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Erlauternder Bericht

1 K ontext

11 Ausgangslage

In einem Raum mit freiem Personenverkehr spiet die Uberwachung der
Aussengrenzen eine wesentliche Rolle, um die Birgerinnen und Birger vor
sicherheitsbedrohenden Gefahren zu schiitzen und die illegale Einwanderung zu
bekémpfen. Die Gemeinschaftspolitik im Bereich der Aussengrenzen zielt demnach
auf einen «integrierten Grenzschutz» ab, dessen Hauptzweck in der Gewéhrlei stung
eines enheitlichen und hohen Kontroll- und Uberwachungsniveaus besteht. In
diesem Zusammenhang hat die EU verschiedene Massnahmen verabschiedet, diein
erger Linie die materidlen Standards der Kontrollen und der Uberwachung
festlegen. Diese Massnahmen sind beispielsweise im Schengener Grenzkodex!
geregelt (vgl. Ziff. 2.6.4.1 der Botschaft «Bilaterde Abkommen II», BBl 2004
5965).

Dariiber hinaus hat die EU auch mit der Schaffung neuer Instrumente begonnen, um
die Bemiihungen der Mitgliedstaaten im Bereich der Kontrolle der Aussengrenzen
zu koordinieren und zu unterstiitzen. Zu erwahnen ist in dieser Hinsicht vor dlem
die Européische Agentur fUr die operative Zusammenarbeit an den Aussengrenzen
der Mitgliedstaaten der Européischen Union (nachstehend FRONTEX), die gestiitzt
auf die am 26. Oktober 2004 verabschiedete Verordnung (EG) Nr. 2007/20042
(nachgtehend FRONTEX-V erordnung) errichtet wurde.

FRONTEX bezweckt eine erleichterte Anwendung bestehender und kinftiger
Gemeinschaftsmassnahmen  zum  Schutz  der  Aussengrenzen, wobei die
Verantwortung fiir die Uberwachung der Aussengrenzen bei den Mitgliedstaaten
belassen wird. Zu diesem Zweck kann FRONTEX zum Beispiel die operative
Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten im Bereich des Schutzes und der Kontrolle der
Aussengrenzen  oder der  Abschiebung  unrechtmassig  anwesender
Drittstaatangehtriger koordinieren. Ferner ist sie mit der Erstellung allgemeiner oder
spezifischer Risikoanaysen beauftragt, und sie kann die Mitgliedstaaten bei der
Ausbildung von Grenzschutzbeamten unterstiitzen.

Die Agentur arbeitet direkt mit den Mitgliedstasten zusammen. Sie entscheidet tber
die Finanzierung gemeinsamer Aktionen und Pilotprojekte, die von Letzteren
vorgeschlagen und durchgefiihrt werden, bewertet die Ergebnisse dieser Aktionen
und Projekte und erstelt im Hinblick auf die Qualitétsverbesserung bei den
kiinftigen Verfahren eine Vergleichsanalyse. Angesichts der Herausforderungen
eines «integrierten Grenzschutzes» fir sémtliche Mitgliedstaaten entspricht die
verstérkte Zusammenarbeit im  Rahmen der technischen und operativen
Unterstiitzung, bei der Ausristungen und Ressourcen im Bereich der

1 Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Européi schen Parlaments und des Rates vom
15.3.2006 uber einen Gemeinschaftskodex fir das Uberschreiten der Grenzen durch
Personen (Schengener Grenzkodex; ABI. L 105 vom 13.4.2006, S. 1).

2 Verordnung (EG Nr.2007/2004 des Rates vom 26.0ktober 2004 zurErrichtung e ner
Européischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an der Aussengrenzen der
Mitgliedstaaten der Européischen Union (ABI. L 349 vom 25.11.2004, S. 1)



Grenzkontrollen (auch an den Meeresgrenzen) zusammengelegt werden, ener
Notwendigkeit, die bezuglich der inneren Sicherheit im gemeinsamen Interesse aller
betroffenen Staaten liegt (vgl. auch Botschaft «Bilaterale Abkommen 11», BBI 2004
5965). Die Agentur bt ihre Tatigkeit seit dem 1. Ma 2005 aus. Ihr Sitz befindet
sich in der polnischen Hauptstadt Warschau. Sie beschéftigt zurzeit 67
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Sie hat in enger Abstimmung mit den betroffenen
Mitgliedstaaten bereits eine Reilhe von Aktionen durchgefiihrt, namentlich im
Zusammenhang mit der Bekéampfung der illegalen Einwanderung an den stdlichen
M eeresgrenzen.

Die Aufgaben von FRONTEX, der kiinftig eine zentrale Bedeutung im Konzept des
Aussengrenzschutzes zugemessen wird, dirften in den néchsten Jahren tendenziell
anwachsen. Zurzeit wird in der EU etwa die Mdglichkeit der Bildung von
freiwilligen Soforteinsatzteams fir den Aussengrenzenschutz ertrtert, Uber deren
gezielten Einsatz FRONTEX kinftig entscheiden wirde. Die Schweiz ist im
Rahmen der Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands an den einschldgigen
Diskussionen beteiligt.

1.2 Uber nahme des Schengen-Besitzstands

Die FRONTEX-Verordnung ist eine Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands
im Sinne des Schengen-Assoziierungsabkommens (SAA) vom 26. Oktober 20043,
Die EU hat der Schweiz am 26. Oktober 2004 die Verabschiedung der FRONTEX-
Verordnung natifiziert.

2 Ubernahme der FRONTEX-Verordnung als
Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands

21 Inhalt der FRONTEX-Verordnung

Die Ubernahme der FRONTEX-Verordnung erlaubt es der Schweiz, sich an den
Aktivitéten der Agentur zu beteiligen. Die Verordnung sieht eine Vertretung im
Verwatungsrat von FRONTEX vor. Nach Artikel 21 Absatz 3 der Verordnung sind
Art und Umfang der Assoziierung der Schweiz an den Arbeiten von FRONTEX
insbesondere hinsichtlich der Austibung des Stimmrechts, einschliesslich zu Fragen,
welche die finanzidlen Beitrdge und das Persona betreffen, in einer separaten
Verwaltungsvereinbarung festzulegen.

Zide und Aufgaben

Artikel 1 befasst sich mit der Errichtung von FRONTEX. Dieser Artikel legt die
Zide der Agentur fest, die darin bestehen, den integrierten Schutz der
Aussengrenzen der Mitgliedstaaten der Européischen Union zu verbessern. Artikel 1
hélt auch fest, dass FRONTEX insbesondere die Koordination der Aktionen der
Mitgliedstaaten gewéhrleistet und damit wirksam zu einer effizienten, quditativ
hoch stehenden und einheitlichen Personenkontrolle und Uberwachung der

3 Abkommen vom 26. Okt. 2004 zwischen der Schwei zerischen Eidgenossenschaft, der
Europaischen Union und der Européi schen Gemeinschaft tiber die Assoziierung dieses
Staates bei der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands
(SAA; BBI 2004 6447)



Aussengrenzen beitrégt. In Absatz 4 wird definiert, was unter Aussengrenzen zu
verstehenist.

Nach Artike 2 koordiniet FRONTEX die operative Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten im Bereich des Schutzes und der Kontrolle der Aussengrenzen. Sie
unterstiitzt e ausserdem bei der Ausbildung von nationaden Grenzschutzbeamten,
namentlich mit der Durchfihrung einer Schulung auf europédischer Ebene. Se
unterstiitzt sie auch, wenn sie mit einer Stuation konfrontiert sind, die ene
verstérkte technische und operative Unterstiitzung an den Aussengrenzen erfordert,
erstellt Riskoanadysen und verfolgt die Entwicklungen in der Forschung Uber die
Kontrolle und Uberwachung der Aussengrenzen. Schliesdich koordiniert sie die
operative Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten bei der Abschiebung unrechtméssig
anwesender Drittstaatangehdriger. Artikel 3 beschreibt die Kompetenzen der
Agentur in Bezug auf gemeinsame Aktionen und PRilotprojekte an den
Aussengrenzen. Unter «gemeinsamen AKtionen» versteht man operative Aktivitéten,
die von zwei oder mehreren Mitgliedstaaten, eventuell in Zusammenarbeit mit der
Agentur, durchgefiihrt werden, um die Uberwachung und die Kontrolle an einem
Abschnitt der Aussengrenzen zu verstérken. Unter «Pilotprojekten» verstent man
operative Tétigkeiten im Zusammenhang mit der Uberwachung und der Kontrolle
der Aussengrenzen, um zu priifen, ob der Einsatz bestimmter operativer Methoden
oder gewisser technischer Ausriistungen moglichist.

Nach Artiked 4 erstelt FRONTEX sowohl algemeine wie spezifische
Risikoanalysen. Die allgemeinen Risikoanaysen dienen der Beurteilung der Risiken
der illegalen Einwanderung an allen Aussengrenzen der EU, wéhrend die
spezifischen Riskoanalysen das Hauptgewicht auf die lokalen Besonderheiten
gewisser Abschnitte der Aussengrenzen oder auf gewisse Trends im Bereich der
illegalen Zuwanderung legen (z.B. bezliglich des modus operandi).

Artikel 5 regelt die Frage der Ausbildung der nationalen Grenzschutzbeamten der
Mitgliedstaaten sowie der Ausbildner auf européischer Ebene und die Frage der
zusétzlichen Fortbildungskurse (Praktika) und Seminare zu Themen im
Zusammenhang mit der Kontrolle und Uberwachung der Aussengrenzen sowie der
Ruckfuhrung von Drittstaatangehdrigen.

Nach Artikel 6 wird FRONTEX die Entwicklung der fir die Kontrolle und
Uberwachung der Aussengrenzen relevanten Forschung genau verfolgen. Als
Beispiele seien die Forschung auf dem Gebiet der Systeme zur Erkennung illegal er
Immigranten, die sch in Autos, Lastwagen oder Zigen verstecken, oder
unabhdngige wissenschaftliche Studien zu den Mechanismen der illegalen
Zuwanderung genannt.

Artikel 7 hdlt fest, dass FRONTEX ein Zentrdregister der technischen
Ausrustungsgegenstande unterhélt, die die Mitgliedstaaten einander auf Ersuchen
hin freiwillig und voriibergehend zur Uberwachung der Aussengrenzen zur
Verfugung stellen.

Artikd 8 regelt die Frage der Unterstiitzung von Mitgliedstaaten in einer Situation,
die eine verstérkte technische und operative Unterstiitzung an den Aussengrenzen
erfordert. Diese Unterstiitzung kann in Form einer gegenseitigen Abstimmung der
Kontrollbemiihungen oder durch die Entsendung eigener Expertinnen und Experten
erfolgen.



Artikel 9 deht vor, dass FRONTEX die erforderliche Unterstitzung fir die
Organisation gemeinsamer Riickfiihrungsaktionen der Mitgliedstaaten leistet, indem
sie zum Beispid ein Kontaktstellennetz aufbaut, ein aktuaisiertes Inventar der
bestehenden und verfiigbaren Ressourcen und Install ationen erstellt oder Richtlinien
und spezifische Empfehlungen fiir gemeinsame Riickfihrungsaktionen ausarbeitet.

Artikel 11 hdt fest, dass FRONTEX alle erforderlichen Massnahmen treffen kann,
die den fur ihre Tétigkeit relevanten Informationsaustausch mit der Kommission und
den Mitgliedstaaten erleichtern.

Artikd 13 erwdhnt die Méglichkeit der Zusammenarbeit zwischen FRONTEX und
Europol sowie weiteren zustandigen internationd en Organisationen im Rahmen von
Arbeitsvereinbarungen, die zu diesem Zweck abgeschl ossen werden.

Artikel 14 erlaubt eine einfachere operative Zusammenarbeit mit Drittstaaten und
deren zustandigen Behdrden.

Sruktur und Finanzierung der Agentur

Artikel 15 hdt fest, dass FRONTEX Rechtspersonlichkeit besitzt, was ihr in
technischen Fragen sowie in juristischer, adminigtrativer und finanzieller Hinsicht
Unabhangigkeit verleiht.

Nach Artikel 18 gilt das Protokoll Uber die Vorrechte und Immunitéten der
Européischen Gemeinschaften auch fur die Agentur.

Artikel 20 definiert die Befugnisse des Verwaltungsrates, der den Exekutivdirektor
ernennt, mit einer Mehrheit von drei Vierteln seiner stimmberechtigten Mitglieder
das Arbeitsprogramm von FRONTEX fir das darauf folgende Jahr verabschiedet
sowie ihre Organisationsstruktur festlegt.

Artikel 21 deht vor, dass sich der Verwatungsrat aus einem Vertreter jedes
Mitgliedstaates zusammensetzt (Abs. 1) und dass Lander, die bei der Umsetzung,
Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands assoziiert sind, sich an
FRONTEX beteiligen und je einen Vertreter und einen Stellvertreter in den
Verwaltungsrat entsenden (Abs. 3); ausserdem ist vorgesehen, dass gemass
einschldgigen Bestimmungen der  Assoziierungsabkommen  Vereinbarungen
erarbeitet werden, die unter anderem Art und Umfang der Beteiligung dieser Lander
an den Arbeiten der Agentur regeln, sowie detaillierte Vorschriften enthdten, u.a
Bestimmungen zu Finanzbeitrégen und Personal.

Artikel 24 regelt das Abstimmungsverfahren; er hélt fest, dass der Verwaltungsrat
seine Beschliusse mit dem absoluten Mehr der stimmberechtigten Mitglieder fasst
und jedes Mitglied eine Stimme hat. Nach Artikel 20 Absatz 2 Buchstabe ¢ wird
jedoch das jéhrliche Arbeitsprogramm mit einer Mehrheit von drei Vierteln der
stimmberechtigten Mitglieder verabschiedet und nach Artikel 26 Absatz 2 erfolgt
die Ernennung des Exekutivdirektors mit Zweidrittel mehrheit der stimmberechtigten
Mitglieder.

Artikel 25 sieht vor, dass FRONTEX von einem Exekutivdirektor geleitet wird, der
seine Aufgaben vollig unabhdngig wahrnimmt. In diesem Artikel werden die
Aufgaben und Befugnisse des Exekutivdirektors definiert, der vom Verwaltungsrat
fur die Dauer von funf Jahren gewahlt wird.



Artikel 29 befasst sich mit den Finanzvorschriften; er hdt insbesondere fest, dassdie
Einnahmen von FRONTEX einen Zuschuss der Gemeinschaft aus dem
Gesamthaushatsplan der Europdischen Union sowie einen Beitrag derjenigen
Lander umfassen, die be der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des
Schengen-Besitzstands assoziiert Snd.

Regel mssige Bewertung

Artikel 33 enthdlt eine Bewertungsklausd, aufgrund deren sich FRONTEX
verpflichtet, sich innerhab von drei Jahren nach Aufnahme ihrer Tétigkeit und
danach alle funf Jahre elner unabhangigen externen Bewertung zu unterziehen.

2.2 Uber nahmeverfahren
221 Allgemenes

Artikel 7 SAA sieht ein besonderes Verfahren fiir die Ubernahme der Schengen-
Weiterentwicklungen vor. So wird der Schweiz jede Weiterentwicklung des
Schengen-Besitzstands nach ihrer Verabschiedung durch die zustdndigen EU-
Gremien natifiziert. Die Ubernahme durch die Schweiz erfolgt Im Rahmen eines
Notenaustauschs, der aus schweizerischer Sicht einen volkerrechtlichen Vertrag
darstellt. Je nach Inhalt ist fir die Genehmigung des Staatsvertrags der Bundesrat
oder das Parlament zusténdig. Auf Grund des fakultativen Referendums kann sich
gegebenenfalls auch der Souverén dazu &ussern.

Bei Weiterentwicklungen des Schengen-Besitzstands, die von der EU bzw. der EG
nach der Unterzeichnung des SAA, aber vor dessen Inkrafttreten verabschiedet
werden (wie es fir FRONTEX der Fall ist), muss die Schweiz die Ubernahme des
entsprechenden Rechtsaktes innerhalb von 30 Tagen nach dem Inkrafttreten des
SAA notifizieren.

Liegt die Kompetenz fir den Abschluss des Staatsvertrags betreffend die
Ubernahme einer Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands bei  der
Bundesversammlung oder erfordert die Umsetzung des zu Ubernehmenden
Rechtsaktes Anderungen von Bundes- oder kantonalem Recht, so wird die Schweiz
den Rat oder die Kommission in ihrer Antwortnote dartiber unterrichten mussen,
dass der entsprechende Rechtsakt «erst nach Erfillung der verfassungsrechtlichen
Voraussetzungen rechtsverbindlich werden» kann (Art. 7 Abs. 2 Bst. a SAA)4. Die
Schweiz hat nach der Notifikation einer Weiterentwicklung des Besitzstands
maximal zwei Jahre Zeit — die Dauer eines dlfdligen Referendums eingeschlossen —
, um die Weiterentwicklung zu Ubernehmen und im schweizerischen Recht
umzusetzen. Diese Frist beginnt ebenfalls ab Inkrafttreten des SAA zu laufen. Die
Schweiz hat das SAA am 20. Méarz 2006 ratifiziert, die EU bzw. die EG sollte esim
Prinzip Anfang 2007 ratifizieren; das SAA wird einen Monat nach der Hinterlegung
der Ratifikationsurkunde durch die EU bzw. EG in Kraft treten.

2.2.2 Genehmigungskompetenz

Die Abkommen (iber die Ubernahme von Weiterentwicklungen des Schengen-
Besitzstands  unterstehen  grundsdtzlich der  Genehmigung durch  die
Bundesversammlung, mit Ausnahme derjenigen Abkommen, fir deren Abschluss

4 Vgl. Antwortnoteim Anhang.



auf Grund von Gesetz oder volkerrechtlichem Vertrag (Art. 166 Abs. 2 BV) der
Bundesrat zusténdig ist oder die im Sinne von Artikel 7a RVOG? von beschrankter
Tragweite Snd.

Die Teilnahme der Schweiz an FRONTEX kann nicht ds Weiterentwicklung von
beschréankter Tragweite im Sinne von Artikel 7a Absatz 2 RVOG gelten, da sie
betréchtliche finanzielle Verpflichtungen mit sich bringen wird (vgl. Ziff. 3.2).
Ansonsten sehen kein anderes Gesetz und kein anderer volkerrechtlicher Vertrag die
Kompetenz des Bundesrates fiir den Abschluss eines solchen Abkommens vor. Nach
Artikel 166 Absatz 2 BV ist der Notenaustausch betreffend die Ubernahme der
FRONTEX-Verordnung in das nationde Recht demnach von der
Bundesversammlung zu genehmigen.

2.3 Notwendigkeit des Abschlusses einer zusétzlichen
Verwaltungsver einbar ung

Wie Island und Norwegen muss auch die Schweiz mit der EU eine zusdtzliche
Verwatungsvereinbarung abschliessen, in der die Einzeheiten ihrer Teilnahme an
FRONTEX geregelt sind, namentlich die Frage ihrer finanziellen Beteiligung oder
digenige ihrer Stimmrechte im Verwaltungsrat. Um das Verfahren nicht unnétig
durch die Unterbreitung zweier Vorlagen zuhanden der Bundesversammlung zu
erschweren, ist vorgesehen, im Bundesbeschluss eine Kompetenzdel egation an den
Bundesrat zu verankern, mit der dieser zum Abschluss der vorgenannten
Zusatzvereinbarung erméchtigt wird. Die Kompetenzdelegation zdhlt beispielhaft
digenigen Fragen auf, Uber die der Bundesrat ein Abkommen schliessen darf.
Obwohl der Wortlaut der Vereinbarung noch nicht vorliegt, ist deren Inhalt bereits
weitgehend bekannt, da sie sich an die am 18. Mai 2005 paraphierte Vereinbarung
zwischen der EG sowie Island und Norwegen anlehnen wird, deren Unterzeichung
durch den Rat in naher Zukunft zu erwarten isté. Selbst die Methode zur Ermittlung
der finanziellen Beteiligung ist bereits bekannt, da sie bereits im SAA geregelt ist
(vgl. Ziff. 3.1). Es wiirde demnach ausreichen, im Abkommen einen entsprechenden
Verweis auf das SSA zu verankern, da einzig beim unter Ziffre 3.1.2 beschriebenen
Beitrag Schwankungen mdglich sind. Fir den Fall, dass die EG einen anderen
finanziellen Beitrag vorschlagen sollte, sieht die Kompetenzdelegation an den
Bundesrat eine Obergrenze vor, bei deren Uberschreitung die Abschlusskompetenz
wieder an die Bundesversammlung zurtickfallt.

24. Konsequenzen einer allfalligen Nichtiiber nahme

Im Falle einer Nichtbeteiligung der Schweiz an FRONTEX wiirde das im AAS/
verankerte spezielle Verfahren zur Anwendung gelangen, das zur Aussetzung oder

5 SR 172.010

6 Vgl Vorschlag der Kommission fiir eéinen Beschluss des Rates iiber die Unterzeichung —
im Namen der Européi schen Gemeinschaft — einer Vereinbarung zwischen der
Europaischen Gemeinschaft sowie der Republik Idand und dem Konigreich Norwegen
zur Festlegung der Modalitéten der Beteiligung dieser Staaten an der Européischen
Agentur fir die operative Zusammenarbeit an den Aussengrenzen der Mitgliedstaaten der
Europaischen Union, KOM (2006) 178 endg.

7 SieheZiff. 2.6.7.5 der Botschaft «Bilaterale Abkommen |1», BBI 2004 5965



sogar zur Beendigung der Schengen- und der Dublin-Assoziierungsabkommen
fahren kann.

3 Auswirkungen

31 Finanzidle Auswirkungen

Nach Artikel 29 Absatz 1 der EG-Verordnung umfassen die Einnahmen von
FRONTEX namentlich einen Zuschuss der Gemeinschaft aus dem
Gesamthaushaltsplan der Européischen Union sowie einen Beitrag der Lénder, die
bei der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands
assoziiert snd. Nach Artikel 29 Absatz 2 umfassen die Ausgaben von FRONTEX
die Personal-, Verwaltungs-, Infrastruktur- und Betriebsaufwendungen. Nach Artikel
21 Absatz 3 der FRONTEX-Verordnung beteiligen sich Lénder, die bel der
Umsetzung, Anwendung und Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands
assoziiert sind, an den Aktivitdten der Agentur. Gewisse Einzelheiten u.a ihrer
finanziellen Beteiligung sind im Rahmen separater Verwaltungsvereinbarungen
festzulegen. Wie bereits erwahnt wurde, wird die Schweiz wahrscheinlich noch in
diesem Jahr mit der EG Verhandlungen aufnehmen Uber den Abschluss einer
solchen Vereinbarung Uber die Einzelheiten ihrer Teilnahme an den Aktivitéten von
FRONTEX, namentlich hingichtlich der Ausilibung ihres Stimmrechts sowie ihrer
finanziellen Beteiligung.

3.1.1 Ermittlung desBeitragsder Schweiz

Im Budget der Européischen Union sind fir FRONTEX fur die Jahre 2007-2013
285,1 Millionen Euro eingestellt. Dieses Budget unterscheidet sich von demjenigen
far den Fonds fur die Aussengrenzen fir den Zeitraum 2007-2013 im Rahmen des
allgemeinen Programms «Solidaritd und Steuerung der Migrationsstrome»8. Aus
diesem Fonds werden in erster Linie nationde Aktionen von Mitgliedstaaten
finanziert, die aufgrund ihrer Land- und/oder Seegrenzen, die wegen ihrer Lange
oder geopolitischen Bedeutung eine engmaschigere und strengere Uberwachung
erfordern, zur Umsetzung der Gemeinschaftsziele beitragen. Hingegen ist dieser
Fonds nicht fir die Finanzierung gemeinsamer Aktionen mehrerer Staaten im
Bereich der Uberwachung der Aussengrenzen gedacht. Die fiir diesen Fonds
vorgesehenen Finanzmittel betreffen ferner unter anderem die Visumspalitik, die
nicht in die Zusténdigkeit von FRONTEX féllt.

Die Republik Island und das Konigreich Norwegen haben mit der Europ&ischen
Union ein Abkommen Uber ihre Assoziierung bei der Umsetzung, Anwendung und
Entwicklung des Schengen-Besitzstands® geschlossen. In Artikel 12 dieses
Assoziierungsabkommens wird der finanzielle Beitrag der beiden Staaten festgel egt.
Darin wird insbesondere definiert, dass die Betriebskosten zwar aus dem
allgemeinen Haushalt der Européischen Union gedeckt werden, die beiden Staaten
sich diese Kosten jedoch aufteilen, indem sie einen jéhrlichen Beitrag an den

8  Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européi sche Parlament: «Aufstellung
eines Rahmenprogramms fiir Solidaritét und die Steuerung der Migrationsstrome» fiir den
Zeitraum 2007-2013 [KOM(2005) 123 endg. —im ABI. nicht publiziert].

9 Abkommen zwischen dem Rat der Europaischen Union, der Republik Island und dem
Kdnigreich Norwegen Uber die Assoziierung dieser beiden Staaten an der Umsetzung,
Anwendung und Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands (ABI. L 176 vom
10.7.1999, S. 36).



genannten Haushalt leisten, und zwar proportional zum Anteil ihres
Bruttosozial produkts am Gesamtbruttosozial produkt dler beteiligten Staaten. Diese
Einzelheiten ihrer Beteiligung wurden in einer Verwaltungsvereinbarung zwischen
ihnen und der Européischen Gemeinschaft10 geregelt, deren Unterzeichnung durch
die EG demnéchgat erfolgen wird. Artikel 2 dieser Vereinbarung vorsieht, dass die
beiden Staaten sich entsprechend dem in Artikel 12 Absatz 1 des
Assoziierungsabkommens festgelegten prozentualen Anteil am Haushalt von
FRONTEX beteiligen. Diese Berechnungsmethode gilt auch flr den Fal, dass die
Schweiz nach Artikel 11 Absatz 3 SAALl einen finanzidlen Beitrag an den
allgemeinen Haushalt der Européischen Gemeinschaften leisten muss. Es ist
demnach wahrscheinlich, dass diese Methode auch in die Verwaltungsvereinbarung
Ubernommen wird, die die Schweiz zu den Einzeheten ihrer Teilnahme an
FRONTEX mit der EG aushandeln muss.

3.1.2 Auswirkungen auf die Bundesfinanzen und das
Bundesper sonal

Auf der Grundlage von Artikel 11 Absatz 3 SAA wird die finanzidlle Beteiligung
der Schweiz fur ihre Teilnahme an FRONTEX auf durchschnittlich 1,9 Millionen
Schweizer Franken pro Jahr geschétzt. Dieser Betrag wird nicht notwendig jedes
Jahr gleich hoch sein, sondern den Umstdnden und Bedrfnissen der Agentur
entsprechend schwanken kdnnen. Es muss noch definiert werden, wie dieser Betrag
finanziert werden soll. Im geltenden Finanzplan sind keine Mittel zu seiner
Finanzierung enthalten. Diese Ausgabe wird erstmals im Voranschlag 2008 und im
Finanzplan 2009-2011 enthdten sein. Da der Beitrag erst nach dem formellen
Inkrafttreten der Teillnahme geschuldet ist, dirfte die erste Zahlung im Prinzip
frihestens im Jahr 2009 félig sein, sofern das Verfahren zur Genehmigung des
Notenaustauschs sowie des zusétzlichen Administrativabkommens in der Schweiz
und in der EU sowie die Ratifikation des Schengen- und Dublin-
Assoziierungsabkommens!2 durch die EU Anfang 2007 reibungslos verlaufen. Die
Teilnahme der Schweiz an FRONTEX zieht keine Personal aufstockung nach sich.

32 Auswirkungen auf Kantone und Gemeinden

Die Kantone beteiligen dch an der Anwendung der Schengen-
Assoziierungsabkommen und haben im Zuge der Umsetzung der
Weiterentwicklungen des Schengen- Besitzstands insbesondere im Polizeibereich
algemeine Mehrkosten zu tragen. Fast dle Grenzkantone Ubertragen die
Durchfuihrung gewisser grenzpolizeilicher Aufgaben oder Tétigkeiten im Grenzraum
dem Grenzwachtkorps. In den meisten Flugpl&tzen mit Zollabfertigung sowie in den
nationalen Flugh&fen Basel-M Ul hausen, Genf und Zirich wird die Personenkontrolle
jedoch von der Kantonspolizei durchgefiihrt; se erfolgt getrennt von der Kontrolle

10 vgl. Vorschlag der Kommission fiir einen Beschluss des Rates tiber die Unterzeichnung —
im Namen der Européi schen Gemeinschaft — einer Vereinbarung zwischen der
Europaischen Gemeinschaft sowie der Republik Idand und dem Konigreich Norwegen
zur Festlegung der Modalitéten der Beteiligung dieser Staaten an der Europaischen
Agentur fir die operative Zusammenarbeit an den Aussengrenzen der Mitgliedstaaten der
Europaischen Union, KOM (2006) 178 endg.

11 BBI 2004 6447

12 BBI 2004 6447
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des grenziberschreitenden Warenverkehrs, die von der Eidgendssischen
Zollverwa tung wahrgenommen wird. Flughé&fen fur Flige von oder nach einem Ort,

der ausserhalb des Schengenraums liegt, gelten d's Schengen-Aussengrenzel3.

Die betroffenen Kantone kdnnten eingel aden werden, an bestimmten Pilotprojekten
von FRONTEX teilzunehmen, oder sie konnten durch gemeinsame
Ausbildungsmassnahmen beriihrt sein. Es ist jedoch ausgeschlossen, dass sie
FRONTEX Material zur Verfliigung stellen missten, da Artikel 7 des FRONTEX-
Verordnung lediglich die Bereitstellung auf freiwilliger Basis vorsieht.

3.3 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft
FRONTEX hat keine Auswirkungen auf die Volkswirtschaft.

34 Auswirkungen auf die Infor matik

Die Ubernahme der FRONTEX-Verordnung hat keine Auswirkungen auf die
Informatik des Bundes.

35 Andere Auswirkungen

Weil mit FRONTEX die Zusammenarbeit der beteiligten Staaten bei der
Uberwachung und Kontrolle der Aussengrenzen verstarkt wird, sollte sich die
Agentur ds ein wichtiges Instrument fir die Aufrechterhaltung der inneren
Sicherheit und den Kampf gegen die illegale Einwanderung erweisen; FRONTEX
sollte es auch ermdglichen, dass in Krisensituationen an den Grenzen dank dem
Zugriff auf audandisches Material zusétzliche Hilfsmittd zur Verfigung stehen.
Auf diese Weise sollte FRONTEX zu einem Plus an innerer Sicherheit beitragen.

4 Verhaltniszur Legidaturplanung

Die wichtigsten Punkte der Botschaften Uber die Ratifizierung neuer bilateraler
Abkommen mit der EU wurden in der Legislaturplanung 2003—-200714 angekuindigt.

5 Ander ung des Zollgesetzes

Das Zollgesetz vom 18. Mérz 20055 muss gedndert werden, um der Zollverwatung
die Kompetenz zu erteilen, Materia zur Uberwachung der Grenze auch
aud andischen Staaten zur Verfiigung zu stellen. Diese Anderung ist in Artikel 92
des Zollgesetzes zu verankern.

Art. 92 Abs. 3 (neu)

13 Botschaft «Bilaterale Abkommen |1», BBl 2004 6141
14 BBl 2004 1149
15 BBI 2005 2285
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Artikd 7 der FRONTEX-Verordnung!é sieht vor, dass die teilnehmenden Staaten
operatives Material fiir die Uberwachung der Grenze auf Ersuchen eines anderen
Mitgliedstaates freiwillig und vorUbergehend zur Verfigung stellen. Unter
operativem Materid sind zum Beispid Spezidfahrzeuge, Videokameras oder
Infrarotferngléser  zu verstehen. Das schweizerische Zollrecht erlaubt die
Bereitstellung von Personal im Rahmen internationaler Einsétze; es enthalt jedoch
keine Bestimmungen zur Gebrauchsiiberlassung von Materia fiir die Uberwachung
der Grenze.

Der neue Absatz 3 von Artikel 92 errichtet zum einen die Grundsatzbewilligung, die
fur das Zurverfigungstellen dieses Materials im Rahmen internationaler Einsdtze
erforderlich ist. Damit die Behorden im Krisenfall rasch handeln kénnen, erméchtigt
Artike 92 Absatz 3 die Zollverwatung zum andern, ihr operatives Material zur
Uberwachung der Grenze im Rahmen internationaler Massnahmen FRONTEX oder
anderen Staaten zur Verfligung zu stellen.

6 Rechtliche Aspekte

6.1 Vereinbarkeit mit der Verfassung und Referendum

Die Teilnahme der Schweiz an FRONTEX stiitzt sich auf Artikel 54 Absatz 1 BV,
der dem Bund die Zustandigkeit fur die auswértigen Angel egenheiten Gbertrégt. Die
Zustandigkeit der Bundesversammlung leitet sich aus Artikel 166 Absatz 2 BV ab
(siehe ziff. 3.2). Die Teilnahme der Schweiz an dieser Agentur stellt keinen Beitritt
zu einer Organisation fur kollektive Sicherheit oder zu einer supranationalen
Gemeinschaft dar. Der Genehmigungsbeschluss untersteht daher nicht dem
obligatorischen Referendum nach Artikel 140 BV.

Nach Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d Ziffern 1-3 BV unterstehen volkerrechtliche
Vertrége dem fakultativen Referendum, wenn sie unbefristet und unkiindbar sind,
den Baeitritt zu einer internationalen Organisation vorsehen oder wichtige
rechtsetzende Bestimmungen enthalten oder wenn deren Umsetzung den Erlass von
Bundesgesetzen erfordert.

Die Teilnahme der Schweiz an FRONTEX ist unter Einhaltung der einschldgigen
Bestimmungen, das heisst nach den Voraussetzungen der Artikel 7 und 17 SAA,
kiindbar. . Die Umsetzung der FRONTEX-Verordnung in der Schweiz bedarf einer
Anpassung des Zollgesetzes. Der Genehmigungsbeschluss untersteht  dem
fakultativen Staatsvertragsreferendum nach Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d Ziffer
3 BV da es sich um wichtige rechtssetzende Bestimmungen handelt. Offen bleiben
kann ob es sich bei FRONTEX um eine internationale Organisation handelt, da die
Teilnahme der Schweiz an  FRONTEX ohnehin  dem  fakultativen
Staatsvertragsreferendum unterstellt wird.

6.2 Verenbarkeit mit dem inter nationalen Recht

Die Ubernahme der FRONTEX-Verordnung und die dadurch notwendig werdenden
gesetzlichen Anpassungen sind mit dem internationalen Recht vereinbar.

16 ABI. L 349 vom 25.11.2004, S. 1
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6.3 Genehmigungsbeschluss

Die Ubernahme der FRONTEX-Verordnung st im Hinblick auf ihre Umsetzung
gesetzlichen Handlungsbedarf aus. Geméss Artikel 141a Absatz 2 ist der Entwurf
fir die Anderung des Zollgesetzes im Genehmigungsbeschluss enthaten. Diese
Ldsung entspricht dem verfassungsmassigen Grundsatz der Einheit der Materie und
tragt der Praxis der Bundesbehdrden in Sachen Genehmigung und Umsetzung von
volkerrechtlichen Vertrdgen Rechnung (Ziff. 6.2 der Botschaft «Bilaterale
Abkommen 11»17).

Artikel 2 des Bundesbeschlusses erméchtigt ausserdem den Bundesrat, mit der EG
die Einzelheiten der Beteiligung der Schweiz an FRONTEX zu vereinbaren,
namentlich ihre Stimmrechte im Verwatungsrat und ihre finanzielle Beteiligung.
Diese Kompetenz wird mit dem Abschluss ener  zusétzlichen
Verwaltungsvereinbarung konkretisiert werden, analog zu derjenigen, die die EG
mit Island und Norwegen vereinbart hat. Wie bereits in Ziffer 1.3.2 erwahnt wurde,
ist die finanzielle Beteiligung der Schweiz durch Artikel 11 Absatz 3 SAA
vorbestimmt; das Abkommen zwischen der EG sowie Island und Norwegen begniigt
sich diesbeziiglich mit einem Verwels auf die einschldgige Bestimmung des
Assoziierungsabkommens. Die Kompetenzdelegation ist im Ubrigen restriktiv
formuliert; sie begrenzt die Abschlusskompetenz des Bundesrates auf
Vereinbarungen, in denen die finanzielle Beteiligung sich amin Artikel 11 Absatz 3
SAA festgesetzten Berechnungsschliissel orientiert. Diese Kompetenzdelegation
verringert die Schwerféligkeit des Verfahrens, weil dadurch dem Parlament nach
der Aushandlung der zusétzlichen Verwatungsvereinbarung kein zweiter
Bundesbeschluss vorgel egt werden muss.

Anhang: Antwortnote vom ... (Entwurf) einschliessich FRONTEX-
Verordnun
Bund&sb&eghl uss (Entwurf)

17 BBI 2004 5965
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