtendienstliches
Verbundsystem, Polizei-Arbeitsgruppe Terrorismus,
IATA/Control Authority Working Group, Fraude Confe-
rence, usw.). Diese Situation ist in einem politisch
und wirtschaftlich mehr und mehr integrierten Europa
nicht langer haltbar. .
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3.4 Ordnungspolitische Probleme

3.4.1 Freier Personenverkehr

Skl Der geplante EWR-Vertrag erfasst die sicherheitsrele-
vanten Aspekte des freien Personenverkehrs nicht, da
ein entsprechender EG-Rechtsbestand fehlt. Sollen nun
wie beabsichtigt (vgl. Informationsbericht des Bundes-
rates Uber die Stellung der Schweiz im europdischen
Integrationsprozess vom 26. November 1990) die Grenz-
kontrollen fiir Personen vereinfacht werden, um die mit
dem EWR angestrebte Integration fiir den einzelnen Blr-
ger auch gefihlsmassig splirbar zu machen, stellt sich
das Problem, dass die Schweiz zwar wirtschaftlich inte-
griert sein wird, sicherheitspolizeilich aber nach wie
vor isoliert ist. Chne eine institutionalisierte inter-
nationale Sicherheitszusammenarbeit koénnen jedoch die
bei einem Abbau der Grenzkontrollen erforderlichen Aus- ™
gleichsmassnahmen nicht verwirklicht werden. Ein we-
sentliches Hindernis fiir die Schweiz, bilateral oder
punktuell in den einzelnen Problembereichen entspre-
chende Abkommen. abzuschliessen, besteht andererseits
darin, dass ihre wichtigsten europdischen Partner auf-
grund ihrer Verpflichtungen gegeniber der EG ihre Be-
ziehungen zu Drittstaaten nicht mehr frei gestalten
kénnen. 1

Sl ke Fir die Durchsetzung der Visumpflicht und der indivi-
duell gegen Auslander ' verfiigten Fernhaltemassnahmen
sind Grenzkontrollen notwendig. Dies wird durch die
Zahl der Rickweisungen veranschaulicht. Jahrlich werden
rund 100'000 Auslander an der Grenze zuriickgewiesen,
weil sie die Einreisevoraussetzungen nicht erfillen.
Die Bemihungen der schweizerischen Auslandvertretungen,
deren Arbeit in vereinzelten Staaten durch eine Gross-
zahl von Visumverweigerungen gepragt ist, wdren ohne
Grenzkontrollen vergebens. Wird ein Abbau der Grenz- ™
kontrollen ins Auge gefasst, missen deshalb als Korre-
lat entsprechende Ausgleichsmassnahmen geschaffen wer-
den, die eine Kontrolle an europdischen Aussengrenzen
vorsehen. Dies setzt eine Beteiligung an multilateralen
rechtlichen Strukturen voraus.

3.4.2 Visumpolitik

B il sl Die Bewdltigung der Migrationsprobleme erfordert ver-
starkte praventive Massnahmen. Ein wesentliches Handi-
cap bei der Bekdmpfung der illegalen Einreisen und des
Schleuserwesens liegt im Umstand, dass die nationalen
Auslandergesetzgebungen und Visumpolitiken nicht auf-
einander abgestimmt sind. Als Nichtmitglied der EG kann
die Schweiz den innerhalb dieser Staaten in Gang be-
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findlichen Harmonisierungsprozess bloss aus der Distanz
verfolgen und bleibt von den institutionellen Vernetz-

~ungen ausgeschlossen. Aufgrund seiner heterogenen Zu-
sammensetzung ist auch der Europarat nicht in der Lage,
diese Licke zu schliessen.

3.4.2.2 Die negativen direkten und indirekten Auswirkungen die-
ser Isolierung werden immer deutlicher spurbar. Erheb-
liche Nachteile missen vor allem nach der Einfidhrung
eines fUir das ganze Gebiet der Schengener Vertragspar-
teien bzw. der EG-Mitgliedstaaten giiltigen Einheitsvi-
sums erwartet werden.

3.4.3 Bekampfung des Schleuserwesens

Es fehlen insbesondere die rechtlichen Grundlagen fir
die internationale Amtshilfe und kK die Durchfiihrung ge-
meinsamer Strategien. Solche sind im Schengener Ueber-
einkommen vom 19. Juni 1990 und im "Palma-Dokument®
vorgesehen. '

3.4.4 Weitere ordnungsspezifische Risiken

Unkontrollierte Wanderungen stellen einen sicherheits-
polizeilichen Risikofaktor dar. Ohne geeignete Gegen-
massnahmen besteht angesichts des hohen Auslanderbe-
standes Gefahr, dass eine ‘liberalere Auslé&nderpolitik
die latenten Spannungen zwischen der schweizerischen
und der auslandischen Wohnbev6lkerung sowie zwischen
auslandischen Minderheiten in der Schweiz verstarken
konnte. i .

3.4.5 Asylproblematik

Die Liberalisierung des Personenverkehrs in der EG
macht Ausgleichsmassnahmen im Asylbereich notwendig. Um
eine Konzentration an Einwanderungswilligen aus Nicht-
-EG-Staaten, die sich des Mittels der Asylgesetzgebung
bedienen, in einzelnen attraktiven Staaten 2zu verhin-
dern, wurden Regeln zu Bestimmung der fir die Gesuchs-
behandlung zustandigen Staates aufgestellt (vgl. Dubli-
ner Uebereinkommen vom 15. Juni 1990 und Schengener
Uebereinkommen vom 19. Juni 1990). Zusammen mit einem
funktionierenden Datenaustausch iiber die Gesuchsteller
fihrt dies zu einer Unterbindung der Binnenwanderung
zwischen den EG-Staaten. Im Verhdltnis zu europdischen
Nicht-EG-Staaten jedoch bewirkt diese verstarkte Zusam-
menarbeit, dass die Schweiz zunehmend zum Ersatzaufnah-
meland fiir abgewiesene Asylbewerber aus EG-Staaten
wird. Um sich einer Repatriierung zu entziehen, werden
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sie namlich vermehrt den fiir sie einzig noch verblei-
benden Ausweg in die Schweiz wahlen, da unser Land vom
Informationsaustausch des Erstasylabkommens vom 15.
Juni 1990 der EG-Staaten ausgeschlossen ist.

4 55:iqezl_E;E;1:::1111§;£31i.

4.1 Hauptziel

4.1.1 Als Hauptziel ist die grdsstmogliche europaische Inte-
gration zu verwirklichen.

Aol 1k Fiir die Bewdltigung der Aufgaben im Bereich der inneren
Sicherheit, der Migration, des Terrorismus, der Betau-
bungsmittel und des organisierten Verbrechens muss die
Schweiz intern und international ein mehreres tun.

4,112 Die europdische Integration ist eine unabdingbare Vor-
aussetzung, um die im Hinblick auf einen Abbau oder Ab-
schaffung der Grenzkontrocllen entstehenden Licken
kompensieren zu konnen.

4.1 5108 Um mitten in Europa nicht véllig isoliert zu werden,
sind grosse integrative Bemihungen dringend nétig. Der
Zusammenarbeits- und Integrationswille der Schweiz

muss fir unsere europdischen .Partnerlander manifest
werden.

e
—
W]

Das Hauptziel ware nach Auffassung der EGPK optimal
erreicht, wenn das Sicherheits- und Kooperationsniveau
- einschliesslich der Gesichtspunkte des Datenschutzes
- dem Standard des Schengener Uebereinkommens vom 19.
Juni 1990 entspricht.

dio b Es missen in jedem Fall jedoch die £folgenden Minimal-
ziele erreicht werden:

4030 L - Zusammenarbeit auf Niveau der TREVI-Organisation (Si-
cherheit und Kooperation/Ausbildung);

4ol 30 2 - Harmonisierung der Visumpolitik und -praxis;
4.1.3.3 - Institutionalisierte Zusammenarbeit im Asylbereich,
zur Eindammung der unkontrollierten Wanderungen und

Bekampfung des Schleuserwesens;

4.1.3.4 - Beteiligung am multilateralen Rlcklibernahmeiiberein-
kommen vom 29. Marz 1991. .
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4.2 Zwischen- bzw. Alternativziele

4.2.1 Fiir die Phase bis zum Erreichen des Hauptziels oder
falls das Hauptziel nicht oder nur ungeniigend erreicht

werden kann, missen kompensatorische Massnahmen ange-
ordnet werden, um: '

S A - die nach Inkraftsetzung des Schengener Uebereinkom-
mens vom 19. Juni 1990 zu erwartenden negativen Folgen
im Sicherheitsbereich und beziiglich der neuen Grenz-
kontrollpraktiken der EG auszugleichen;

P - die Informations- und Ausbildungsverluste aufzuholen;

4.2.1.3 - die Zusammenarbeitsdefizite wettzumachen:;

4.2.1.4 - unsere Rechts- und Strukturverhdltnisse gegeniiber dem
hohen europdischen (Schengen-)Integrationsstandard kom-
patibel zu machen.

5 Optionen fir Massnahmen

5.1 Unmégliche Option . Schengen

Sl Beim Schengener Uebereinkommen vom 19. Juni 1990 han-
delt es sich um ein gewoOhnliches multilaterales Ver-
tragswerk. Diese Tatsache sowie der Umstand, dass die
Nachbarstaaten Deutschland, Frankreich und Italien Ver-
tragspartei sind, veranlassten die EGPK, sich bei der
Schengen-Prasidentschaft nach den Mo&glichkeiten und
Aussichten einer Beteiligung der Schweiz an diesem
Uebereinkommen zu erkundigen (vgl. Beilage). Diese gab

vorlaufig bekannt, dass das Anliegen von allen
Schengen-Delegationen in der Zentralen Gruppe - dem
héchsten Gremium der Schengenberatungen auf Beamten-
stufe - gepriift und bis Ende Juni 1991 beantwortet

wirde. Die schriftliche Antwort steht zurzeit noch aus.
Die nachstehende Beurteilung erfolgt somit unter
Vorbehalt. Auch eine moéglicherweise nuanciertere Ant-
wort der Schengener Staaten auf politischer Stufe muss
vorbehalten werden.

S el 7 Gemass einer telefonischen Mitteilung der Schengen-Pra-
sidentschaft steht fest, dass ausschliesslich EG-Mit-
gliedstaaten dem Uebereinkommen beitreten koénnen. Dabei
muss der ganze Schengen Rechtsbestand ibernommen wer-
den. Eine punktuelle Beteiligung (beispielsweise am
Schengener Informationssystem) ist nicht moéglich.

Sy diye Die Schengener Vertragsstaaten werden der Schweiz unter

den gegebenen Umstanden - analog Oesterreich - eine
regelmdssige Unterrichtung d4ber den Schengen Prozess

S
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anbieten, um ihr zu gestatten, freiwillig Anpassungen
an den Schengen Rechtsstand vorzunehmen, falls sie das
wunscht. Eine freiwillige Anpassung ermdglicht Jedoch
weder einen punktuellen Zugang zu bestimmten Sche  zener
Einrichtungen, noch verschafft sie Reziprozitat. ‘amit
kénnen auch die negativen Auswirkungen nicht ver: .dert
werden, welche beim Inkrafttreten des Ueberein. mens
zu erwarten sind, namentlich hinsichtlich der ge~ =niiber
der Schweiz verstarkten Aussengrenzen und der =hand-
lung von Nicht-EG-Angehdrigen.

B b 4 Eine Beitrittsforderung seitens der Schengener Ver-
tragsstaaten darf frihestens nach einem Beitrittsgesuch
der Schweiz zur EG erwartet werden. Eine Ausnahme
bildet méglicherweise das multilaterale Riickiibernahme-
iibereinkommen vom 29. MArz 1991, bei dem die Schengener
Staaten und Polen Partei sind. Nach Artikel 7 dieses
Uebereinkommens kdénnen die Vertragsstaaten durch ™
gemeinsamen Beschluss andere Staaten einladen, dem
Abkommen beizutreten.

S AL 5) Mit der fehlenden Schengen-Beitrittsfdhigkeit ist auch
der Weg fir bilaterale punktuelle Abkommen mit einzel-
nen Schengener Vertragsparteien weitgehend verbaut.
Zwei- oder mehrseitige Vereinbarungen iliber die Erléich-
terung oder den Abbau der Grenzkontrollen mit Dritt-
staaten bedirfen namlich der vorherigen Zustimmung al-
ler Schengener Vertragsparteien. Dabei werden die eige-
nen Interessen und jene der Europdischen Gemeinschaften
zweifellos Vorrang haben vor den bilateralen Beziehun-
gen. Es ist nicht auszuschliessen, dass langerfristig
sogar bestehende Vertragsverhaltnisse mit den Nachbar-
staaten dem Druck der Gemeinschaftsinteressen weichen
miissen.

D1 h Fazit: Trotz ihrer zentralen Lage in Europa kann die
Schweiz ausserhalb der Europdischen Gemeinschaft we- ™
sentliche Teile ihrer sicherheitspolizeilichen und ord-
nungspolitischen Zielsetzungen nicht oder bloss mehr
teilweise und unter erschwerten Randbedingungen ver-
-wirklichen.

5.2 Aussggpblitische Massnahmen

5.2.1 Hauptmassnahmen

B s 1 Ein Beitritt zu den FEuropaischen Gemeinschaften muss
ernsthaft erwogen werden. Die EG-Mitgliedschaft ist
Voraussetzung fiir eine Beteiligung am Schengener Ueber-
einkommen vom 19. Juni 1990. ' '
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B2t Im Sinn einer keineswegs gleichwertigen und zudem mit
vielen Unwagbarkeiten behafteten Alternative ist die
Schaffung eines Europdischen Sicherheitsraumes (ESR)
vorzuschlagen®*. Ziel eines solchen ESR ware eine - iiber
EG und EFTA hinausreichende - schrittweise zu verwirk-

- lichende und inhaltlich méglichst umfassende europa-

“"weite Sicherheitszusammenarbeit. Diese sollte in einer
ersten Phase mindestens die folgenden Bereiche umfas-
sen: Visumpolitik, Riickiibernahme von Auslandern, Zu-
standigkeit fiir die Durchfiihrung eines Asylverfahrens,
Amts- und Rechtshilfe zwischen Justiz- und Polizeibe-
hérden, Vereinfachung der Personenkontrollen an den
Binnengrenzen und Verstarkung der Aussengrenzen, ge-
meinsames Informationssystem, Datenschutz, Drogenbe-
kampfung, Polizeiausbildung. Mit einer solchen Initia-
tive konnte die ©Schweiz ihren Willen manifestieren,
einen Beitrag an einen wichtigen Teil der Europdischen
Architektur zu leisten. Der ESR wiirde die fir das Ge-
deihen des EWR-Binnenmarktes erforderliche Sicherheit
bringen. Die Verwirklichung eines ESR hangt' indessen
massgeblich ab von der politischen Kooperationsbereit-

" schaft der EG-Staaten. Diese wird man andererseits nur
erwarten dirfen, wenn die Schweiz selbst eine aktive
Integrationspolitik betreibt.

'5.2.2 Ersatzmassnahmen bzw. Vorkehren, die im Hinblick auf das
Hauptziel weiter zu priifen sind:

SR 2n2n] - Vorbereitung exploratorischer Gesprache auf Minister-
ebene mit den EFTA-Staaten, den Schengener Vertrags-
staaten und den Ubrigen EG-Mitgliedstaaten (Sondierung
ESR, Sondierung bzw. Oeffnen punktueller Zusammenar-
beitsméglichkeiten, usw.).

B e 2 - Intensivierung der Kontakte mit der TREVI-OrganiJ
sation (mindestens Beobachterstatus auf allen drei Ebe-
nen der TREVI-Zusammenarbeit erwirken).

SV hn Bl ~ Oeffnen der Beteiligungsméglichkeit am Erstasylabkom-
men vom 15. Juni 1990 der europdischen Staaten zur Be-
stimmung der Verantwortlichkeit fir die Durchfihrung
eines Asylverfahrens (Dubliner Uebereinkommen; vorlau-
fig auf EG-Staaten beschrankt).

1 Das Polizei- und Militardepartement des Kantons Basel-Stadt hat
dem EJPD am 29. August 1990 das Modell fiir einen ESR unter-
breitet. Mit der Schaffung eines Europdischen Sicherheitsraumes
befasst sich auch das am 14. Dezember 1990 vom Nationalrat
angenommene Postulat Burckhardt (90.738) vom 26. September 1990.
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e DA - Im Europarat: Intensivierung der Aktivitdten und Vor-
bereitung von Initiativen auf Ministerebene (Pompidou-
-Gruppe) sowie in den Komitees fiir Strafrechtsprobleme
(CDPC), fiur rechtliche Zusammenarpeit (CDCJ), fur ju-
ristische Aspekte des territorialen Asyls, der Flicht-
linge und der Staatenlosen (CAHAR) und zur Bekampfung
von Gewaltanwendung (CDDS/TR-V); Unterzeichnung des
Uebereinkommens des Europarates vom 28. Januar 1981
iiber den Schutz des Menschen bei der automatischen Ver-
arbeitung personenbezogener Daten; Annahme der Empfeh-
lung R (87) 15 des Ministerausschusses des Europarates
iber die Nutzung personenbezogener Daten im Polizeibe-
reich vom 17. September 1987.

Sy RS - Vermehrte Initiativen und Teilnahme an internationa-

len informellen Expertentreffen, Kollogquien, Seminaren,
usw. -

5.2.3 Weitere priifenswerte integrationspolitische Initiativen:

S 23l - Angebot einer Europaischen Polizeifiihrungsakademie in
der Schweiz.

S AL Bl 7 - Einrichtung gemeinsamer Polizeikommissariate mit den
Nachbarstaaten.

Sl Binnenmasénahmen

D S Die nachstehend angeregten Binnenmassnahmen dienen in
erster Linie der Stitzung der Hauptmassnahmen (vgl.
Ziffer 5.2.1). Sie sollen mit innerschweizerischen Mit-
teln die internationale Zusammenarbeit offenhalten und
ein weiteres Sicherheitsdefizit verhindern. Sie kénnen ™
jedoch die notwendige internationale institutionelle
Vernetzung nicht ersetzen.

932 Die EGPK schldgt namentlich die folgenden Schritte und
Massnahmen zur weiteren Priifung vor:

5.3.2.1 . - Weiterfiihrung der grenzpolizeilichen Personenkontrol-
len im bisherigen Umfang, solange geeignete Ausgleichs-
massnahmen nicht zur Verfiigung stehen.

5.3:2.2 - Schaffung der notwendigen Rechtsgrundlagen fur eine
verstdrkte internationale Zusammenarbeit. Die bereits
bestehenden Rechtshilfe- und Auslieferungsabkommen sind
durch die Schaffung von Bestimmungen Uber die gegensei-
tige Amtshilfe zu erweitern. Der Informationsaustausch
zwischen den filir die Durchfiihrung der Kontroll- und
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Ueberwachungsaufgaben betrauten Behdérden muss gewdhr-
leistet werden. Aufgrund der auszutauschenden Informa-
tionen ist zu prifen, ob sich allfallige spezifische
Amtshil febestimmungen aufdrangen. Dabei muss den
Belangen des Datenschutzes Rechnung getragen werden.
Die Gewahrung der Rechts- und Amtshilfe bei "Fiskalde-

likten", wie sie das Schengener Uebereinkommen vor-
sieht, 1ist problematisch, jedoch langerfristig kaum zu
umgehen. Eine Ausdehnung der Rechtshilfe gemass

Schengener Uebereinkommen setzt eine Aenderung des
Rechtshilfegesetzes voraus.

B2 - Schaffung einer Bundeskompetenz und der notwendigen .
gesetzlichen Regelungen im Bereich des Waffenrechts,
der Observation und der Nacheile.

BL3r254 - . Verstarkung der Zusammenarbeit Bund-Kantone unter
Betonung der Fihrung des Bundes. Hiefiir missen ein
Staatsschutzgesetz geschaffen und die Aufgaben und For-
men der Polizeizusammenarbeit, einschliesslich der Be-
lange des Datenschutzes, gesetzlich geregelt werden.

832205 - Schaffung einer neuartigen "Schweizerischen Polizei-
Koordinationsstelle". Zurzeit existiert keine Stelle,
die auf Bundesstufe departements- und kantonsibergrei-
fend fiir die Bereiche Polizei, Sicherheit und Personen-
verkehr im weitesten Sinne verantwortlich wdre. Dieser

. Mangel ist vorallem bei internaticnalen Kontakten sto-
rend. Er wirkt sich umso starker aus, als sich Bund und
Kantone in den Kompetenzen teilen. Unsere fddera-
listische Staatsstruktur stdsst namentlich im Bereich
der internationalen Verbrechensbekampfung und der
Bewaltigung der Migrationsprobleme an gewisse Grenzen.
Prifenswert wdre deshalb ferner, ob die heutige
bundesinterne Aufgabenteilung sowie jene zwischen dem
Bund und den Kantonen hinsichtlich der aktuellen und
kiinftigen Probleme noch zweckmdssig ist. Die Schaffung
einer solchen Polizei-Koordinationsstelle konnte bei-
spielsweise dadurch bewerkstelligt werden, dass die
noch zu definierenden Aufgaben einem Bundesamt (z.B.
dem geplanten Bundesamt fiir Polizei und Rechtshilfe)
oder einer speziell eingerichteten Stelle auf Departe-
mentsebene zugewiesen werden. Im Augenblick nimmt die
EGPK beschrénkte Koordinationsfunktionen wahr. Die Kom-
mission scheint jedoch fiir eine Dauerldsung eher unge-
eignet zu sein, umso mehr, als sie Uber keine Ent-
scheidkompetenzen verfiigt. Die EGPK hat diese Massnahme
allerdings noch nicht im Detail gepruft.
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S P - Einsetzung einer "Sicherheitskommission" gemass BASIS
Schlussbericht "Reorganisation der Bundesanwaltschaft®
vom 14. Mai 1991 der TC Team Consult AG. Die Priifung
dieses Vorschlages wdre zusammen mit der unter obiger -
Ziffer 5.3.2.5 erwdahnten Massnahme vorzunehmen.

B 20 - Einsetzung einer interdepartementalen Arbeitsgruppe

- fir Wanderungsfragen innerhalb der Bundesverwaltung

gemdss Bericht des Bundesrates zur Ausladnder- und
Flichtlingspolitik vom 15. Mai 1991.

f Sofortmassnabhmen

6.1 Aussenpolitische Sofortmassnahmen

Seel Im Hinblick auf die Verwirklichung der oben erwdhnten
Massnahmen-Optionen sollten kurzfristig (6 Monate) fol- ™
gende Initiativen vertieft geprift werden:

6al2 - Vorbereitung einer Zusammenkunft des "Wiener-Klubs"
in der Schweiz (Deutschland, Frankreich, Italien, QOe-
sterreich, Schweiz). Gegenstand: Sicherheitspolizei-
liche Auswirkungen des Schengener Uebereinkommens, Son-
dierung eines ESR, Grundlagen fiir Ausbau der Sicher-
heitszusammenarbeit, Europdische Polizeifiihrungsakade-
mie, usw.).

Sralinie! - Integrationspolitische Vorschlage gegeniber den

Schengener Vertragsstaaten (Gegenstand analog Ziffer
6o 2 N1 evor)s

6.1.4 - Regelmédssige informelle Treffen mit der Schengen Pra-
.sidentschaft. Eine entsprechende Offerte der Schengener
Staaten wurde mindlich in Aussicht gestellt (vgl. Zif-
faxr 5l 30

53y e 15) - Priifung eines Beitrittgesuchs zum Schengener Riuck-
Ubernahmetibereinkommen vom 29. MAarz 1991.

6.2 Dringende Binnenmassnahmen

621 - Sicherstellung der "Schengen-Kompatibilit&t" hin-
sichtlich laufender und kiinftiger Rechtsetzungsarbeiten
im Bur: und in den Kantonen.

622 - Orientierung der interessierten Kreise und der Oef-
fentlichkeit liber das vorlaufige Ergebnis der EGPK.
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B - Verbesserung der Information der EGPK. Die Kommission
erhdalt nicht selten fiir ihre Arbeit wichtige Informa-
tionen auf Umwegen oder durch Zufall.

7T Antrage

‘Die EGPK stellt die folgenden Antrage:

7.k - den Zwischenbericht zu genehmigen;
2 - den Bundesrat vom Ergebnis in Kenntnis zu setzen;
7/ - die entsprechenden Auftrage zu erteilen im Hinblick

auf die Verwirklichung der vorgesdhlagenen Massnahmen;

7.4 - der EGPK die noétigen Instruktionen zu erteilen fur
die Fortsetzung ihres Mandats und die Ausarbeitung ei-
nes Schlussberichts.

+++++++
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Verfiigung uber die Elnsetzung einer Expertenkommission
"Grenzpolizeiliche Personenkontrolle® (EGPK)

1 ‘Auftrag

Die Expertenkommission hat den Auftrag, die grenzpoli-
zeiliche Personenkontrolle im Hinblick auf die Schaf-
fung eines Europdischen Wi;tschaftsraumes (EWR) ein-
schliesslich der sicherheitspolizeilichen und daten-
schutzrechtlichen Gesichtspunkte einer umfassenden
Analyse zu unterziehen sowie kurz-, mittel- und lé&an-
gerfristig mogliche Problemldsungen aufzuzeigen.

2 Die Kommission hat folgende Eichtlinien Zu bgachtgh?

Die Ueberpriifung soll zundchst die fremdénpolizeiliché
Personenkontrolle an der Grenze aufgrund des ANAG um- 3
fassen. Zu analysieren ist ferner die Wahrnehmung von
kriminal- und 51cherheztspolxzellxchan Fahndungsaufga--
ben bei der Ein- und Ausreise. Schliesslich sollen die
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen in diesen
Bereichen und die polizeiliche Zusammenarbeit mit den
Nachbarstaaten sowie den iibrigen EFTA- und EG-Staaten

untersucht werden.

A X044 92
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Im Rahmen dieser Aufgabcen bezweckt die Anaivse:

Auflisten der Rechtsgrundiagen:

Auflisten der aktuellen Prcbleme Qnd Licken
rechtlicher, tatsidchlicher und organisatorischer
Natur, die sich angesichts der Entwicklungen in
Europa und in der Welt stellen;

Erarbeiten von Grundlagen im Hinblick auf die
Schaffung eines Europdischen Wirtschaftsraumes:

Aufzeigen der Probleme und Lﬁcﬁen bei einem Abbau

der polizeilichen Kontrolle an der Grenze und-der

moglichen Massnahmen und Zeitschritte, die notwen-
dig wdren, um die Sicherheits- und Kontrolldefi-

zite wettzumachen;

Auflisten der méglichen Auswirkungen des
Schengener Uebereinkommens vom 19. Juni 1990 auf

die Schweiz:

Vorbereiten eines Aktionsprogramms fuir kurz-,
mittel- und langiristige Massnahmen.

Personelles

Zusammensetzung der Kommission

Die Kommission setzt sich wie folgt zusammen:

Kantone:

- Dr. Jean-Frangois Leuba, Nationalrat, Puidoux VD

(Vorsitz)
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- Maior Painer Flury, Chef der Flughafenpolize:.

zirich
- Dr. Markus Mohler, Polizeikommandant, Basel-Stadt

- Major Peter Grutter, Kommandant der Kantonspolizei
St. Gallen '

- Dr. Mauro Dell'Ambrogio, Kommandant der Kantons-
polizei Tessin

- Bernhard Geiger, Kommandant der Kantons-
polizei Wallis

- Laurent Walpen, Chef der Kantonspolizei Genf
- Bruno Varni, Chef der kantonalen Fremdenpolizei

Basel-Stadt und Prdsident der Vereinigung der
Kantconalen Fremdenpclizeichefs

Bund:

Prof. Dr. Olivier Jacot-Guillarmod, Vizedirektor,
Bundesamt fUr Justiz, Bern

- Frau lic.iur. Priska Grossenbacher-Frei, Wissen-
schaftliche Adjunktin, Dienst fiir Datenschutz BJ,
Bern = F

- lic. iur. Marc-André Salamin, Sektionschef,
Integrationsbiro EDA/EVD, Bern

- Firsprecher Christoph Héni, Vizedirektor,
Chef Hauptabteilung Recht und Abgaben,
Oberzolldirektion, Bern

dodis.ch/60417
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- Angeio Valsang:iacomo. Chei Artaiiung

Grenzwacntkores., Oberzclldirekticn., Eern

- Karl Meier, Grenzwacntkommandant., Zollkreis-
direktion II, Schaffhausen

--FﬁrSPrecner Gottfried Zircher, wissenschaftlicher
Berater, Delegierter fir das. Flichtlingswesen, Bern

- lic. iur. Arnold Bolliger, Abteilung Internationale
Rechtshilfe und Polizeiwesen BAP, Bern -

- Dr. Roland Burkhard, wissenschaftlicher Adjunkt,
Schweizerische Bundesanwaltschaft, Bern

- FUrsprecher Andreée Auer, Sektionschef, Bundesamt fir
Zivilluftfahrt, Bern

- lic. iur. Robert Eugster, Chef Rechtsdienst und
Direktionssekretariat, Bundesamt fir Auslander-
fragen, Bern

Beizug von Sachverstadndigen und Stellvertretung

Die Kommission kann Vertreter von Bundesstellen und

Sachverstidndige ausserhalb der Bundesverwaltung zu den

Sitzungen einladen oder deren Stellungnahme einholen.

Die Kommissionsmitglieder kénnen sich im Einvernehmen
mit dem Vorsitzenden vertreten lassen.

Sekretariat

BFA und BAP stellen je 1 Sekretér.
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Zwischenbexricht
der
Expertenkommission "Grenzpolizeiliche Personenkontrollen”™ (EGPK)

vom 21. Juni 1991

Zusammenfassung

Die von Nationalrat Jean-Francois Leuba prasidierte. Experten-
kommission "Grenzpolizeiliche Personenkontrollen" (EGPK) gelangt
zum vorlaufigen Ergebnis, dass unter den gegebenen Umstdnden auf
die Grenzkontrollen nicht wverzichtet werden kann. Im Hinblick auf
die aktuellen und kinftigen sicherheitspolizeilichen und ord-
nungspolitischen Herausforderungen sind neue Massnahmen erfor-
derlich. Ausserhalb der EG kann die Schweiz wesentliche Teile
ihrer Ziele in diesem Bereich nicht oder bloss mehr teilweise und
unter erschwerten Randbedingungen erreichen.

Obwohl die zunehmende Mobilitdt des Personenverkehrs die Wirksam-
keit der Grenzkontrollen beeintrachtigt, bilden diese immer noch
ein wesentliches Sicherheitselement fiir unser Land. Ein Abbau
ochne geeignete Ersatzmassnahmen wdare deshalb nicht verantwortbar.
Solche Ersatz- oder Ausgleichsmassnahmen lassen sich ausschliess-
lich in internationalen Konnexen verwirklichen. Auch die Bekampf-
ung des grenziiberschreit=2nden Verbrechens, der Betdubungsmittel-
kriminalitat, des Terrorismus und der illegalen Einwanderung
bediirfen einer institutionalisierten internationalen Zusammen-
arbeit.

Die Abschaffung der innergemeinschaftlichen Personenkontrollen
gehort zu den klaren politischen Zielen der EG. Dabei spielen die
Schengener Staaten (Benelux, D, F, 1) eine massgebende Vorreiter-
rolle. Ihr Uebereinkommen vom 19. Juni 1990 fixiert als Kernpunkt
den ganzlichen Kontrollverzicht an den Binnengrenzen. Zum Risiko-
ausgleich werden die Kontrollen an den Aussengrenzen verstdrkt
und die Zusammenarbeit zwischen den Justiz- und Polizeibeh&rden
intensiviert. Das Uebereinkommen, das Anfang 1992 in Kraft treten
soll, regelt zudem die Einreisevoraussetzungen fiir Angehdrige von
Nicht-EG-Staaten, die Grundsatze fiir eine einheitliche Visumpoli-
tik, die Zustandigkeit zur Prifung von Asylbegehren, die Einrich-
tung eines gemeinsamen Informationssystems und den Datenschutz.
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Als Nicht-EG-Staat ist die Schweiz von den sicherheitspolizeili-
chen Institutionen der EG-Staaten ausgeschlossen. Eine Beteili-
gung am Schengener Uebereinkommen vom 19. Juni 1990 oder an der
TREVI-Organisation setzen eine EG-Mitgliedschaft voraus. Auc> fiur
bilaterale oder punktuelle Regelungen mit EG-Staaten 1is der
Weg weitgehend verbaut. Unsere Nachbarstaaten Deutschland, nk=
reich und Italien koénnen Vereinbarungen® iibez die Erleict rung
oder den Abbau der Grenzkontrollen nur mit vorheriger Zust .ung
aller Schengener Vertragsparteien abschliessen.

Fir die Bewaltigung der Aufgaben im Bereich der inneren .icher-

heit, der Migration, des Terrorismus, der Betdaubungsmiitel und

des organisierten Verbrechens muss die Schweiz ein mehreres tun.

Die internationale Zusammenarbeit ist zu verstdrken. Als Haupt-

ziel und als Voraussetzung fir einen Abbau der Grenzkontrollen

ist deshalb die grésstmégliche europaische Integration anzu-
streben. Um dieses Ziel zu erreichen, schldgt die EGPK Massnahmen

zur weiteren Priifung vor. Deren Verwirklichung hdangt unvermeid- ———
lich ab von der Kooperationsbereitschaft der EG-Staaten.

Ohne EG-Beitritt oder ohne von den EG-Staaten unterstiitzte, neu-
artige aussenpolitische Initiativen 13uft die Schweiz Gefahr,
hinsichtlich ihrer sicherheitspolizeilichen wund ordnungspoliti-
schen Interessen schwerwiegende Nachteile hinnehmen zu miissen.

+++++++
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Rapprort intermeéediaire
de 1la

Commission d'experts "Contrdle des personnes a la frontiére" (CECF)

du 21 juin 1991

Réesume

La Commission d'experts "Contrdle des personnes a la frontiére"
(CECF), présidée par Monsieur le Conseiller national
Jean-Frangois Leuba, est parvenue a la conclusion provisoire que
dans les circonstances actuelles, il n'est pas possible de
renoncer aux contrdles des personnes a la frontiére. -Des mesures
nouvelles doivent étre prises pour faire face aux défis actuels
et futurs en matiére de sécurité intérieure et de politique
générale. Dans ces domaines, des parties essentielles des
objectifs ne pourront pas étre atteintes en dehors de la
Communauté Européenne (CE) ou ne le seront que partiellement et.
dans. des conditions difficiles.

Bien gque la mobilité croissante des personnes diminue
l'efficacité des contrdles & la frontiére, ceux-ci constituent
toujours un élément de sécurité essentiel pour notre pays. C'est
pourquoi, on ne saurait les supprimer sans prendre des mesures
compensatoires appropriées. De Telles mesures doivent étre prises
au plan international. Il en va de méme pour les mesures de lutte
contre le crime organisé, le trafic de stupéfiants, le terrorisme
et 1l1'immigration illégale.

La CE est determinée a supprimer les contrdles des personnes aux
frontiéres intérieures. A cet égard, les Etats de Schengen
(Benelux, F, D, I) jouent un rdle de précurseur. La Convention
qu'ils ont signée le 19 juin 1990 fixe comme point central la
suppression totale des contrdles des personnes aux frontiéres
intérieures. En contrepartie elle prévoit un renforcement des
contrOles aux frontiéres extérieures et une intensification de la
collaboration entre les autorités judiciaires et policiéres. La
Convention qui doit entrer en vigueur au début 1992, régle en
outre les conditions d'entrée pour les ressortissants des pays
non-membres de la CE, les bases pour une politique unifiée des
visas, la responsabilité pour le traitement des demandes d'asile,
la mise en place d'un systeme d'information commun et la
protection des données.
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En tant gue non-membre de la CE, la Suisse est exclue des
institutions communautaires concernant la sécurité. Seuls les
membres de la CE peuvent adhérer a la Convention de Schengen ou a
l1'organisation TREVI. Il sera également difficile de conclure des
accords bilatéraux ou ponctuels avec les pays de la CE. La
conclusion d'accords avec la France, l1'Italie ou l'Allemagne sur
l'allégement ou la suppression des contrdles a la frontiere
nécessite l'approbation préalable de tous les états de Schengen.

La Suisse doit se doter de moyens supplémentaires pour étre en
mesure d'accomplir ses taches dans les domaines de la sécurite
intérieure, des migrations, -du terrorisme, des stupéefiants et du
crime organisé. Elle doit renforcer la collaboration
internationale et s'intégrer davantage a 1l'Europe, sans quoi la
suppression des contrdles aux frontiéres n'est pas possible. Dans
ce but, la CECF propose diverses mesures dont la réalisation
dépend obligatocirement de la disponibilité des états de la CE.

—
Si elle n'adhére pas a la CE ou si elle ne prend pas des
initiatives d'un genre nouveau soutenues par les états de la CE,
la Suisse court le risque, en ce qui concerne la sécurité
intérieure et la politique ,générale, de voir ses intéréts
fortement compromis.

+4++4++4+
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