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|. Die Entwicklung der Umsetzung der bilateralen
Abkommen Uber die Assoziierung der Schweiz an
Schengen und Dublin

Zur Verwirklichung der grenziberschreitenden Pessdmeizigigkeit im
Schengen-/Dublin-Raum wurden bekanntlich die Penskontrollen an der
Grenze aufgehoben und die Schengen-Staaten véitptliannerstaatlich die
Offentliche Sicherheit zu verstarken sowie die gidrerschreitende Zusam-
menarbeit der Sicherheitsorgane zu erleichternausdubaueh.

1. Die Umsetzung im Bereich der 6ffentlichen Sicherhei
gemass den Verpflichtungen aus den Abkommen von
Schengen und Dublin

Im Jahr 2004 hat der Bundesrat der Bundesversangmden Entwurf eines
Bundesbeschlusses tber die Genehmigung und Umegetienrbilateralen Ab-
kommen vorgelegt, welche er mit der EuropaischeiotJ(EU) und der Euro-
paischen Gemeinschaft (EG) Uber die AssoziierumgSgdbweiz an Schengen
und Dublin abgeschlossen KaNachdem die Bundesversammiung den ent-
sprechenden Bundesbeschluss am 17. Dezember 2088sekiedet hat,
stimmte auch das Volk diesem in der Abstimmung Soduni 2005 zd.In
Art. 1 Abs. 2 und 3 des Bundesbeschlusses wurdgekdes festgehalten:
,Bund und Kantone regeln im Rahmen der Bundesveufag und des Bun-
desgesetzes vom 22. Dezember 1999 uber die Mitmgrkier Kantone an der
Aussenpolitik des Bundes die Beteiligung der Kaatan der Umsetzung und

Vgl. namentlich die polizeilichen Ausgleichsmaasmen nach Art. 39 ff. des Ubereinkom-
mens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Semeng14.6.1985 zwischen den Re-
gierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftunilem,Bundesrepublik Deutschland und der
Franzdsischen Republik betreffend den schrittweielnau der Kontrollen an den gemeinsa-
men Grenzen v. 19.6.1990, ABI. L 239 v. 22.9.208, sowie das Abkommen zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Europaiddham und der Européischen Gemein-
schaft Gber die Assoziierung dieses Staates bdidesetzung, Anwendung und Entwicklung
des Schengen-Besitzstands v. 26.10.2004 (SAA), SB0®68.1. Vgl. z.B. ATRID EPINEY,
Schengen, Dublin und die Schweiz, AJP 2002, 300 ff.

Botschaft des Bundesrats zur Genehmigung detekdlan Abkommen zwischen der Schweiz
und der EU, einschliesslich der Erlasse zur Umsetader Abkommen (,Bilaterale II) v.
1.10.2004, BBI 2004 5965 ff.

*  BBI 2004 7149 ff.

4 BBI 2005 5183; vgl. den Beitrag vonA®KUS MOHLER in diesem Band.
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Weiterentwicklung desSchengen- und Dublin-Besitzstands vor Inkrafttreten
dieser Abkommen in einer Vereinbarung

Das Grenzwachtkorps erfiillt SicherheitsaufgabeZusammenarbeit mit
der Polizei der Kantone und des Bundes. Die katgoRalizeihoheit bleibt
dabei gewahrt. Das Grenzwachtkorps behalt mindesten Bestand vom 31.
Dezember 2003

Aus diesem Bundesbeschluss ergibt sich, dass Boddantone im Rah-
men ihrer jeweiligen verfassungsrechtlichen Zustgiedten mit der Umset-
zung der Abkommen von Schengen und Dublin beaufsimgl und dass sich
das Grenzwachtkorps (GWK), welches das PolizeiodgmEidgendssischen
Zollverwaltung (EZV) ist, an den Polizeiarbeiterr #&ntone und des Bundes
weiterhin verstarkt beteiligen soll. Mit diesem @bBmigungsbeschluss wur-
den zugleich verschiedene Bundesgesetze geandaptséchlich im Hinblick
auf datenschutzrechtliche Garantien. BezuglichRegsonenkontrollen gab es
nur geringe Gesetzesanpassungen.

Im Projekt USIS sind zuvor zwei Varianten zur Diskussion gestedttr-
den: Die erste Variante sah vor, dass die Sichedmeder Grenze durch die
Kantone wahrgenommen werden soll, wahrend nachzdeiten Variante
Kantone und GWK im Grenzbereich zusammenarbeitdensaMit dem er-
wahnten Grundsatzbeschluss entschied sich der Bgesetzgeber fur die
zweite Variante.

Mit dem Beitrittsbeschluss war auch klar, dass Bund Kantone den ge-
genseitigen polizeilichen Informationsaustausch nevegelfi und die Kanto-
ne ihre Datenschutzvorschriften zu verbessern matudem haben einige
Kantone Anpassungen ihrer Polizeigesetze vorgenomsmeetwa der Kanton
Solothurn mit der Revision vom 15. Mai 26p®der sie haben, wie z.B. der
Kanton Neuchatd] ihre neuen Polizeigesetze Schengen-kompatibedltgs

Fur den Bund ging es auch darum, die grenzpoldeh Aufgaben des
GWK zu kléaren und Lésungen fir die ZusammenarbaitEZV mit den Kan-
tonen zu finden. Nicht zuletzt im Hinblick auf Scgen hatte der Bundesrat
im Rahmen der Totalrevision des Zollgesetzes (Z€) Bidgendssischen Ra-
ten mit Botschaft vom 15. Dezember 280Beantragt, dass das neue Zollge-
setz die Befugnisse der EZV zur Uberwachung undtiéda des Personen-

Die ,Uberpriifung des Systems der Inneren Sicliede Schweiz* (USIS) war ein Projekt
von Bund und Kantonen, das im Jahr 2004 abgesa&mtosarde. Vgl. www.usis.ch.

Vgl. dazu das Bundesgesetz Uber die polizeilichg#ormationssysteme des Bundes v.
13.6.2008(BPI), SR 361, sowie BRIAN LOBSIGER Die Umsetzung von ,Schengen“ auf
Bundesebene — Aspekt der Informationshilfe zwiscRefizeibehdrden, Sicherheit&Recht
2009, 3 ff.

Vgl. BEAT RUDIN, Datenschutzgesetze — fit fir Europa, Europarietietl Anforderungen an
die schweizerischen Datenschutzgesetze, digma pa8gim.

8 Gesetz liber die Kantonspolizei v. 23.9.1990, GEHL.

°®  Loi sur la police neuchateloise (LPol) du 20.D20RSN 561.1.

10 BBI 2004 567 (im Folgenden: Botschaft ZG).
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und Warenverkehrs an der Zollgrenze und im Landesim ausbauen sdfl.
Schon in der Vernehmlassung allerdings waren Deppeigkeiten zwischen
den kantonalen Polizeitatigkeiten und den polizkén Aktivitdten des GWK
im sog. Grenzrauff befiirchtet worder® Bedeutsam ist, dass das neue Zoll-
gesetz Uberwachung und Kontrolle des PersonenWar@énverkehrs (iber die
Zollgrenze weiterhin als Bundesaufgabe sieht. Gaavisontrollaufgaben be-
ansprucht die EZV sogar im ganzen Zollgebiet ddmw®&iz, etwa die Identi-
tatsfeststellung von Personen (vgl. Art. 100 Abét.Ja-c ZG) oder Zollkon-
trollen am Domizil (Art. 31 ZGJ! Die Ausdehnung des Grenzraumes als
Uberwachungsraum, geplant auf ca. 30 km Tiefe, aodlr jeweils mit dem
betroffenen Kanton vereinbart werden. Um Kompetenflikte zwischen der
kantonalen Polizei und der EZV zu vermeiden, salletaillierte Vereinbarun-
gen mit den Kantonen abgeschlossen werden kdringahliesslich wurden
die polizeilichen Aufgaben des GWK auf gesetzli@reindlagen gestellt und
diesem auch gesetzlich bestimmte Eingriffsbefugneisschliesslich polizei-
licher Zwangsmassnahmen zugewie¥en.

Das mit Datum vom 18. Marz 2005 revidierte Zollges&G)"’, das am 1.
Mai 2007 in Kraft trat, umschreibt in den Artike®% ff. die Aufgaben der
EZV. Dabei werderiunf verschiedene Aufgabemterschieden: Nach Art. 94
hat die Zollverwaltung zollrechtliche Aufgaben, haért. 95 auch nicht-
zollrechtliche Aufgaben, z.B. aus dem Strassenveskecht® oder im Kampf
gegen die Geldwascher@iDann obliegen ihr nach Art. 96 neu explizit sicher

' Diese waren im alten Zollgesetz v. 1.10.1925én ért. 59 und 137 f. nur sehr rudimentar

geregelt gewesen.

Zu den Begriffen wie Zollgebiet, Zollgrenze, Gzeone und Grenzraum vgl. ERO

ARPAGAUS Zollrecht, SBVR Bd. XlI, 2. Aufl. 2007, 242 ff.

13 vgl. Botschaft ZG, 568 f., 585.

4 HeINz ScHREIERRODOLFO CONTIN, Aufgaben und Funktionsweise des Grenzwachtkorps

heute und unter Schengen, in: Christine KaddousitenJametti Greiner (Hrsg.), Bilaterale

Abkommen Il Schweiz-EU (2006), 293, 295, 297.

Solche Vereinbarungen wurden schon auf Grund hkikateralen Polizeiabkommen der

Schweiz mit ihren Nachbarstaaten entwickelt. Vgs dbkommen mit der Franzésischen Re-

publik v. 11.5.1998 (SR 0.360.349.1), dasjenige deit Italienischen Republik v. 10.9.1998

(SR 0.360.454.1), dasjenige mit der Bundesrepulidigutschland v. 27.4.1999 (SR

0.360.136.1) und den am selben Tag abgeschlosserayenit der Republik Osterreich und

dem Furstentum Liechtenstein (SR 0.360.163.1) saligejeweiligen Folgeabkommen mit

diesen Landern. Allerdings kamenr Schengen/Dublin dem GWK als Grenzpolizei nur ge-

wisse punktuelle, spezielle bundesgesetzliche Adgjéeiten zu, und die Vereinbarungen

zwischen GWK und Kantonen dienten insb. der Regelder Amtshilfe (,Zusammenarbeit

auf Ersuchen®); vgl. z.B. Vereinbarung zwischen dgamton Solothurn und dem Grenz-

wachtkorps | Uber die gegenseitige ZusammenarheR.%.2001 und v. 14.12.2001 (GS

511.513).

6 vgl. Botschaft ZG, 585 f.; APAGAUS a.a.O. (Fn. 12), 251 f.

7 SR 631.0.

8 Art. 95 ZG i.V.m. Art. 106 Abs. 1 SVG, SR 741und Art. 4 der Verordnung tber die Kon-
trolle des Strassenverkehrs v. 28.3.2007 (SKV, &R0L3).

19 Art. 95 Abs. ¢ ZG.

12

15
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heitspolizeiliche Aufgaben ,im Grenzraum in Koordiion mit der Polizei des
Bundes und der Kantone und zur inneren Sicherhest lcandes, um zum
Schutz der Bevoélkerung beizutragen.” Sodann kaenE#V im Grenzraum
auch kantonalpolizeiliche Aufgaben tGbernehmen daufBasis einer ,Verein-
barung“ mit dem jeweiligen Kanton ,uber die Aufgabeind Kostenibernah-
me“? Schliesslich kann der Bundesrat der Zollverwaltaagh Art. 98 auch
noch ,den Vollzug dringlicher Bundesaufgaben im éelne des grenzuber-
schreitenden Verkehrs tbertragen”. Die einschlag@estimmungen der Atrt.
94 ff. Uber die Aufgaben der EZV und der Art. 10Q09 uber deren (Ein-
griffs-)Befugnisse wurden durch den Bundesrat in dellverordnung (ZV)
vom 1. Nov. 2008 sowie in der Zollverordnung des EVD (ZV-EVD) vom
4. April 20072 erganzt (Naheres dazu unten).

Beziglich der in Art. 97 ZG vorgesehenen Zusamniexitder Zollorgane
mit den kantonalen Polizeibehtrden haben die Kenteder kantonalen Jus-
tiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJP zusammen mit der
EZV als Vertreterin der Eidgenossenschaft einedting gefunden. Wie er-
wahnt, gab es bisher schon 14 verschiedene VertégeGWK mit den
Grenzkantonen. Nun hat man nicht nur den Ausbawdsammenarbeit, son-
dern auch eine Harmonisierung der Vereinbarungegesirebt, indem eine
Mustervereinbarung, eine sog. ,Verwaltungsvereinbgf, als Mindeststan-
dard sowie Muster-Anhange fir die Ausweitung desatumenarbeit (je Stand
15. Méarz 2006¥ entwickelt wurden. Nach der gemeinsamen Mitteilatey
KKJPD und der EZV vom 6. April 2006 muss zwischem @&inzelnen Kanto-
nen und dem GWK Folgendes definiert werden:

» die gegenseitigen Verantwortlichkeiten, wobei dientbne L&sungen
zu treffen haben, die sicherstellen, dass sie dieUhgsverantwortung
fur sicherheitspolizeiliche Aufgaben im Landesinmbehalten;

» der regelmassige Austausch von Erkenntnissen ugddrelysen;

« die Koordination der Schwergewichte bei der Eingatzung bei Ver-
kehrs-, Personen- und Zollkontrollen;

» die gegenseitige Information Uber Ort, Zeit und @nyf der eingesetz-
ten Mittel;

« der Einsatz gemischter Teams, die Aufgaben beiddters erfillen
konnen;

* gemeinsame Ausbildungsmassnahmen;

o der gegenseitige Zugriff auf Informationssystemeweit er daten-
schutzrechtlich erlaubt ist;

» der vorgesehene Einsatzraum des GWK.

2 Art. 97 ZG. Vgl. SHREIERCONTIN, a.a.0. (Fn. 14), 296.

2L SR 631.01. Zur Zollverordnung vglANs GEORGNUSSBAUM, Die Ausarbeitung von Verord-
nungen am Beispiel des neuen Zollrechts, LeGes/2®55 ff.

> SR 631.011.

2 Nicht verdffentlicht, aber beim GWK auf Anfragenéltlich.
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Festgehalten wird zudem, dass die Kantone im Ralimenverfassungsrecht-
lichen und gesetzlichen Grundlagen frei sind, wgébende Absprachen mit
dem GWK zu treffen und zusétzliche Aufgaben im Bareder 6ffentlichen
Sicherheit an dieses zu delegiefén.

2. Zur Fortentwicklung des Besitzstands von Schengeh u
Dublin

Uber diese ersten bundesrechtlichen Massnahmefiherddie Absprache der
KKJPD mit der EZV hinaus haben Bund und KantoneZ@&nMarz 2009 eine

grundsatzliche Vereinbarung tber die Umsetzung, é&rung und Entwick-

lung des Schengen-/Dublin-Besitzstands abgeschids&iese nimmt Bezug

auf Art. 1 Abs. 2 des eingangs erwahnten Genehrggheschlusses vom 17.
Dezember 2004 und regelt die Modalitdten der Koag@n von Bund und

Kantonen bei der Umsetzung und Fortentwicklung 8ekengen-/Dublin-

Besitzstands. Sie wurde zwischen dem Bundesratian&onferenz der Kan-

tonsregierungen abgeschlossen, welche bekanntiicte kechtlich eigenstan-
dige interkantonale Organisation darstellt. Diextsigechtlich wohl als gemein-
sames politisches Programm zu qualifizierende Vibarung kommt weitge-

hend den Vorgaben von Art. 54 Abs. 3 und 55 BV soi@njenigen des Bun-
desgesetzes Uber die Mitwirkung der Kantone am\dssenpolitik des Bundes
(BGMK) vom 22. Dezember 198nach?’

Seit dem Beitritt der Schweiz zu den Schengen-Duolin-Abkommen hat
die EU Uber 80 Rechtsakte erlassen, die Schengan-ublin-relevant sind.
Das hat schon zu verschiedenen Umsetzungen in dewez gefuhrt. Er-
wahnt seien die Genehmigung und Umsetzung des Alagéauschs zwischen
der Schweiz und der EU betreffend die UbernahmeStéengener Grenzko-
dex, die Anderungen im Auslander- und Asylréthowie der Notenaustausch

24 vgl. Medienmitteilung KKIJPD/EZV v. 6.4.2006 zuBghengen-Umsetzung im Grenzraum:

Einigung Uber die Aufgabenverteilung zwischen Raliznd Grenzwachtkorps® (URL:
http://www.kkjpd.ch/images/upload/060406 MMPlattfdtkIPD-GWKd.pdf.).

> AS 2009 1139.

% SR 138.1.

2" vgl. THOMAS PFRISTERER in: Bernhard Ehrenzeller/Rainer J. Schweizeripi Mastronar-
di/Klaus A. Vallender, Die Schweizerische Bundefagsung: Kommentar, 2. Aufl. 2008,
Art. 54 Rz. 31 ff., insb. 48 ff. (zit. St. Galleimentar); BRS, Art. 55 Rz. 25 ff.

%8 Botschaft v. 24.10.2007, BBI 2007 7937, 7944ffm Schengener Grenzkodex vgl. den Bun-
desbeschluss v. 13.6.2008 (AS 2008 5629); Notemassh v. 28.3.2008 zwischen der
Schweiz und der Europaischen Gemeinschaft betiekfigan Ubernahme der Verordnung (EG)
Nr. 562/2006 des Europaischen Parlaments und dis Ra15.3.2006 Uber einen Gemein-
schaftskodex fir das Ubertreten der Grenzen duecthoRen (Schengener Grenzkodex), SR
0.360.268.121.0, mit Anderung des AuG. Diese Vésminng wurde (ibrigens mit dem No-
tenaustausch v. 24.10.2008 zur Ubernahme der Andedes Schengener Grenzkodex (SR
0.360.268.121.3, betr. VO (EG) Nr. 296/2008 v. 12088) weiterentwickelt. Zur jiingsten
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betreffend die Ubernahme und Umsetzung des Rahrsehnlbsses liber die
Vereinfachung des Informationsaustauschs zwiscleenStrafverfolgungsbe-
horden?® Eben hat der Bundesrat die Botschaft Uiber die MBaigring und
Umsetzung der Notenaustausche zwischen der Scluvdizler Européischen
Gemeinschaft betreffend die Ubernahme der Verorgnilher das Visa-
Informationssystem (VIS) und die Ubernahme des Hesses (ber den Zu-
gang der Sicherheitsbehdrden zum VIS samt EntwneseBundesbeschlusses
sowie einer Ergdnzung des Bundesgesetzes lUbendi@mterinnen und Aus-
lander dem Parlament zugeleit®t.

Gegenwartig sind die einzelnen Kantone daran, ¥greinbarung mit der
EZV Uber die Aufgabenibernahme im Sicherheitsberdicch das GWK ab-
zuschliessen und umzusetzen. Nachfolgend sollezelei® dieser Vereinba-
rungen zusammen mit den auf Grund des SchengenieiRechts vorge-
nommenen Anderungen des Bundesrechts aus verfassahtjicher Perspek-
tive besprochen werden.

Il. Verfassungsrechtliche Fragen der Umsetzung der
durch Schengen gebotenen innerstaatlichen
Sicherheitsaufgaben

1. Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen in der
Sicherheits- und Ordnungspolizei, insbesonderesan d
Grenze

Die jetzt vorgenommene Umsetzung der Aufgaben vadregen und Dublin
im Bereich der Sicherheits- und Ordnungspolizei,Kigminalpolizei und ver-

schiedener Spezialverwaltungspolizeien, wie z.B.\ifaffenrecht, verandert
die polizeilichen Aufgaben und Befugnisse an dendesgrenze und in den
Grenzkantonen, ja zum Teil auch in den Binnenkastipganz erheblich. Der
oben genannte Genehmigungsbeschluss vom 17. Dez&ibé betont im

Hinblick auf den Ausbau der Tatigkeit des GWK int.Ar Abs. 3 2. Satz aus-
drtcklich, dass die kantonale Polizeihoheit gewaleibt. Ungeachtet dieser

Entwicklung im Rahmen des Grenzkodex: Bundesbesshiu 3.10.2008 (BBl 2008 8357);
vgl. dazu den Beitrag von GHLER in diesem Band.

#  Rahmenbeschluss 2006/960/JI; BB v. 12.6.2009, BRI9 4493. Vgl. das nunmehr verab-
schiedete Bundesgesetz Uber den Informationsagbtawgischen den Strafverfolgungsbe-
horden des Bundes und denjenigen der andern Saih&igaten (SlaG), BBl 2009 4495; vgl.
auch LoBSIGER a.a.O. (Fn. 6), 4 ff., und den Beitrag vom®fus H.F. MOHLER in diesem
Band.

% vgl. Botschaft v. 29.5.2009, BBI 2009 4245,
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verfassungsrelevanten, aber bloss deklaratorisétreststellung seitens des
Bundesgesetzgebers ist die verfassungsrechtlicigaBenteilung im Bereich

der offentlichen Sicherheit und Ordnung im Ergeljaisanger desto weniger
klar.

Das Zollgesetz beruht vorrangig auf Art. 133 BV.sAdieser Verfassungs-
bestimmung kann man jedoch klarerweise keine akgeem Aufgaben des
Bundes im Bereich der inneren Sicherheit ableifen. 133 BV ersetzt die
Art. 28 - 30 aBV und gibt dem Bund eine Gesetzesi&tenz zur Regelung
der Einfuhr- und Ausfuhrzélle und anderer verwandtegabert' Die Staats-
rechtspraxis hat zwar schon unter der aBV anerkalass es Uber die Festle-
gung der Zdlle hinaus gewisse ungeschriebene \&m@skompetenzen in
diesem Bereiche gibt, die ergdnzende fiskal- undsehaftspolitische Mass-
nahmen beziiglich des grenziiberschreitenden Waleshrsr rechtfertiger?:
Es war aber niemals davon die Rede, dass Aufgademigderen und ausseren
Sicherheit auf die Zollgesetzgebungskompetenz tgtstierden kénnen. Dass
die EZV, namentlich zur Sicherung der Abgabenerhgbgewisse verwal-
tungsrechtliche exekutive Befugnisse und Mitteteses des Gesetzgebers be-
notigt, versteht sich von selbst und war nur inzElfragen umstritter?

Unbestritten ist auch, dass der Bund, soweit ihdees besondere Verfas-
sungskompetenzen Regelungs- und Umsetzungsaukrégjen, spezifische
verwaltungsrechtliche Kontrollmassnahmen durch Bsondjane auch an der
Grenze anordnen kann. Das gilt z.B. fur Massnahdeeuslanderpolizei auf
Grund von Art. 121 BV, fur Kontroll- und Sicherhgitassnahmen im Stras-
senverkehr gestltzt auf Art. 82 BV oder fiir Strafimigungsaufgaben im Be-
reiche seiner Zustandigkeit gestiitzt auf Art. 123 @nd nach Art. 336 ff.
StGB). Eine spezifische Zustandigkeit des Bundedli# dussere und die in-
nere Sicherheit an der Landesgrenze hingegen diehBundesverfassung
nicht vor, eine solche liesse sich selbst durch eine Fiilie mandesgesetzli-
chen Vollzugsaufgaben auf Grund von Spezialzustgedien noch nicht kraft
Sachzusammenhangs rechtfertiféneil der Sachzusammenhang dieser sehr
verschiedenen Materien nicht in der Kontrolle an ldendesgrenze liegt. Ge-
rade in dieser Frage der Spezialaufgaben zeigtisiddbrigen, dass die Un-

31 vgl. KLAUS VALLENDER, St. Galler Kommentar, a.a.0. (Fn. 27), Art. 138 R? ff.; GOVAN-

NI BIAGGINI, Kommentar BV, Zirich 2007, Art. 133 Rz. 4RPAGAUS a.a.0. (Fn. 12), 193 ff.
%2 vgl. RENEA. RHINOW, Kommentar aBV, Loseblattsammlung, Stand Juni 1988 28 Rz. 50
ff., 65 ff.
Vgl. REMO ARPAGAUS Das Schweizerische Zollrecht, in: Thomas Cofemo Arpagaus
(Hrsg.), Schweizerisches Aussenwirtschafts- undh&mmarktrecht, SBVR, 1. Aufl. 1999, Rz.
64 ff., m.w.H.
Vgl. dazu GRISTIAN LINSI, Verfassungsrechtliche Zustandigkeit des Bundesiéin Erlass
von Polizeirecht, LeGes 2008/3, 468 ff.

33

34
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terscheidung von innerer und ausserer Sicherhelth& die neue BV perpetu-
iert, nicht tragfahig ist®

Die vorrangige Zustandigkeit der Kantone fur dietfliche Sicherheit und
Ordnung auf ihrem Gebiet ist nach Art. 3 und AB.BV eine origindre Kom-
petenz, selbst wenn dem Bund gewisse punktuell&@digkeiten im Bereich
der inneren Sicherheit zukomm&nKURT EICHENBERGER begriindet diese
verfassungsrechtliche Grundentscheidung nicht ubtmit, dass die Kanto-
ne Staatscharakter haben und zu deren Staatlichielt eben die Wahrung
der offentlichen Sicherheit und Ordnung gelf6hnlich betont RTER SAL-
ADIN, dass die Wahrung der offentlichen Sicherheit emmwendige
Staatsaufgabe ist, die insbesondere in Bundesstaafeder gliedstaatlichen
Ebene wahrzunehmen ftinsgesamt ist in der Lehre und Rechtsprechung
unbestritten, dass der Bund im Bereiche der inaatlsthen 6ffentlichen Si-
cherheit nur fragmentarische Zustdndigkeiten hat, aisnahmsweise aus-
schliesslich sind? sonst aber teils konkurrierend und teils paratfreNMerhalt-
nis zu denjenigen der Kantone steA®Riir die breitgefacherten polizeilichen
Aufgaben, die mit der Umsetzung und Anwendung desefgener Besitz-
stands verbunden sind, gibt es jedoch aus diesaktymilen, fragmentari-
schen Bundeskompetenzen ebenfalls keine ausreieh@nahdlage fur eine
generelle Zustandigkeit des Bundes fur die dffehdiSicherheit an und hinter
der Landesgrenze.

Demgegenuber wird herkdbmmlicherweise argumentiss der Bund auf
Grund von Art. 54 und Art. 58 BV eine grundséatzlieinfassende und uber-
wiegend ausschliessliche Kompetenz im Bereich dese&ten Sicherheit ha-
beM Auch das wiederum ist differenziert zu sehen. Soder Bund in den
auswartigen Angelegenheiten zundchst an die mi¢erundordnung der

% Vgl. ALEXANDER RucH, Aussere und innere Sicherheit, in: Daniel Thieah-Francois Au-

bert/Jorg Paul Miiller (Hrsg.), Verfassungsrecht 8ehweiz, Zirich 1981, 892; ARER J.
SCHWEIZER/GABRIELA KUPFER St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Vorbemadan zur
Sicherheitsverfassung, Rz. 4aARKus H.F. MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, in: Rainer J.
Schweizer (Hrsg.) Sicherheits- und OrdnungsrechtRBlendes, SBVR Bd. IlI/1, Basel 2008,
J, Rz. 122 ff., 230. Zuriickhaltend®®GINI, a.a.O. (Fn. 31), Art. 57 Rz. 4.

JAN-FRANCOIS AUBERT, in: Jean-Francois Aubert/Pascal Mahon (Hrsg.)it Bemmentaire
de la Constitution Fédérale Suisse, Zurich 2003, % Rz. 2; 8HWEIZER, St. Galler Kom-
mentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 57 Rz. 7 ff.

KURT EICHENBERGER Kommentar aBV, Loseblattsammlung, Stand Juni 1988 102 Rz.
149 ff., insb. Rz. 156.

PETER SALADIN, Wozu noch Staaten? Zu den Funktionen eines mededemokratischen
Rechtsstaats in einer zunehmend Uberstaatlichety Bégh et al. 1995, 186 f.

Wohl beziiglich der Normierung des Staatsschutzgls;RAINER J. SCHWEIZER, Notwendig-
keit und Grenzen einer gesetzlichen Regelung detSichutzes, ZBI 1991, 300.

40" vgl. SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 57 Rf.

“ So RucH, a.a.O. (Fn. 35), 896;IBGGINI, a.a.0. (Fn. 31), Art. 57 Rz. 5.
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Verfassung gebundéh.Es wére auch mit Bezug auf die aussenpolitischen
Aufgaben des Landes nicht richtig, die sicherheiigpiliche Zustandigkeit
der Kantone ausschliesslich auf ihr Staatsgebmthyénkt zu sehen. Denn die
Kantone, jedenfalls diejenigen 18 Kantone mit ei@eenze zu einem Nach-
barstaat, missen im Rahmen ihrer origindren sieftsgolitischen Zustandig-
keit selbstverstandlich befugt sein, mit dem bebaden Ausland Vertrage
abzuschliessen, wie dies jetzt Art. 56 Abs. 1 B\¢raallgemein anerkenfit.
Entsprechend haben die Kantone vielerlei Vertragd Absprachen mit dem
benachbarten Ausland Uber Gegenstédnde der Polwkidas Bevolkerungs-
schutzes abgeschlossen. Ausgenommen von der BgfdgniKantone zum
Abschluss von polizeirelevanten Vertragen mit deosland sind nur Berei-
che, in welchen der Bund bereits eine Regelungpffetr hat** Es wére so-
wohl in der Sache — von den Aufgaben der offendicisicherheit her — als
auch im Lichte der Bundesverfassung falsch, wenm dma Vorstellung pflegt,
dass der Bund gleichsam allein Huter des Grenztg=bist und die Kantone
erst nach der Grenzzone fir die 6ffentliche Sichrtustandig sind. Die gan-
ze Problematik dieser offensichtlich gegenwartigfiggiten Vorstellung wird
einem dann bewusst, wenn man sich vorstellt, dassSdhweiz nicht nur
Schengen-Mitglied, sondern auch ein EWR- oder &iMatgliedstaat ware,
womit die Zollkontrollaufgaben an der Landesgrenmmatestgehend dahinfie-
len® Dann hétten die EZV bzw. ihr Hauptarm, das GWK;mBundesverfas-
sungs- und Bundesgesetzesrecht nur noch ganz wepggalpolizeiliche
Aufgaben an der Grenze zu erfillen. Doch unabhawngigdieser Perspektive
ergeben sich die begrenzten verfassungsrechtlikbempetenzen des Bundes
schon aus einer korrekten Auslegung der geltendén B

2. Fehlende verfassungsrechtliche Grundlagen fir die
sicherheitspolizeilichen Aufgaben der Eidgendssach
Zollverwaltung

Mit der Totalrevision des Zollgesetzes (ZG) im JaBO5 hat das GWK als
mit Abstand grosster uniformierter und bewaffnetBolizei-)Verband des

42 BERNHARD EHRENZELLER, St. Galler Kommentar, a.a.0. (Fn. 27), Art. 54 B2; vgl. auch

RENE RHINOW/MARKUS SCHEFER Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl., B28€19,
Rz. 3563 f.
“3 Dies galt bereits im Rahmen von Art. 9 aBV. VHISTERER a.a.0. (Fn. 27), Art. 56 Rz. 10
ff.; MOHLER, a.a.0O. (Fn. 35), Rz. 80, m.w.H.
4 vgl. Botschaft zur neuen Bundesverfassung, BBI719232; MOHLER, a.a.0. (Fn. 35), Rz. 80
ff.
Nach Anhang A Art. 2 Abs.1 des Assoziierungsabk@ms muss die Schweiz die Bestim-
mungen des SDU uber die Warenkontrolle (Art. 2 AhsArt. 4 und Art. 120-125 SDU) nicht
Ubernehmen. Vgl. &HREIERCONTIN, a.a.0. (Fn. 14), 298 ff.

45
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Bundes (Art. 92 Abs. 1 ZG) und als dessen wichgggiolizeiliches Exekutiv-
organ endlich eine einigermassen ausreichendeztjesetGrundlage fir seine
polizeilichen Tatigkeiten erhaltéfiWie oben erwahnt, wird die EZV mit dem
GWK und weiteren Zollverwaltungsorganen auch fighsrheitspolizeiliche
Aufgaben im Grenzraum eingesetzt. Der Bundesratrin der Botschaft
vom 15. Dezember 2003, dass Art. 133 BV zwar dideb&endste Verfas-
sungsgrundlage fur das Zollgesetz sei. In der Baffsevird jedoch weiter aus-
gefuhrt:

Jndessen regelt der (Gesetzes-)Entwurf auch dierwachung und Kon-
trolle des Personenverkehrs Uber die Zollgrenzé. (Adit. a). Diese Mass-
nahmen erfolgen im Interesse der Sicherheit dew8izh Deshalb ist als wei-
tere Verfassungsgrundlage Art. 57 heranzuziehenaalo Bund und Kantone
im Rahmen ihrer Zustandigkeit fur die Sicherhes d@andes und den Schutz
der Bevdlkerung sorgen und ihre Anstrengungen imreiBk der inneren Si-
cherheit koordinieren?*

Bis zur Totalrevision des ZG war die grenzpoliztie Kontrolle von Per-
sonen im Zollgesetz nicht erwédhnt; sie beruhtegledi auf einem Kreis-
schreiben des EJPD vom 14. Mai 1964 an die Polreg&iionen der Kantone,
wonach die Ubertragung von Personenkontrollen arGadenze auf das GWK
gestitzt auf Art. 69 aBV (heute Art. 131 BV) als verfassungsrechtlictas-
sig erachtet wurde. Doch die Passkontrolle wiedenwrde auch spater noch
als kantonale Kompetenz angeseffefwfschlussreich ist vor allem Art. 9 des
Auslandergesetzes vom 6. Dezember 2005 (Ali@gssen Art. 9 Abs. 1 fest-
halt, dass die Kantone auf ihrem HoheitsgebieP&issonenkontrolle austiben.
Art. 9 Abs. 2 AuG bestimmt, dass der Bundesrat iimv&nehmen mit den
Grenzkantonen die Personenkontrolle durch den Bur@renzraum regelt.

Zum jetzt vom Bund angerufenen Art. 57 BV ist diehke einhellig der
Auffassung, die auch durch die Entstehungsgesehubért Bestimmung besta-
tigt wird,>® dass dieser Verfassungsartikel einen ,nicht koenmdegriinden-
den Handlungsauftrag” statuiéttArt. 57 Abs. 1 setzt eine Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und Kantonen in sicherheitsigolien Fragen voraus.
Dieser Auffassung folgt wohl auch die Bundesvemwait”> Hingegen bean-
sprucht der Bund in jlingster Zeit eine Rechtsetzkogpetenz gestitzt auf

46 Diese konnten sich bisher nur sehr begrenzt aufs8 und Art. 137 f. aZG stiitzen.

47 Botschaft ZG, 675. Zu Art. 96 ZG heisst es in Betschaft, 658: ,Die Zollverwaltung verfiigt
bis heute auf Gesetzesstufe Uber keinen eigengmdiicherheitspolizeilichen Auftrag. In
Anbetracht der Bedeutung des Beitrags, den dasz@eatkorps im Bereich der inneren Si-
cherheit leistet, rechtfertigt sich die Aufnahmeegigesetzlichen Bestimmung..."“.

48 BBI 1973 Ill 757 und 1978 1l 201. Vgl.@pAGAUS a.a.0. (Fn. 33), Rz. 65 Fn. 177.

9 SR 142.20.

0 vgl. namentlich das Votum von BundesrailKer, Amtliches Bulletin 1998, 928 f.

L BIAGGINI, a.a.0. (Fn. 31), Art. 57 Rz. 2, m.w.H.

2 vgl. LINsl, a.a.0. (Fn. 34), 471.
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die Koordinationspflicht nach Abs. 2 von Art. 57 BYDoch auch diese Ko-
ordinationspflicht nach Abs. 2 hat nach fast eindpet Lehre keine kompe-
tenzbegrindende Wirkung, sondern knipft vielmehraaderweitig begrin-
dende (ausdriickliche oder stillschweigende) Konmzete arr* Damit ergibt
sich wiederum, dass der Bund im Bereich der ofigmgh Sicherheit und Ord-
nung, jedenfalls soweit sie im Inland gewdahrleisterden muss, sehr wohl
verschiedene fragmentarische Kompetenzen hat, kadee generelle Verfas-
sungskompeteriir eine Grenzpolizeam schweizerischen Grenzraum.

Diese Auslegung der BV wird schliesslich durch eigge von Art. 58 BV
bestatigt. Das zentrale Machtinstrument der Sclevisizhen Eidgenossen-
schaft zur Wahrung ihrer Sicherheit gegen ausdediesArmee. Diese aber
hat nach Art. 58 Abs. 2 BV, soweit es nicht um\diehrung der Unabhangig-
keit des Landes und die Landesverteidigung gehlitemen subsidiareAuf-
trag zugunsten der zivilen Behérden von Bund undt&aen bei der Abwehr
schwerwiegender Bedrohungen der inneren Sichetmalt bei der Bewalti-
gung anderer ausserordentlicher Lagen (Art. 58 &b2. Satzf°> was aller-
dings auch mit ihren begrenzten funktionellen Féitgn zur Wahrnehmung
von Polizeiaufgaben zusammenhaigtir die Armee wurde somit in Art. 58
Abs. 2 2. Satz BV ausdrucklich festgehalten, dass aausserhalb des Grund-
auftrags nach Abs. 2 1. Satz — nur eine subsididceausserordentliche Zu-
standigkeit zum Schutz der Landesgrenzen hat. Setwomaher gesehen lasst
sich verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen, déssBund fir ein in der BV
nirgends vorgesehenes polizeiliches Exekutivorgage allgemeine, regulére
Zustandigkeit an und hinter der Grenze beansprukaen.

Demgegeniber liesse sich einwenden, dass die @i@datsim schweizeri-
schen Grenzraum seit Jahren zunehmend auf das GQgVErganzung der
chronisch personell unterdotierten kantonalen Bohbstellt. Doch dies hatte
nach dem Konzept der Nachfuihrung in der Bundesssufag vom 19. April
1999 beriicksichtigt werden miissénAber der Verfassungsgeber hat eben
gerade im Bereich der inneren und offentlichen &ihit die Nachfiihrung
der Verfassung nicht geleistet, weshalb diese ragteht und nicht wenige

3 vgl. Botschaft zum Zwangsanwendungsgesetz (Z&B),2006 2515, unter Berufung auf die

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes ubernsllasen zur Wahrung der inneren Si-
cherheit v. 21.3.1997 (BWIS), SR 120, mit Bezug lalssnahmen gegen Gewalt bei Sport-
veranstaltungen, BBI 2005 5613, 5638; éahnlich Baficzum Bundesgesetz uber die polizei-
lichen Informationssysteme des Bundes v. 24.5.ZB86), BBl 2006 5090. Weitere Hinweise
bei LINSI, a.a.0. (Fn. 34), 473 f.

*  BIAGGINI, a.a.0. (Fn. 31), Art. 57 Rz. 10CSWEIZER, St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27),
Art. 57 Rz. 10; M\RKUS SCHEFER BWIS I: Kompetenzen und Grundrechte, digma 2@16,
vgl. zudem AIDREAS LIENHARD/PHILIPPE HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen des Si-
cherheitsrechts, in: Schweizer, a.a.0. (Fn. 35RL,5 ff.; nur UNSI, a.a.0.(Fn. 34), 477 f.,
pladiert immerhin, aber auch nur fir eine ,pragseie Losung fur begrenzte Einzelfalle®.

% HANSJORGMEYER, St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 58 R& ff.

% MOHLER, a.a.0(Fn. 35), Rz. 206.

" Zur Kritik der Kantone am E ZG vg|. Botschaft Z&86 f.

122



Die polizeilichen Ausgleichsmassnahmen

Jahre spéter durch Verfassungs(um)interpretatiomiligt werden kann®
Dass es im Bereiche der offentlichen Sicherheienetlen Kompetenzen der
Kantone vermehrt parallele Bundesverfassungskompetebraucht, ist kaum
zu bestreitert? Fur die polizeilichen Aufgaben an der Grenze malssr eine
prazise, ausgemessene Bundeskompetenz noch gesetaifien, unter Dis-
kussion aller wesentlichen Sachfragen, wie etwaldrePersonenkontrollen in
den Zigen durch das GWK.

3. Istder Bund verfassungsrechtlich befugt zur Ublemma
kantonaler Aufgaben nach Art. 97 Zollgesetz?

In seiner Botschaft begriindet der Bundesrat dersdhtag von Art. 97 ZG

damit, dassle factoin den vergangenen Jahren fast alle Grenzkantohdeni

EZV bzw. dem GWK Vereinbarungen abgeschlossen mati denen diese
bestimmte polizeiliche Tatigkeiten zur selbstandigeisfihrung an der Lan-
desgrenze und im Grenzraum Ubertragen erhaltearff8tba sich der Bund

nach Art. 48 BV im Rahmen seiner Zustandigkeit amtkagen, die die Kanto-
ne miteinander abschliessen, beteiligen kénne,gbridie Verfassung zum
Ausdruck, dass der Bund dort einen Vertrag mit Hantonen abschliessen
kénne (sic!), wo er in einem bestimmten Bereich @utind der BV Uber

Rechtsetzungskompetenzen verfiyend danach heisst es:

.Der vorliegende Artikel knipft an die bestehendafassungsrechtliche
Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Kantonen rah hildet die
Rechtsgrundlage namentlich fur solche Falle, inededer Vollzug durch
Bundesrecht den Kantonen Ubertragen worden ist, fadéereiche, in denen
die Praxis gezeigt hat, dass ein Kanton seine Augigam Grenzbereich oft
nur in Zusammenarbeit mit der Zollverwaltung sinlhwfillen kann, oder
dass er den Vollzug nicht mit eigenen Kréaften stém vermag®?

Dass der Bund fur Aufgaben der offentlichen Sicb&rim Grenzraum kei-
ne eigenstandige, parallele Verfassungszustandigken Legiferieren hat,
wurde vorstehend dargelegt. Damit bleibt héchsthas/erfassungsrechtliche
Argumentation, dass der Bund dann durch VereinlgpAufgaben der Kanto-
ne dbernehmen kénne, wenn diese ihre eigenen Aerfigabr in Zusammen-
arbeit mit der Bundesverwaltung sinnvoll erledignken oder wenn die Auf-

8 Sje aber aus Art. 57 BV abzuleiten, ware geradevenire contra factum propriuyrdenn:

.FUr den Bundesrat ist die Polizeihoheit grundsétziSache der Kantone" (Botschaft ZG,
660).

% MOHLER, a.a.0(Fn. 35), Rz. 238.

0 vgl. oben Fn. 15.

®1 Unter Verweis auf BrER HANNI, Vertrage zwischen den Kantonen und zwischen dendB
und den Kantonen, in: Thurer/Aubert/Muller, a.a(En. 35), 453 ff.

®2 Botschaft ZG, 659.
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gabenerfiullung seitens des Kantons nicht mit eigéféften geleistet werden
kann®® Man koénnte geneigt sein, eine solche Argumentatlsrdurch Art. 43a
Abs. 1 BV gerechtfertigt anzusehen, wonach der Bunddie Aufgaben uber-
nimmt, welche die Kraft der Kantone Ubersteigenraeer einheitlichen Re-
gelung durch den Bund bedlrfen. Doch die Grundsdézefoderalistischen
Subsidiaritat nach Art. 43a BV (neu) sind Leitlimi&ir eine verfassungsrecht-
liche Aufgabenzuweisung, die sich an den Verfassgeler richtefi’ Zudem
darf die Wendung ,welche die Kraft der Kantone ébagen” nicht dahinge-
hend verstanden werden darf, dass das Unvermoganded Unwille einzel-
ner Kantone schon ausreicht, dass sich der Bundassangsgeber der ent-
sprechenden Aufgaben annehmen &arf.

Die vorliegende Konstruktion des Bundesgesetzgeiseraber vor allem
deshalb verfassungsrechtlich bedenklich, weil eswiin der Bundesverfas-
sung festgelegte Aufgabenteilung zwischen Bund Kiadtonen diesen nicht
gestattet, auf eine sachgerechte Auslbung ihrerpe€tenzen zu verzichten
und ihre Kompetenzen allenfalls gar, wie im voréieden Fall, in Vertragea
la carte dem Bund zu Ubertragen. Soweit Vertradge zwisdbemd und Kan-
tonen verfassungsrechtlich tGberhaupt méglich stax nachfolgend), ist es
jedenfalls nach einhelliger Lehre nicht zul&ssigt diesen die verfassungs-
rechtliche Kompetenzverteilung zu verand®mamit kann Art. 97 ZG in
verfassungsrechtlicher Sicht nur dann seine Retigtfieg finden, wenn und
soweit es um eine reine Aufgabenkoordination zwasctler EZV und der je-
weiligen kantonalen Polizei innerhalb ihrer verfaggsmassigen Zustandig-
keiten geht.

4. Zur Rechtsnatur der im Zollgesetz vorgesehenen
Vereinbarung zwischen der Eidgendssischen Zollvienwg
und den einzelnen Kantonen

Nach dem Musterentwurf der KKJPD und dem durch El&/ vertretenen
Eidgendssischen Finanzdepartement vom 15. Méarz 208besst der Bund
mit dem jeweiligen Kanton eine fixe ,Verwaltungsggtbarung® mit variablen
~LAnhangen” ab. Die in Art. 97 Abs. 2 ZG angesprawe Vereinbarungen
sind gegenwartig teils noch in Ausarbeitung, téiéseits beschlossen, aber

®3  Botschaft ZG, 659.

®  Botschaft zur NFA 1, BBl 2002 2458;ARER J. SCHWEIZER/ILUCIEN MULLER, St. Galler
Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 43a Rz. 5.

®  Votum INDERKUM, Amtliches Bulletin 2002 Standerat 857CHSVEIZERMULLER, St. Galler
Kommentar, a.a.0. (F&7), Art. 43a Rz. 13; vgl. auch®#LER, a.a.0. (Fn. 35), Rz. 207.

% RHINOW/SCHEFER a.a.0. (Fn. 42), Rz. 868;LBICH HAFELIN/WALTER HALLER/HELEN KEL-
LER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 7. Aufl. BiRi@08, 364 Rz. 1259 und insb. 369
Rz. 1277.
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mancherorts nicht amtlich publiziéftMit der meistens verwendeten Bezeich-
nung der ,Verwaltungsvereinbarung“ soll ausgedrimigrden, dass es um
untergeordnete Vollzugsaufgaben der kantonalerzélaksp. des GWK gehe,
Uber die eine Abmachung zwischen der Kantonsreggeund dem Chef der
EZV getroffen werdé®

Herkdmmlicherweise wird bei o6ffentlich-rechtlichérertragen zwischen
Staaten oder Staatsverbanden zwischen rechtsgtistiegf und rechtsetzen-
den Vertrdgen unterschieden, wobei als rechtsetaent mittelbar rechtset-
zende Vertrage, so@xecutory treatiesanzusehen sind. Der Charakter einer
Verwaltungsvereinbarung kann rechtsgeschaftlichr ogeehtsetzend sein,
meint also in der Regel ein Abkommen, das admatise Anordnungen trifft,
wie z.B. solche Uiber die Ablaufe der Verwaltungsirly

Die Uberpriifung der vorliegenden Vereinbarungen &Emdwiirfe zeigt,
dass sie zum Teil Verwaltungsinternes regeln. Aerenthalten auch recht-
setzende Vorschriften, z.B. Uber die grenzpolizedn Kontrollen im Bahn-
verkehr (z.B. Art. 11 der Verwaltungsvereinbarungnkon Thurgau - GWK
bzw. EZV), oder Uber das Bussenverfahren (so zrB.2X¥ Accord Canton de
Valais - Département fédéral des finances [DFFR@ministration fédérale
des douanes) oder Uber das Haftungsregime (z.B.1Br¥ereinbarung Kan-
ton Thurgau - GWK bzw. EZV; Art. 13 Accord Répuhi@et canton du Jura -
Confédération Suisse/DFF). Im Fazit handelt es s&hveise um verwal-
tungstechnische Absprachen, aber teilweise umsseaditliche Vereinbarun-
gen rechtsetzender Natur mit Rechtswirkungen fiwvaR. Zudem wird in al-
len Vereinbarungen deutlich, dass die Zollorgarehtnder politischen Fih-
rung der Polizei des Kantons unterstehen, sondess die Einsatze von GWK
und Kantonspolizei separat oder fallweise gemeinsaB. durch gemischte
Gruppen, unter der Leitung des kantonalen Polizeikandos oder des GWK,
erfolgen’® Schliesslich ist auch die zum Teil erhebliche Aeigung des

7 vgl. die nur durch Verweisung publizierte Verwalgsvereinbarung zwischen dem Kanton

Aargau und der Schweizerischen Eidgenossenschaftdib Zusammenarbeit zwischen der
Kantonspolizei Aargau und dem Grenzwachtkorps Iberigsweise der Eidgendssischen
Zollverwaltung v. 18.10.2006 (GS 535.011).

Interessant ist die Lésung im Kanton Zirich: Hiaben der Kommandant der Kantonspolizei
Zirich und der Chef des GWK fir die Zusammenarbwischen der Kantonspolizei Zirich
und dem GWK am 1. Marz 2008 einen ,gemeinsamen dibefehl* erlassen, der die kanto-
nale Polizeihoheit unterstreicht (Ziff. 21.1).

Vgl. URSULA ABDERHALDEN, St. Galler Kommentar, a.a.0. (Fn. 27), Art. 48. R@-15,
m.w.H. Der Begriff der Rechtsetzung bestimmt siebindem Staatsrecht des jeweiligen Kan-
tons oder des Bundes, also im Bund nach Art. 2B5P@R 171.10). Einlasslich zu Verwal-
tungsvereinbarungen M1 BORTER Demokratiegebot und interkantonales Vertragsrecht
Diss. Freiburg i.Ue. (1976), 150 f.

Festzustellen ist, dass hinsichtlich Verantwagtéiir Einsatz und Fihrung des GWK fur poli-
zeiliche Aufgaben in den Kantonen gerade die umga&eTerminologie als fiir den Assis-
tenzdienst von Truppen verwendet wird: gemass ArtArt. 1 und 3 MG (SR 510.10) und
Art. 6 VSPS (SR 513.73) tragt die zivile (bzw. aadferteilende) Behoérde die Einsatz- und die
Truppe die Fuhrungsverantwortung, wahrend vorlidgesoweit ersichtlich (Bsp: Verwal-
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Grenzraumes in den Kantonen, z.B. in GraubiindendesnSudgrenze von
Campocologno ubers Engadin bis nach Tiefencasted, staatsrechtliche Fra-
ge von Gesetzesrang.

5. Zur Vertragsabschlusskompetenz des Bundes undater K
tone

Fur Vereinbarungen zwischen Bund und Kantonen ggbbundesseits bezlig-
lich der Verhandlungs- und Abschlusskompetenz kearéassungsrechtlichen
oder bundesgesetzlichen Vorgaben, wie sie z.B.ein Alssenpolitik nach
Art. 166 BV und Art. 24 Abs. 2 und 152 ParlG bestehVorliegend delegiert
Art. 97 Abs. 2 ZG die Kompetenz an das EFD, und @rtAbs. 3 ZG erméach-
tigt zur Subdelegation an die EZY0Ob eine Subdelegation bis auf Stufe Bun-
desamt und gar Hauptabteilung (GWK) zul&ssig istssnmangels genereller
Regelung offen bleibeff.

Die BV sieht nur zwei Formen von Vertragen zwiscBemd und Kantonen
vor: a) Programmvereinbarungen nach Art. 46 AbBVZ® sowie b) die Be-
teiligung des Bundes an Konkordaten der Kantoneamdarauf gegrindeten
interkantonalen Institutionen nach Art. 48 Abs. 2’8 Einzelvertrage zwi-
schen dem Bund und einem Kanton waren immer untestrind kommen je-
denfalls sehr selten vor; verfassungsrechtlich siechicht vorgesehei.Aus
Art. 48 Abs. 2 BV lasst sich beziglich des Verfaiwreles Vertragsschlusses
nichts ableiteri® Zu priifen wére, ob solche sachlich doch wichtiereinba-
rungen nicht dem Parlament vorzulegen sind, dasita&tber mindestens
nach Art. 29 ParlG Beschluss fasst, und ob untestéinden solche Vertrage
nicht dem fakultativen Referendum nach Art. 141 Abkt. d BV zu unterstel-
len waren’” Auf jeden Fall ist dort, wo nicht nur wie im Kant@irich Zu-

tungsvereinbarung zwischen dem Kanton Graubiinddrdan Schweizerischen Eidgenossen-
schaft v. 12.2.2008 i.d.F. v. 5.6.2009, Art. 2 Absind 2; Verwaltungsvereinbarung zwischen
dem Kanton Thurgau und der Schweizerischen Eidgemsshaft v. 1.4.2009, Art. 2 Abs. 3)
der jeweilige Kanton die Fiihrungs- und das GWKEHligsatzverantwortung hat.

™ Das geschah durch Art. 28 ZV-EFD v. 4. April 208R 631.011). Vgl. auch Botschaft ZG,
659.

2 Es fehlt eine Begrenzung entsprechend Art. 48 B\(SR 172.010).

" REGULA KAGI-DIENER, St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 46 R4 ff.; BIAGGINI,
a.a.0. (Fn. 31), Art. 46 Rz. 8 ff.

4 ABDERHALDEN, St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27), Art. 48 Rz ff.

> ANDREAS AUER/GIORGIO MALINVERNI/MICHEL HOTTELIER, Droit constitutionel suisse, Vol.

1. 2, 578/9.

® BIAGGINI, a.a.0. (Fn. 31), Art. 48 Rz. 10, sieht in Absk&m normative Substanz*.

" vgl. BIAGGINI, a.a.0. (Fn. 31), Art. 48 Rz. 10, Art. 141 Rz.18.-Ein Beispiel fiir eine Ge-
nehmigung durch die Bundesversammlung ist der &grbetr. die Verbesserung des Seeab-
flusses in Luzern v. 9.10.1858 (SR 721.313). Beaeliglles rechtssetzenden Charakters der
Vereinbarung wére es in formeller Hinsicht bessarGesetz selber dem Bundesrat die Kom-
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standigkeitsabgrenzungen und -koordinationen inRigizeiarbeit vorgenom-
men werden, sondern Rechtsetzung fur Betroffenelgéffeine Abschluss-
Subdelegation nach Art. 97 Abs. 3 an die EZV unddga GWK abzulehnen.
Auf der Kantonsebene geht es darum, ob die kareoBahorde, die eine
Verwaltungsvereinbarung mit der EZV abschliessteridie entsprechende
Kompetenz verfugt oder ob ein Gesetzes- oder gafa¥®ingsvorbehalt in
Bezug auf solche Vereinbarungen besteht. Die Udguitig polizeilicher Exe-
kutivbefugnisse an ein nicht der Zentralverwaltaeg Kantons angehérendes
Organ stiitzt sich in aller Regel auf eine konkmgésetzliche Grundladé
Diese kann eine Delegationsnorm enthalten. Hauifihadten die kantonalen
Polizeigesetze aber nur ganz bestimmte ErmachtenfigDer Einbezug des
GWK mit der Kompetenz zselbstandigauszutibenden polizeilichen Interven-
tionen in dassicherheitpolizeiliche Dispositiv eines Kantons hat indessen,
genauso wie die regionalen Polizeikonkordate umd\ireinbarung tber die
interkantonalen Polizeieinsatze (IKAPOP) staatsvertraglichen Charakter
und bedarf daher der Genehmigung durch die entspnele gleiche Instafiz

6. Extensive Zuweisung von polizeilichen Zwangsmittain
das GWK

Der u.E. gravierendste Punkt bei der bundesrebletlidNeuordnung und Aus-
weitung der grenzpolizeilichen Aufgaben des GWK wdterer Zollorgar®

ist die extensive Regelung der Zwangsmittel. Wigamt, fihren Art. 100 -
109 ZG verschiedene polizeiliche Eingriffsbefugaisew. -mittel ein. Diese
sind grundséatzlich auf die spezifischen Kontroljgliden der Zollverwaltung
ausgerichtet. In den Art. 222 - 227 und 229 - 28R 4bllverordnung werden
nun aber durch den Verordnungsgeber nicht nur dgetglichen Befugnisse
von Art. 101 ff. ZG konkretisiert, sondern noch tee¢ Eingriffsmittel statu-
iert, darunter eine breite Palette von Waffen undeaen Zwangsmitteln (Art.

petenz zum Abschluss entsprechender Vertrage eile@rtwomit allerdings die doppelte ver-
fassungsrechtliche Problematik nicht beseitigt velrd
% vgl. z.B. BS § 111 Abs. 5 BV (SG 111.100); § 3®dBS (SG 510.100), Einheit der Polizei-
gewalt, verunméglicht ohne Gesetzesanderung eimetidigung exekutiver Polizeibefugnisse
an andere als die Kantonspolizei mit Ausnahme adan&nden gemass § 68 Abs. 1 PolG BS.
9 Z.B. Art. 19 Polizeigesetz SG (GS 451.1).
8 vgl. BE BSG 559.13.
8 vgl. § 3 Polizeigesetz TG (SG 551.1) und z.BIDREAS BAUMANN Aargauisches Polizeige-
setz, Praxiskommentar, 2006, Rz. 125 ff. zu § 8. RbBolizeigesetz, i.V.m. § 82 Abs.1 lit. d
KV AG und § 10 Organisationsgesetz AG.
Die Polizeiaufgaben werden nicht nur durch daszigh ausgebildete und gefiihrte GWK,
sondern bei Bedarf auch durch weitere Organe ddgdfidssischen Zollverwaltung wahrge-
nommen, vgl. Art. 228 Zollordnung (ZV, SR 631.01).
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227 ZV). Damit nicht genug, hat der Bundesgesetg2b08 den Abs.”t in
Art. 100 ZG eingefugt:

.Soweit das vorliegende Gesetz keine besonderetinBdesngen enthalt,
ist das Zwangsanwendungsgesetz vom 20. Marz®2@ae8.endbar."

Damit erfahren die ohnehin schon breiten Zwangspesse der EZV bzw.
der GWK eine erhebliche Ausweitung, z.B. indemtjetzch die Mittel nach
Art. 9, 11, 15 oder 20 ZAG zur Verfugung stefféArt. 16 ZAG bringt - an-
gesichts der verschiedenen in diesem BG vorgeseh@&nangsmittel - richti-
gerweise den Grundsatz zum Ausdruck, das®\dswvahlder gesetzlich mog-
lichen Zwangsmittel Aufgaben bezogen und spezifextblgen muss; das soll
der Bundesrat mit entsprechenden Listen anordnech die Verordnung zum
ZAG®® dehnt ihrerseits die Eingriffsbefugnisse aus, éssindere mit weitrei-
chenden Bestimmungen iiber Waffen und Munition (Ar12 ZAV)*, enthalt
aber nur fir den Transport von Personen, die Hisbieschrankungen unter-
stehen, eine systematische, auf die Aufgaben beeodeiswahl der Ein-
griffsmittel.

Der verfassungsrechtliche Befund ist klar: Der Btiadl durch den Verord-
nungsgeber in der ZV und der ZAV Grundrechtseifgtégitimiert, die, wie
der Schusswaffen- und Munitionsgebrauch, durchveefss schwesein kon-
nen, und er hat damit gegen Art. 36 Abs. 1 2. 8&tan verschiedener Bezie-
hung verstosseti, ebenso und vor allem aber auch gegen die vom Biirop
schen Gerichtshof fir Menschenrechte zu Art. 2 8rMRK entwickelten
Grundsatz& Mit der sachlich nicht nachvollziehbaren Ausdetmuder
Zwangseingriffe durch Art. 100 Abs®§1ZG auf das gesamte Zwangsanwen-
dungsrecht wurde das verfassungsrechtliche Verkéltssigkeitsgebot miss-
achtet. Diesem entspricht auch die Formulierungrin 229 Abs. 1 lit. b ZV
nicht Im Sinne von Art. 16 ZAG sollte fur die zollpoliiehen, die sicher-
heitspolizeilichen und die spezialgesetzlichen Abfn (z.B. phytosanitari-

8 SR 364.

8 Zu den Zwangsmitteln des ZAGDCETTE ROSSAT-FAVRE, Autorités et usage de force; quel-

les limites?, LeGes 2008/3, 415 ff.

Verordnung Uber die Anwendung polizeilichen Zwanmd polizeilicher Massnahmen im

Zustandigkeitsbereich des Bundes (Zwangsanwendangsinung, ZAV) v. 12.11.2008 (SR

364.3).

So bestimmt Art 11 Abs. 1 ZAV, dass Destabiligiegsgerate und Feuerwaffen gegen Perso-

nen eingesetzt werden dirfen, ,die eine schweraft8trbegangen haben oder ernsthaft im

Verdacht stehen. eine schwere Straftat begangehaben”. Und Abs. 3 bestimmt: ,Als

schwere Straftat gilt eine ernsthafte Beeintracimgggegen Leib und Leben, der Freiheit, der

sexuellen Integritéat oder der 6ffentlichen Sichéfhgic!). Art. 12 ZAV nennt im Weiteren
die zulassigen Munitionstypen, incl. der Munitioit Rontrollierter Explosionswirkung.

87 Naheres bei SHWEIZER, St. Galler Kommentar, a.a.0. (Fn. 27), Art. 36 Rz ff.

8 \Vgl. CHRISTOPH GRABENWARTER, Europaische Menschenrechtskonvention, 3. AufD820
135 ff., zu den Ausnahmen von Art. 2 Abs. 2 EMR&wie 153 ff., zu Art. 3 EMRK als abso-
lutes Recht; siehe auch Hinweise auf Urteile deMRGbei SSHWEIZER, St. Galler Kommen-
tar, a.a.0. (Fn. 27), Art. 10 Rz. 14; Art. 36 R3.fL; ferner EGMR Leonidis/Griechenland
Urteil v. 5.6.2009, 43326/05 (FINAL), § 36.
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sche Kontrollen oder Verkehrskontrollen) eine j#edéenzierte und begrenzte
Liste der zulassigen Zwangsmittel rechtsverbindfettgelegt werden. Ferner
verfigt das GWK heute bundesrechtlich, namentlieimb Schusswaffen-
gebrauch, Uber Eingriffsbefugnisse, die teilweistt\itber diejenigen der kan-
tonalen Polizeigesetze hinausreichen. Das trifé Menschen unmittelbar,
wenn ein Kanton kantonale sicherheitspolizeilichdg&aben nach Art. 97 ZG
dem GWK durch eine Verwaltungsvereinbarung Ubettrag

Zudem steht Art. 100 Abs.” ZG in Bezug auf sicherheitspolizeiliche
Zwangsmassnahmen in einem Spannungsverhéltnistzd And 3 ZAG. Die-
ses Gesetz ist auf ,Massnahmen im Zustandigke#gtierdes Bundes*
(Art. 1) bzw. ,im Bereich der Verfahrensgesetze dsdes” beschrankt,
wahrend Art. 100 Abs.”® ZG als ,Auffang-Zwangskompetenzregelung* fiir
das GWK formuliert ist. Damit ergibt sich elwiderspruch zur kantonalen
Polizeihoheit wenn und soweit das GWK auf Grund einer sichéspelizeili-
chen Kompetenzibertragufig den Kantorhandelt.

Schliesslich resultiert fur die Angehorigen des G\y#tade im heikelsten
Bereich polizeilicher Befugnisse eine ganzlich uwrdbhaubare Rechtslage:
Es bestehen damit drei verschiedene Rechtsgrumdiigedie Anwendung
polizeilichen Zwangs: das ZG und die ZV, dann da$&Znit der ZAV sowie
und das kantonale Polizeigesetz. Zudem kdnnen dielMemass Art. 14 ff.
ZAG noch begrenzt werden (was bisher — soweit letigzh — nicht erfolgt ist).
Damit ist die Rechtssicherheisowohl fir die Anwendungsorgane, z.B. auf
gemeinsamen Patrouillen, wie fir die betroffene dlearung bedenklich be-
eintrachtigt.

7. Defizite in der Regelung des Rechtsschutzes

Die Kantone mussten den gerichtlichen Rechtssclyggentber Grund-
rechtseingriffen kantonaler Polizeibehérden inzeréi Jahren nachnkrafttre-

ten des Bundesgesetzes (iber das Bundesgericht (B@@®) bis zum 31. De-
zember 2008, regefff.Damit ist der Rechtsschutz zumindest (iber dieidisbs
are Verfassungsbeschwerde nach Art. 113 ff. BGGrbisBundesgericht ge-
wabhrleistet; dies ungeachtet von Art. 83 lit. a BGnach auf dem Gebiet
der inneren und ausseren Sicherheit die Beschvesrdlas Bundesgericht un-
zuldssig ist, soweit das Volkerrecht keinen entdpeaden Anspruch gewahrt.
Demgegenuber fehlt eine klare Regelung des geadbkti Rechtsschutzes in

% SR 173.110.

% Solange in den Kantonen die gemass Art. 130 ABBG& erforderlichen Rechtssatze nicht
erlassen sind, konnen sich Beschwerdefuhrer dimgéstitzt auf Art. 29a BV und
Art. 86 Abs. 2 und 3 BGG an das ortlich zustandigewaltungsgericht wenden; vglSEHER
TOPHINKE, Bedeutung der Rechtsweggarantie fir die Anpassiemgkantonalen Gesetzge-
bung, ZBI 2006, 88 ff., 106.
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Bezug auf Verfiigungen und Realakte @&/K. Art. 116 ZG sieht gegentber
Verfigungen der Zollstellen einen Rechtsweg vor, zdméachst Uber verwal-
tungsinterne Instanzen, Zollkreisdirektion bzw. €@lo#direktion, verlauft und
dann dber das Bundesverwaltungsgericht zum Bundebgefuhrt. Der
Rechtsschutz gegeniber Realhandlungen des GWK nerex Zollorgane
wird im ZG nicht erwéhnt, richtet sich aber offenlgemass Art. 116 Abs. 4
ZG nach den allgemeinen Bestimmungen der Bundesdtemgsrechtspfle-
ge Hier greift zunachst Art. 25a des Bundesgesetbes das Verwaltungs-
verfahren (VWVG), der — vereinfachend gesagt —Reslakten den Erlass ei-
ner anfechtbaren Feststellungsverfiigung vorsiebtjnwein Betroffener dies
verlangt?

Allerdings schliessen sowohl Art. 32 Abs. 1 litdes Bundesgesetzes uber
das Bundesverwaltungsgericht (VGG) als auch Ariit88 BGG den gericht-
lichen Rechtsschutz gegentber Verfigungen und Esitden auf dem Gebiet
der inneren und &usseren Sicherheit des Lande¥ amgesichts dieser der-
zeitigen gesetzlichen Regelung ergeben sich insioese folgende Fragen:

- Welche Realakte des GWK gelten als Entscheidedantf Gebiet der inne-
ren oder ausseren Sicherheit des Landes und sirstblahe nicht justiziabel
(unter Vorbehalt etwa einer Verletzung von Art. EK)?%

- Wie und nach welchem Verfahrensrecht sind Realdks GWK im sicher-
heitspolizeilichen Rahmen eines Kantons gerichiliobrpriifbar®?

- Nach welchem Verfahrensrecht werden Realakte GUWK-Angehorigen
beurteilt, welche diese im Rahmen gemeinsamer &l&m, aber ohne

%1 ARPAGAUS a.a.0. (Fn. 12), 258 f.

92 zur Justiziabilitat von Realakten véllARKUS H.F. MOHLER, Zur Anfechtbarkeit polizeilich
intervenierender Realakte unter dem GesichtspuektRichtsweggarantie gemass Art. 29a
BV-Justizreform, AJP 2007, 461 ff.

% Zur Beschrankung der Beschwerdemdglichkeit arBimslesverwaltungsgericht nach Art. 32
Abs. 1 lit. a VGG vgl. HROME CANDRIAN, La question du recours au Tribunal administratif
fédéral dans les affaires relevant des relationdriexires, in: Bernhard Ehrenzeller/Rainer J.
Schweizer (Hrsg.), Das Bundesverwaltungsgerichelll8tg und Aufgaben, 2008, 323 ff,;
ANDRE MOSERMICHAEL BEUSCHLORENZ KNEUBUHLER, Prozessieren vor dem Bundesver-
waltungsgericht, Handbucher fir die Anwaltspraiéd, X, 2008, 10 f. sowie BVGer, Urteile
v. 14.3.2008, C-7589/2007, E. 11 ff., und v. 11098 C-1123/2006, E. 1.1. Zur Beschran-
kung des Rechtswegs an das Bundesgericht nacB3it. a BGG vglTHOMAS HABERLI, in:
Basler Kommentar, Bundesgerichtsgesetz, 2008,88rRRz. 17 ff. sowie BGer 1A.210/2005
v. 29.3.2006 zu Art. 100 Abs. 1 lit. a aOG, E. GB133 1l 450, E. 2.2.

% Welche Handlungen des GWK gelten demnach alesadé gouvernement“? Wie verhalt es
sich z.B. mit Wegweisungen an der Grenze nach8#uG? Zum Ausschlussgrund der inne-
ren und ausseren Sicherheit vgl. auch BGE 1322| 345.

% So fiihrt das GWK in den auf der Gotthardliniekedrenden internationalen Ziigen auf dem
Gebiet des Kantons Uri Kontrollen durch, welche airfer Verwaltungsvereinbarung zwi-
schen dem Bund und dem Kanton Uri betreffend disafumenarbeit zwischen dem Grenz-
wachtkorps und der Kantonspolizei beruhen; vgl. Begierungsratsbeschluss Nr. 2009-197
R-101-10 v. 17.3.2009.
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konkreten Auftrag der beteiligten kantonalen Padimgehdrigen ausfiih-
ren?®

Es kann nicht sein, dass fur gleiche oder vergheioh intervenierende polizei-
liche Realakte mit Bezug auf den gerichtlichen Resthutz unterschiedliche
Regeln gelten. Dies entspricht nicht dem Sinn dstidreform, die insbeson-
dere auf die Vereinfachung von Rechtswegen undatieeh angelegt waf.
Es sollte gerade vermieden werden, dass in eimechglh Rechtssache zwei
unterschiedliche Rechtsmittel eingelegt werden enii¥s

Es bedarf also einer préaziseren Umsetzung der Reeggarantie bei poli-
zeilichen Handlungen oder Unterlassungen namentdeh GWK im Zusam-
menhang mit der Umsetzung der sicherheitspolizeihic Aufgaben gemass
SAA und DAA. Bis anhin hat das Bundesverwaltungsdpriediglich Féalle
beurteilt, in denen solche polizeiliche Handlungasatzweise angefochten
wurden, z.B. im Rahmen von Beschwerden wegen \zemgt von Daten-
schutzrechten oder im Zusammenhang mit Schadepknsirungen nach
Staatshaftungsrecht.Ein faktische Beschrankung des Rechtsschutzesgege
Uber polizeilichem Handeln im Rahmen von Schengespeidche jedoch we-
der dem Sinn der Justizreform noch der volkerreatieh Rechtsschutzgaran-
tie von Art. 13 EMRK'*

I1l.  Ausblick

Der Ausbau der innerstaatlichen Personenkontralleh anderer praventiver
und repressiver Polizeimassnahmen in der Folg&deetzung von Schengen
ist offensichtlich vorwiegend aus administrativer$pektive und insbesondere
auf Seiten des Bundes ohne eine vertiefte Abkladerg-rage erfolgt, ob die
entsprechenden Massnahmen mit den Vorgaben dereBuaidassung und der
EMRK vereinbar sind. Dies, obwohl es vorliegend exekutives polizeiliches
Handeln geht, das taglich zahlreiche Personen tellbar personlich betrifft
und alle Personen, die sich in der Schweiz aufhaltetreffen kann?*

% MOHLER, a.a.0. (Fn. 92), 469.

7 Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtsyf|egB| 2001 4202, 4208.

% Botschaft, a.a.0. (Fn. 97), 4213 ff.

% vgl. BVGer, Urteile v. 26.6.2007, A-2482/2007 sew. 17.1.2008, A-1790/2006 (letzteres
mit einer unvollstandigen Rechtsmittelbelehrungfziu 85 BGG).

Dazu RINER J.SCHWEIZER, Art. 13 EMRK, in: Heribert Golsong et al. (Hrsgnternationa-

ler Kommentar zur Européischen Menschenrechtskdiorert. Lfg. 2000.

101 vgl. das oben erwéhnte Urteil des BVGer v. 1008, A-1790/2006.

100

131



RAINER J.SCHWEIZER'M ARKUS MOHLER

Dass die schweizerische SicherheitsverfasSadgngend der Uberpriifung
und prézisen Erganzung bedarf, hat die vorliegdodiersuchung neuerlich
gezeigt. Die besprochenen Regelungen zu den seibsgblizeilichen Kompe-
tenzen des GWK in den Kantonen scheinen auf eieemiéchung inharenter
und impliziter Kompetenzen des Bundes zu beruhededh machen sie eine
Uberdehnung der Vorstellungen iber die dem Bundebhesden impliziten
Kompetenzen deutlich. Diese Vorstellungen findemd&eGrundlage in der
nachgefuihrten Kompetenzaufteilung, welche die BV Rualizeibereich zwi-
schen Bund und Kantonen vornimmt. Es mangelt hedex materiellen Ver-
fassungskonformitat. Dem entspricht eine starkedéem des Bundes, uber
eine rein teleologische Verfassungsinterpretatiorppragmatischen ,Kompe-
tenzabrundungen“ zu gelangen. Diese Argumentatieisg@vgeht mit einer
rein formellen Beachtung des Legalitatsprinzipshem was nicht genligen
kann®® Als verfassungsrechtlich besonders gravierenchenst die Vorstel-
lung von Art. 97 ZG, wonach die Kantone in Vereinbiegen geradeza la
carte, d.h. nach Belieben, hoheitliche Polizeiaufgabendee EZV bzw. das
GWK abtreten koénnten. Starke verfassungsrechtliBbdenken weckt auch
die extensive Ausstattung des GWK mit polizeilichéwangsbefugnissen.
Diese gehen zum Teil weit Gber die praktischen Biedse der einzelnen
Kontrollaufgaben hinaus. Zudem konnten die weitged¢diten Polizeibefugnis-
se des GWK zu Rechtsunsicherheit fihren, wenn Geahtseingriffe ohne
hinreichende Rechtfertigung erfolgen und die Bédroén Rechtsschutz be-
gehren. Es ware zu begrissen, wenn die hier arggspren verfassungs-
rechtlichen Fragen staatspolitisch diskutiert umenwerfassungs- und Ge-
setzgeber in Bund und Kantonen in grundsatzlicheis@/geldst wirden.

102 74 dieser Teilverfassung vglcBWEIZERKUPFER St. Galler Kommentar, a.a.O. (Fn. 27),
Vorbemerkungen zur Sicherheitsverfassung, Rz. 1.

103 vgl. RAINER J. SCHWEIZER, Zwecke, Mdglichkeiten und Grenzen der Gesetzggbun
im Polizeibereich, LeGes 2008/3, 379 ff.
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