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Rodolfo Contin

Die Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen Polizei-
diensten der Schweiz aus der Perspektive des Eidgendssischen

Grenzwachtkorps
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Die europdischen Partner stellten einem ein-
heitlichen Kriminalitdtsraum einen einheit-
lichen Sicherheitsraum entgegen. Die Europadi-
sche Union setzte am 1. Mai 1999 im Vertrag von
Amsterdam einen wichtigen Meilenstein fiir die
Schaffung «eines Raumes der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechtes!», mit dem Ziel die
Zusammenarbeit zwischen den nationalen Poli-
zei-, Zoll- und Justizbehdrden zu optimieren.

Dieser Raum wurde nun mit der EU-Erwei-
terung? am 1. Mai 2004 von 15 auf 25 Mit-
gliedstaaten erweitert und umfasst nun rund
455 Mio. Einwohner.

Die Schweiz ist von diesem europdischen
Sicherheitsraum umgeben. Wie sehen nun der
einheitliche nationale Sicherheitsraum und die
Aufgabenteilung der beteiligten Sicherheitsbe-
horden in unserem foderalistischen System aus?

Im Beitrag von Herrn Marco Gamma wurde
ein Trend zur Zentralisierung und Regionali-
sierung aufgezeigt. Wahrend die bilirgernahe
und regional verankerte Polizeiarbeit ein wich-
tiger Bestandteil der inneren Sicherheit ist und
fiir das subjektive Sicherheitsgefiihl der Bevol-
kerung relevant ist, werden jedoch auch deut-
lich die Grenzen des kleinrdumig organisierten
Polizeiwesens der Schweiz und somit die Not-
wendigkeit zu einer partiellen Zentralisierung
aufgezeigt. Das foderalistische System, die zu
knappen Polizeimittel und das Abseitsstehen
von wichtigen europdischen Institutionen er-
schweren die Bekdmpfung der organisierten
Kriminalitats.

Um die knappen Ressourcen effektiv und
effizient einzusetzen sind auch im Sicherheits-
bereich komplementdre Zusammenarbeitsfor-
men, Allianzen, Interoperatibilitdt und eine op-

1 Vgl Broschiire Leben in einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts - Justiz und Inneres in der Europdischen Union; 2001, 23 S., Reihe:
Europa in Bewegung, Luxemburg, Amt fiir amtliche Verdffentlichungen der

Europdischen Gemeinschaften.
2 Vgl die offizielle Website der EU zur Erweiterung:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/.

3 Vgl. SIPOL B 2000, Sicherheit durch Kooperation — Bericht des Bundesrates an
die Bundesversammlung iiber die Sicherheitspolitik der Schweiz vom 7. Juni

1999, S.22.
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timale Koordination notwendig. Dazu braucht
es jedoch, wie im Bericht von Herrn Gamma
gefordert, eine gesamtschweizerische und in-
tegrale Gefahrenabwehrstrategie. Basierend
auf dieser Strategie sollten, losgelost vom Sou-
verdnitdtsdenken der einzelnen Beteiligten,
die notwendigen Leistungen und Produkte de-
finiert werden.

In einem weiteren Schritt sind dann die er-
forderlichen Prozesse (Geschifts-, Fiihrungs-
und Unterstiitzungsprozesse) aufzuzeigen,
durch welche die Produkte generiert werden.
An Hand eines Prozessmodells lassen sich die
Schnittstellen regeln und Synergient aufzeigen
sowie Doppelspurigkeiten vermeiden. Ebenso
wdare zu bestimmen, welche spezifischen Pro-
zesse nun regional und welche Kernprozesse
zentral von welchem Prozess-Owner, auf
Grund seiner Kernkompetenzen und seines
Know-how, durchzufiithren sind. Schliesslich
miisste die heutige Struktur des Sicherheitsbe-
reichs im Sinne dieses Soll-Prozessmodells an-
gepasst werden. Ob dies durch eine Regionali-
sierung der Kantone oder allgemeine Neuge-
staltung der Sicherheitsarchitektur moglich
ware, soll hier nicht weiter diskutiert werden.

Es sollte jedoch auch verstarkt die interna-
tionale Komponente beriicksichtigt werden.
Die grenziiberschreitende bzw. transnationale
Kriminalitdt, die auch den Menschenhandel,
die illegale Migration und den Betdubungsmit-
telschmuggel umfasst, wird in Zukunft eher zu-
nehmen.

Wenn z.B. mehrere Produkte durch einen Prozess generiert werden.

Vgl. SIPOL B 2000, Sicherheit durch Kooperation — Bericht des Bundesrates an
die Bundesversammlung iiber die Sicherheitspolitik der Schweiz vom 7. Juni
1999, Umschreibung von Kernbegriffen, Sicherheit S.V.

2003 wurden u.a. 34 063 Personen festgenommen und der Polizei iberge-
ben (oder im Rahmen der Vereinbarungen selbststdndig behandelt); 8181
illegale Migranten aufgegriffen; 1934 Ausweisfdlschungen und 3535
Widerhandlungen gegen das Betdubungsmittelgesetz aufgedeckt; 138 kg
Kokain und 96 kg Heroin beschlagnahmt; 101 219 Personen an der Grenze
zuriickgewiesen, da sie die Einreisevoraussetzungen nicht erfiillt haben.
Mit der Bundesverfassung von 1848 wurde das Zollwesen Sache des Bun-
des. Die Sicherung des Zollbezuges, die zollpolizeiliche Uberwachung der
Grenze und die Verhinderung des Schmuggels wurden anfidnglich mit
Leistungsvereinbarungen den Grenzkantonen iibertragen. Die damit ge-
machten Erfahrungen vermochten jedoch in den meisten Grenzkantonen
nicht zu befriedigen. Die vereinbarten Leistungsstandards wurden nicht
erreicht, in einzelnen Landesteilen grassierte die Korruption. Zu unter-
schiedlich und umstdndlich waren Steuerung und Qualitdtssicherung in
den mit der Umsetzung betrauten kantonalen Landjdgerkorps. Da diese
foderalistische Losung nicht zu befriedigen vermochte, wurde mit Inkraft-
treten des Zollgesetzes vom 1. Jan. 1894 diese Aufgabe gesamtschweize-
risch dem zentral gefiihrten und militérisch organisierten Eidgendssischen
Grenzwachtkorps iibertragen. Mit dem Ziel der straffen Fithrung und der
wirksamen Korruptionsbekdmpfung wurde das Grenzwachtkorps der Mi-
litdrgerichtsbarkeit unterstellt.

Vgl. Art. 19 Abs. 1 Bst. B der Organisationsverordnung vom 11. Dez. 2000 fiir
das Eidg. Finanzdepartement, OV-EFD, SR 172.215.1.

9 Inklusive vier Flughafengrenzwachtposten und drei Bahnposten.

Die innere Sicherheit kann sich nicht mehr
hauptsdchlich auf die Innenpolitik abstiitzen,
sondern muss auch aussenpolitische Mittel und
internationale Kooperationen nutzen.

Auch die subsididren Einsdtze der Armee zu
Gunsten der inneren Sicherheit haben in den
letzten Jahren massiv zugenommen, dies auch
auf Grund des Personalressourcenmangels bei
den Polizeikorps und beim GWK. Nebst genii-
genden Ressourcen hat die Armee auch eine
addquate Organisationsstruktur aufgebaut.

Die Grenzen zwischen innerer und dusserer
Sicherheit5 sind nicht mehr klar gezogen. Das
hat zur Folge, dass die Komplexitdt der Sicher-
heitsfragen und der entsprechende Bedarf
nach effizienter Koordination grosser werden.

In diesem Sinne ist auch die Idee der Schaf-
fung eines Sicherheitsdepartementes, welche
zurzeit auf politischer Ebene diskutiert wird,
durchaus zu priifen. Hierbei muss jedoch auch
die Frage nach einer allfdlligen Durchgriffs-
kompetenz der federfithrenden Bundesstellen
bei der Bewdltigung von Grossereignissen
erortert werden. Alleine mit der Zusammenfas-
sung aller sicherheitsrelevanten Bundesdienste
konnen die erkannten Médngel bei der Bewalti-
gung eines Grossereignisses nicht kompensiert
werden. Entscheidend ist die Etablierung einer
direkten Fiihrungshierarchie in Verbindung
mit den notwendigen Kompetenzen. Die heuti-
ge foderalistische Kompetenzstruktur bietet
dazu eine ungeniigende Grundlage.

Welchen Beitrag erbringt das GWK
im heutigen Sicherheitsbereiché?
Das GWK ist seit 18947 der uniformierte und
bewaffnete Verband der Eidg. Zollverwaltung.
Neben Zollaufgaben nimmt es hauptsachlich
grenz-, sicherheits- und asylpolizeiliche Aufga-
ben wahr. Das GWK verhiitet und bekdmpft il-
legale Handlungen im Grenzraum und tragt da-
mit zur inneren Sicherheit des Landes und zum
Schutz der Bevdlkerung beis. Organisatorisch
bestehen vier Korps unter der strategischen
Filihrung des zentralen Kommandos in Bern.
Die einzelnen Korps sind wiederum in 3 bis 5
Abschnitte unterteilt. Gesamtschweizerisch
bestehen entlang der 1881,8 km langen Grenze
83 statische Grenzwachtposten und 36 mobile
Grenzwachtposten®. Ein grosser Vorteil des
GWXK als nationales Korps ist die prozessorien-
tierte Umsetzung seiner Aufgaben nach ein-
heitlichen Standards. Viele Synergien konnen

SZK I RSC|SJC Heft 2/04 | 35



FORUM

R.CONTIN Aufgabenverteilung zwischen verschiedenen Polizeidiensten

dadurch generiert werden, dass im Kernpro-
zess Grenzkontrolle sowohl fiskalische als
auch grenz- und sicherheitspolizeiliche Kon-
trollen gleichzeitig wahrgenommen werden.
Aus diesem Grunde hat der Bundesrat auch
entschieden?0, dass das GWK zusatzlich zu den
zollpolizeilichen Aufgaben auch die Personen-
kontrollen im internationalen Bahnverkehr
ubernehmen kann!! und dabei vor allem seine
Stdrken in der Bekdampfung der illegalen Mi-
gration und des Betdubungsmittelschmuggels
gezielt einsetzen kann.

Es besteht auch die Moglichkeit, dass im
Kernprozess Grenzkontrolle ein Folge- oder
Teilprozess einer Partnerbehérde eingebaut
werden kann. Dadurch kénnen Abldufe verein-
facht und Synergien genutzt werden. In diesem
Sinne hat das GWK mit allen!? Grenzkantonen
eine Polizeivereinbarung!3 abgeschlossen. Die
Vereinbarungen iibertragen dem GWK die
Kompetenz, die Verfolgung von Widerhandlun-
gen gegen bestimmte Bundesgesetzel* selbst
aufzunehmen oder durch Bussenbescheide zu
ahnden. Dies stellt eine Win-Win-Situation dar.
Die kantonale Polizei muss nicht mehr fiir Ba-
gatellfdlle an die Grenze ausriicken und kann
sich auf seine Kernaufgaben konzentrieren und
die Grenzwdchter werden nicht durch die Be-
wachung der Delinquenten gebunden. Das
GWK hat im Jahre 2003 tiber 18 000 Félle auf
Grund der Vereinbarungen direkt erledigt.

Nebst diesen kooperativen oder komple-
mentdren Verbindungen von Teil- oder Folge-
prozessen unterschiedlicher Partnerbehérden
im Sicherheitsbereich bestehen auch noch
Querschnittsfunktionen, die bei mehreren un-
terschiedlichen Organisationen einen Teilpro-
zess darstellen konnen. Ein Beispiel waren die
nationalen Ausgleichsmassnahmen im Sinne
von mobilen, verdachts- und ereignisunab-
héngigen Personenkontrollen bei einer allfalli-
gen Assoziierung der Schweiz an Schengen, so
wie sie in der Variante «Kombi» des USIS-Be-
richt IV15 dargestellt werden.

Ein weiterer Punkt in der Diskussion tiber
die Aufgabenverteilung resp. Kooperation zwi-
schen verschiedenen Polizeidiensten in der
Schweiz bzw. iiber den Trend zur Zentralisie-
rung sollte die internationale Terrorismusbe-
kdmpfung sein. Der weltweite Terrorismus hat
seit New York und Madrid eine Qualitdt er-
reicht, von der auch die Schweiz direkt oder in-
direkt betroffen sein kann. Koordinierte poli-
zeiliche Gegenmassnahmen wie sie in den an-
gelsdchsischen Lidndern unter dem Begriff
«Homeland Security» ergriffen wurden, dran-
gen sich, teilweise unter US-amerikanischem
Druck, auch fiir die Schweiz auf. Das GWK
kann als nationales, zentral gefiihrtes Korps
sowohl in nachrichtendienstlichen Belangen,
in der Grenzfahndung, insbesondere aber als

"Teil der Zollverwaltung vor allem auch in der

von den USA und der EU geforderten ver-
scharften sicherheitspolizeilichen Kontrolle
des grenziiberschreitenden Warenverkehrs ei-
nen Beitrag zur Terrorismusbekdmpfung leis-
tenlo.

Fazit
Basierend auf einer gesamtschweizerischen
und integralen Gefahrenabwehrstrategie soll-
te konzeptionell aus einer Prozessperspektive
eine effiziente Soll-Sicherheitsarchitektur der
Schweiz, losgeldst von den heutigen kleinrdu-
migen Strukturen, aufgezeigt werden. Danach
gilt es zu priifen wie eine solche Soll-Struktur
in unserem fdderalistischem Land umgesetzt
werden konnte bzw. die bestehende Struktur
optimiert werden kann oder neu zu gestalten
ist. Hierbei kann durchaus auf den Erkenntnis-
sen von USIS aufgebaut werden. Eine radikale
Abkehr von unseren traditionell-foderalisti-
schen Sicherheitsstrukturen erscheint nicht
angezeigt. Eine massvolle Anpassung konnte
geniligen. Dass eine effiziente und partner-

10 Vgl. BRB vom 6.11.2002.

11 In den Kantonen Schaffhausen, Tessin und Wallis bereits umgesetzt.
12 Mit dem Kanton Ziirich besteht keine schriftliche Vereinbarung, sondern
eine miindliche Absprache.

den bestehenden Ressourcen, weil im Rahmen 13 Vgl. LeGes 2002/2, S. 9-34; Hans Georg Nussbaum, Die Ubertragung kanto-
! naler Aufgaben an den Bund am Beispiel der Polizeivereinbarungen der Grenz-

st Originéiren Aufgabe der KantonspOIiZEi kantone mit dem Grenzwachtkorps.

oder des GWK gleichzeitig eine Personenkon- 14 ZB.in den Bereichen: Personen-, Sach- und Fahrzeugfahndung; Bundes-
i i gesetzgebung iiber Aufenthalt und Niederlassung von Ausldndern; Waf-

IEEHCHST e Abfrage m Schengener Infor- fenrecht; Betdubungsmittelrecht; Strassenverkehrsrecht.

mationssystem moglich wére. Der national ko- 15 Uberpriifung des Systems der inneren Sicherheit der Schweiz, Bericht Teil

ordinierte und einheitliche Einsatz des GWK DFe T

16 Als institutionalisiertes Bindeglied zwischen Zoll und Polizei verfiigt das
erfolgtin Absprache mit den Kantonen und be- GWHK iiber spezifisches Wissen und Spezialausriistung (u.a. Réntgenscan-
rithrt deren Polizeihoheit nicht. ner, Jonenmassenspektrometer, Endoskope usw.) fiir spezifische Waren-

kontrollen.

Die Variante «Kombi» ist daher sehr effi-
zient und erzielt eine grosse Kontrolldichte mit
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schaftliche Zusammenarbeit zwischen einem
Bundesorgan und den Kantonen unter Wah-
rung der Kernkompetenzen moglich ist, zeigt
das Beispiel des Grenzwachtkorps. Diese Zu-
sammenarbeit ist allerdings noch stark aus-
baufihig.

Die laufenden Kooperationen, Fusionen so-
wie der Konkordats-Gedanke sind nachhaltig
umzusetzen. In rechtlicher Hinsicht diirfte die
bevorstehende Vereinheitlichung des Straf-
prozessrechts diese Entwicklung erleichtern.

Die laufenden Bestrebungen fiir eine Zen-
tralisierung im Bereich der Ausbildung sind
sehr zu begriissen, auch um eine nationale
«Unité de Doctrine» zu gewahrleisten.

Die Kooperationen der beteiligten Sicher-
heitspartner sind zur Erfiillung der gesamt-

schweizerischen, integralen Gefahrenabwehr-
strategie konsequent und nachhaltig zu for-
dern. Zudem ist zukiinftig der Bereich der
Homeland-Security starker wahrzunehmen.

Rodolfo CONTIN

Stabsoffizier Zentrales Kommando
Grenzwachtkorps

Oberzolldirektion

Monbijoustrasse 40

3003 Bern

E-Mail: rodolfo.contin@ezv.admin.ch
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