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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Ausgangslage und Vorgehensweise

Zur Beantwortung des Postulats 15.3896 der sozialdemokratischen Fraktion ,Wirtschaftliche Vorteile
dank Schengen-Partnerschaft” legt der Bundesrat diesen Bericht vor. Wie das Postulat festhalt,
waren die volkswirtschaftlichen und finanziellen Auswirkungen von Schengen/Dublin auf die Schweiz
bisher noch nicht Gegenstand umfassender Untersuchungen. Mit dem vorliegenden Bericht will der
Bundesrat diese Licke schliessen und nimmt eine Bewertung der Schengen/Dublin-Assoziierung aus
volkswirtschaftlicher und finanzieller Perspektive vor. Mit der Erarbeitung des Berichts wurde das
Departement flir auswartige Angelegenheiten (EDA) beauftragt. Das EDA wurde dabei von einer
Begleitgruppe bestehend aus Vertreterinnen und Vertretern verschiedener Bundesamter unterstiitzt.
Fur die Ermittlung der volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Schengen/Dublin wurde im Rahmen
einer Ausschreibung das Beratungs- und Forschungsbiro Ecoplan AG (nachfolgend Ecoplan)
beauftragt, eine entsprechende wirtschaftswissenschaftliche Studie zu erarbeiten, deren Ergebnisse
in diesem Bericht vorgestellt werden. Die Daten hinsichtlich der finanziellen Auswirkungen von
Schengen/Dublin wurden verwaltungsintern erhoben. Der Bericht ist in drei Teile gegliedert:
Zunachst wird der rechtliche und inhaltliche Rahmen eines Szenarios ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin” definiert. Anschliessend werden im zweiten Teil die volkswirtschaftlichen
Auswirkungen von Schengen/Dublin beschrieben, wahrend sich der dritte Teil mit den finanziellen
Auswirkungen von Schengen/Dublin auf die 6ffentliche Hand befasst.

Teil I: Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin

Um die volkswirtschaftlichen und die finanziellen Auswirkungen von Schengen/Dublin abschitzen zu
kénnen, wurden zwei Szenarien miteinander verglichen: Das , Basisszenario” beruht auf dem Status
Quo, d.h. die Assoziierungsabkommen an Schengen und an Dublin kommen in ihrer heutigen Form
zur Anwendung. Im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ nimmt die Schweiz nicht mehr an der
Schengen/Dublin-Zusammenarbeit der EU teil. Die Festlegung des Szenarios ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin” ist zwingend mit hypothetischen Annahmen verbunden. Ein Vergleich mit der
Situation von vor 2008, als die Schweiz noch nicht an Schengen/Dublin teilnahm, ist dabei nicht
zielfiihrend, da sich die Schengener Zusammenarbeit seit Beginn der Teilnahme der Schweiz
substantiell weiterentwickelt hat.

Wahrend die rechtliche Situation klar ist — der gesamte Schengen/Dublin-Besitzstand ware nicht
mehr anwendbar und die Schweizer Grenze wiirde aus Sicht der EU zu einer Schengen-Aussengrenze
— so stellt sich die Frage, wie sich ein Wegfall von Schengen/Dublin in der Praxis auswirken wiirde.
Zwar hatten die Nachbarstaaten der Schweiz grundsatzlich ein Eigeninteresse, trotz der
erforderlichen systematischen Grenzkontrollen einen moglichst fllssigen Grenzverkehr zu
ermoglichen. Allerdings ware ihr Handlungsspielraum aufgrund der bestehenden Rechtsvorschriften
im Bereich Grenzschutz sowie der sicherheits- und innenpolitischen Risiken, die in Zeiten der
erhohten Terrorismusbedrohung mit nicht rechtskonformen Kontrollen verbunden waéren, eng
begrenzt. Es muss deshalb davon ausgegangen werden, dass es in jedem Fall zu regelmassiger
Stauentwicklung und zu Wartezeiten beim Grenziibertritt kommen wiirde. Wie gravierend diese
Effekte schlussendlich ausfallen wiirden, ist davon abhangig, wie viele Ressourcen die
Nachbarstaaten in die Durchfiihrung dieser Kontrollen zu investieren bereit sind.
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Um diesem Aspekt Rechnung zu tragen, wurde im Rahmen dieses Berichts mit verschiedenen
Szenarien gearbeitet und die méglichen volkswirtschaftlichen Auswirkungen wurden als Bandbreiten
formuliert. Der Bericht macht dabei keine Annahmen zu hypothetischen Verhandlungslosungen fir
erleichterte Grenzkontrollen an den Schweizer Landesgrenzen.

Teil Il: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Schengen/Dublin

Auf Basis eines Vergleichs des Basisszenarios (,Schweiz mit Schengen/Dublin“) mit dem Szenario
»,Schweiz ohne Schengen/Dublin“® wurden im Rahmen der Studie von Ecoplan die
volkswirtschaftlichen Effekte eines Wegfalls der Schengen- und der Dublin-Assoziierung fiir den
Zeitraum von 2016 bis 2030 untersucht. Die grossten volkswirtschaftlichen Effekte treten dabei in
den Bereichen Grenzkontrolle und Visum auf: Die systematischen Grenzkontrollen, welche die
Nachbarstaaten an der neuen Schengen-Aussengrenze zur Schweiz durchfihren missten, wiirden zu
signifikanten Wartezeiten und Stauentwicklung an den Grenziibergangen fihren, und durch den
Wegfall des Schengen-Visums wiirden Reisende aus visumspflichtigen Staaten fiir eine Reise in die
Schweiz ein zusatzliches Visum bendtigen, mit entsprechenden Konsequenzen fiir den Tourismus-,
Wirtschafts- und Wissenschaftsstandort.

Systematische Grenzkontrollen fiihren zu Wartezeiten und Staus beim Grenziibertritt

Taglich Uberqueren Gber 1.7 Mio. Personen und 1.2 Mio. Fahrzeuge die Schweizer Grenze. Der
grenziiberquerende Verkehr ist dabei von starken Morgen- und Abendspitzen gepragt. Bei einem
Wegfall der Schengen-Assoziierung missten die Nachbarstaaten samtliche dieser Personen einer
Schengen-konformen Grenzibertrittskontrolle unterziehen. Die Einfihrung solcher systematischen
Kontrollen wiirde enorme Ressourcen binden und zwangslaufig zu Wartezeiten und Staus an den
Grenzibergangen filhren. Im Rahmen der Studie von Ecoplan wurden verschiedene
Umsetzungsvarianten fiir die systematischen Grenzkontrollen durch die Nachbarstaaten berechnet,
in denen diese unterschiedlich hohe Ressourcen in die systematische Grenzkontrolle investieren.
Dabei wurden die Kapazitdten zur Bewaltigung des anfallenden Grenzverkehrs, die Stauzeiten und
die Reaktion der Grenzgdnger auf diese Grenzstaus abgeschatzt. Staus an der Grenze lassen sich
insbesondere in Spitzenzeiten in keinem Szenario vermeiden. Je langer die Wartezeit pro Person an
der Grenze ist und je mehr Personen vom Stau betroffen sind, desto hoher sind die kumulierten
Stauzeiten (von 204‘000 bis zu 448‘000 Stunden pro Werktag). Durch diese Staus wiirden Kosten von
1.5 bis zu 3.2 Mrd. CHF verursacht. Die Rekrutierung von Fachkraften wiirde sich damit insbesondere
fiir Firmen in den Grenzregionen erschweren. Der Rickgang der Anzahl an Grenzgangern betragt je
nach Umsetzungsvariante zwischen 27% und 62%. Die Ecoplan-Studie geht davon aus, dass ein Teil
der Grenzganger, welche aufgrund der langen Wartezeiten an den Grenzen nicht mehr in die Schweiz
pendeln wollen, ihren Wohnsitz in die Schweiz verlegen wiirde.

Der Wegfall des Schengen-Visums fiihrt zu einem Riickgang der touristischen Nachfrage

Im Visumbereich fiihrt der Wegfall der Schengen-Assoziierung dazu, dass es fiir visumpflichtige
Reisende aufwandiger wird, in die Schweiz zu reisen. Einerseits ware das Schengen-Visum nicht mehr
fiir die Schweiz giiltig und es musste ein zusatzliches Visum fiir die Schweiz beantragt werden, was
mit einem finanziellen, zeitlichen und logistischen Zusatzaufwand verbunden ware. Gleichzeitig
wirde die Beschaffung eines Schweizer Visums aufwandiger, da ohne Schengen weniger Visum-
Annahmestellen zur Verfligung stiinden.
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So waren ohne Schengen keine Vertretungsvereinbarungen mit anderen Schengen-Staaten mehr
moglich und die heute praktizierte Zusammenarbeit mit externen Dienstleistern (ESP) ware zudem
nur noch beschrankt moglich. Letzteres hangt insbesondere damit zusammen, dass die Schweiz fir
die ESP aus wirtschaftlicher Sicht an Attraktivitat einblssen dirfte, da ein Schweizer Visum nicht
mehr den Zugang in den gesamten Schengenraum ermoglichen und so bei den potentiellen
Visakundinnen und -kunden (und damit auch bei der ESP-Kundschaft) auf weniger Interesse stossen
wirde. Diese Erschwernisse betreffen grundsatzlich alle visumpflichtigen Reisenden, insb. aber
Mehrstaatenreisende, welche mehrere Destinationen in Europa im Rahmen einer Reise besuchen
wollen. Der finanzielle und administrative Mehraufwand fiir die Beantragung des zusatzlichen Visums
bedeutet eine Hemmschwelle und einen Wettbewerbsnachteil fiir den Schweizer Tourismus, was zu
einem Rickgang der touristischen Nachfrage aus den betroffenen visumpflichtigen Staaten fihrt. Je
nach Umsetzungsvariante und abhangig von diversen Annahmen kann im Visumbereich bis zum Jahr
2030 alleine im Segment der Mehrstaatenreisenden aus visumpflichtigen Staaten mit einem
Rickgang von 15% bis 40% der Reisenden ausgegangen werden, was rund 370000 bis 1 Mio.
Touristen jahrlich entspricht. Dies flihrt zu einem Riickgang der touristischen Nachfrage im Umfang
von 200 bis 530 Mio. CHF aus den betroffenen visumpflichtigen Staaten. Daneben wird auch die
Attraktivitat der Schweiz als Wirtschafts- und Wissenschaftsstandort sowie als Sitz internationaler
Organisationen eingeschrankt.

Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen

Fur das Jahr 2030 wirde ein Wegfall der Schengen/Dublin-Assoziierung je nach berechneter Variante
zu einem jahrlichen Einkommensverlust zwischen 4.7 bis 10.7 Mia. CHF fir die Schweizer
Volkswirtschaft fuhren, was einem um 1.6% bis 3.7% tieferem Bruttoinlandsprodukt (BIP) entspricht.
Die Importe wiirden um 1.6% bis 3.7% zurilickgehen, die Exporte um 2.4% bis 5.6%. Diese Ergebnisse
zeigen die Gesamteffekte fiir die Schweiz auf. Die Effekte der Grenzkontrollen wirken jedoch vor
allem in den Grenzregionen, welche eine hohe Anzahl an Grenziibertritten verzeichnen. Es handelt
sich dabei insbesondere um die Regionen Basel, Genf und Tessin. Entsprechend ist mit
Uberdurchschnittlich hohen Auswirkungen in diesen Regionen zu rechnen. Der Wegfall des
Schengen-Visums wiederum trifft besonders ausgepragt diejenigen Regionen, welche stark auf die
Reisenden aus nicht visumbefreiten Staaten (insbesondere China, Indien, Russland, arabischer Raum)
setzen. Dies diirfte bspw. Premiumdestinationen wie die Jungfrauregion, Zermatt, die Innerschweiz,
aber auch die grosseren Schweizer Stadte treffen.

Nicht alle volkswirtschaftlich relevanten Auswirkungen eines Wegfalls der Schengen/Dublin-
Assoziierung konnten im Rahmen der Studie von Ecoplan quantifiziert werden. Die quantifizierten
Auswirkungen zeigen also nicht das volle Ausmass der volkswirtschaftlichen Folgen eines Wegfalls
der Schengen-Assoziierung (bspw. Sicherheitsliicken aufgrund erschwerter polizeilicher
Zusammenarbeit, die Auswirkungen des Wegfalls des Schengen-Visums auf das internationale Genf,
die Attraktivitat der Schweiz als Wissenschafts- und Wirtschaftsstandort).

Teil 1ll: Die finanziellen Auswirkungen von Schengen/Dublin

Um die finanziellen Auswirkungen von Schengen/Dublin auf die 6ffentliche Hand zu berechnen,
wurden fir einen Referenzzeitraum, welcher die vergangenen funf Jahre umfasst (2012-2016),
samtliche Schengen/Dublin-bedingten Kosten und Einsparungen erhoben und einander
gegenibergestellt.
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Des Weiteren wurde analysiert, welche Kosten beim Versuch, die bei einem Wegfall von
Schengen/Dublin entstehenden Liicken (bspw. im Bereich innere Sicherheit) wenigstens teilweise zu
schliessen, entstehen kdnnten.

Kosten und Einsparungen durch die Schengen/Dublin-Assoziierung

Schengen hat auf die Schweiz primar in den folgenden Bereichen finanzielle Auswirkungen: Der
Grenzkontrolle, dem Visumbereich und der Polizeizusammenarbeit. Daneben sind in geringerem
Masse auch die Bereiche Datenschutz, Waffenrecht und Drogenpolitik betroffen und die Schweiz
leistet verschiedene bereichslibergreifende Beitragszahlungen, bspw. fir die europaische IT-Agentur
eu-LISA. Im Bereich Schengen hat die Assoziierung der Schweiz im Berichtszeitraum zu
durchschnittlichen Mehrkosten in der Hohe von rund 53 Mio. Franken pro Jahr gefiihrt. Diese Kosten
entstanden grossmehrheitlich durch den Betrieb der Datenbanken SIS und VIS und die Beteiligung
der Schweiz an Frontex und dem Aussengrenzenfonds.

Dublin im Gegenzug ermoglicht der Schweiz im Asylbereich substantielle Einsparungen. Diese
Einsparungen entstehen dadurch, dass die Schweiz deutlich mehr Personen an andere Dublin-
Staaten Uberstellt als sie selbst von diesen Ubernimmt. Im Berichtszeitraum beliefen sich die
durchschnittlichen Einsparungen auf rund 270 Mio. CHF pro Jahr und Ubersteigen damit die im
gleichen Zeitraum angefallenen Schengen-bedingten Kosten um ein Mehrfaches. Ohne Dublin-
Assoziierung ware die Schweiz fiir die inhaltliche Prifung dieser Asylgesuche zustandig gewesen und
ein wesentlicher Teil dieser Asylsuchenden ware langerfristig in der Schweiz verblieben. Bei einem
Ausstieg aus dem Dublin-System kdnnte zudem jede asylsuchende Person, deren Gesuch in einem
Staat des Dublin-Raumes abgewiesen wurde, in der Schweiz erneut ein Asylgesuch stellen. Dieses
musste die Schweiz im ordentlichen Asylverfahren materiell prifen. Je nach Annahme zur Anzahl
zusatzlicher Zweitgesuche ware mit zusatzlichen Kosten in der Gréssenordnung von 109 Mio. CHF bis
zu 1.1 Mrd. CHF pro Jahr zu rechnen.

Insgesamt ist unter Bericksichtigung der oben genannten Bereiche bei einem Wegfall der
Schengen/Dublin-Assoziierung fir die Schweiz mit jahrlichen Mehrkosten in der Hohe von rund 220
Mio. CHF pro Jahr zu rechnen.

Zusétzliche Mehrkosten im Bereich der inneren Sicherheit bei einem Wegfall der Schengen-
Assoziierung

Der Wegfall der Schengen-Instrumente im Bereich der Polizeizusammenarbeit wirde zudem im
Bereich der inneren Sicherheit zu einer substantiellen Liicke fiihren, da die Schweiz keinen Zugang
mehr zu den Daten des Fahndungssystems SIS, der Visumdatenbank VIS wund der
Fingerabdruckdatenbank Eurodac hatte. Dadurch wirde die Qualitdt der Grenzkontrollen, aber auch
der polizeilichen Personenkontrollen sinken. Ebenfalls betroffen ware der Bereich der
Terrorismusbekdampfung, da auch dort die Entwicklung immer mehr hin zu automatisiertem
Datenaustausch bspw. via Europol geht. Auch wenn der Wegfall der Schengen-Instrumente nur sehr
punktuell kompensierbar sein dirfte, musste gleichwohl versucht werden, durch zusatzliche
Massnahmen im Sicherheitsbereich ein moglichst hohes Niveau an innerer Sicherheit zu
gewadhrleisten. Wiirden bspw. die kantonalen Polizeikorps aufgestockt, um die Polizeiprasenz in den
Stadten und Gemeinden zu erhdhen, vermehrt Videoliberwachungssysteme eingesetzt oder auch
Personalaufstockungen fir das Grenzwachtkorps und/oder den Nachrichtendienst erwogen, so wére
dies nicht ohne entsprechende Kostenfolgen zu realisieren.
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Derartige Massnahmen waren leicht mit zusatzlichen jahrlichen Mehrkosten in der Hohe von
schatzungsweise 400 bis 500 Mio. CHF verbunden. Eine Einfihrung von systematischen
Grenzkontrollen an den Schweizer Landesgrenzen dirfte gemass Schatzungen gar rund 1.5 Mrd. CHF
pro Jahr kosten, wobei die Wirksamkeit der Kontrollen infolge des fehlenden Zugriffs auf die
Schengener Datenbanken eingeschrankt ware.

Positive volkswirtschaftliche und finanzielle Bilanz

Wie der Bericht zeigt, profitiert die Schweiz volkswirtschaftlich und finanziell von ihrer Assoziierung
an Schengen/Dublin. Ein Wegfall der beiden Assoziierungsabkommen hatte deutlich negative
Auswirkungen auf die zukinftige Wirtschaftsentwicklung der Schweiz und wdre mit signifikanten
Mehrkosten fir die 6ffentliche Hand verbunden.

Die Vorteile von Schengen/Dublin gehen Uber rein monetdre Aspekte hinaus: Dadurch, dass die
Grenzen zwischen der Schweiz und ihren Nachbarstaaten dank Schengen praktisch an jedem Ort und
zu jeder Zeit ungehindert Uberschritten werden kdnnen, sind die urbanen Grenzregionen in den
vergangenen Jahren stark zusammengewachsen. Fir die Schweiz bedeutet dies, dass in
Metropolitanregionen wie Genf oder Basel eigentliche bi- resp. trinationale Lebens- und
Wirtschaftsraume entstanden sind. Bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung wiirden die
Landesgrenzen der Schweiz auch wieder starker zu einer Grenze der Wirtschafts- und der
Lebensrdaume.

Auch im Bereich der inneren Sicherheit bietet Schengen/Dublin einen Mehrwert, der sich monetar
nicht erfassen lasst: Als Teil des europaischen Sicherheitsraums profitiert die Schweiz von der
gegenseitigen Vernetzung der Schengen-Staaten untereinander, dem automatischen Austausch von
Daten mit allen Schengen-Staaten sowie durch ihre Integration in den europdischen Fahndungsraum.
Es hat sich gezeigt, dass der Schliissel zum Erfolg nicht in rein nationalen Massnahmen, sondern in
mehr Zusammenarbeit liegt. Schengen hat sich dabei als unverzichtbares Instrument im Kampf gegen
den Terrorismus und die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitdt erwiesen.

\
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Einleitung
1. Einleitung

1.1. Ausgangslage und Auftragsverstandnis

Die sozialdemokratische Fraktion hat mit ihrem Postulat ,Wirtschaftliche Vorteile dank Schengen-
Partnerschaft” (15.3896) den Bundesrat eingeladen, ,in einem Bericht die wirtschaftlichen
Auswirkungen der Assoziierung an Schengen aufzuzeigen, namentlich mit Blick auf den Tourismus
und die Vereinfachung von Verwaltungsablaufen”. Der Bundesrat beantragte die Annahme des
Postulats. Der Nationalrat nahm das Postulat am 10. Dezember 2015 an.

Wie das Postulat festhalt, waren die wirtschaftlichen Auswirkungen von Schengen auf die Schweiz
bisher noch nicht Gegenstand umfassender Untersuchungen. Zwar sind die wichtigsten
Auswirkungen von Schengen hinlanglich bekannt: Durch die Abschaffung von Grenzkontrollen an den
Binnengrenzen werden Staus und Wartezeiten beim Grenziibertritt vermieden, und durch das
Schengen-Visum bendtigen Touristen und Geschéaftsreisende bei einer Europareise kein zusatzliches
Visum fur die Schweiz. Allerdings wurden diese Effekte bisher noch nie quantifiziert. Mit dem
vorliegenden Bericht und der ihm zugrundeliegenden wirtschaftswissenschaftlichen Untersuchung
prasentiert der Bundesrat nun die Ergebnisse solcher Untersuchungen.

Neben den volkswirtschaftlichen Auswirkungen untersucht dieser Bericht auch die finanziellen
Auswirkungen der Schengen-Assoziierung auf die Schweiz. Zwar existieren verschiedene Berichte?,
welche Teilaspekte der finanziellen Auswirkungen der Schengen-Assoziierung aufzeigen, allerdings
konzentrieren sich diese Arbeiten primar auf die Kostenseite und quantifizieren die Auswirkungen in
wichtigen Bereichen wie bspw. dem Asylwesen oder dem Vertretungsnetz der Schweiz nicht oder nur
teilweise. Dieser Bericht will auch diese Liicke schliessen und die Kosten wie auch die Einsparungen,
welche der Schweiz durch ihre Assoziierung an Schengen entstanden sind, moglichst umfassend
aufzeigen.

Das Schengen-Assoziierungsabkommen (SAA)? und das Dublin-Assoziierungsabkommen (DAA)® sind
rechtlich miteinander verkniipft: Wird eines der beiden Abkommen gekiindigt, so fallt automatisch
auch das andere dahin. Aus diesem Grund ist der Bundesrat der Ansicht, dass im Rahmen eines
Berichtes Uber die finanziellen und wirtschaftlichen Auswirkungen der Schengen-Assoziierung auch
die Auswirkungen der Assoziierung an Dublin mitberlicksichtigt werden missen. Deshalb schliesst
der vorliegende Bericht auch die volkswirtschaftlichen und die finanziellen Auswirkungen der Dublin-
Assoziierung der Schweiz mit ein.

1.2. Fragestellung und Vorgehen

Basierend auf dieser Ausgangslage ergeben sich die beiden folgenden Hauptfragen:

e Welche volkwirtschaftliche Bedeutung hat die Assoziierung der Schweiz an Schengen/Dublin?

1 Zu nennen sind insh. der Bericht des Bundesrates vom 7. Juni 2013 in Erfiillung des Postulats Hans Fehr 10.3857 vom 1. Oktober 2010
(Konsequenzen des Schengen-Anpassungszwangs, BBl 2013 6319) sowie der erste und der zweite Kurzbericht des EJPD uber die finanziellen und
personellen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin zuhanden der Finanzdelegation der Bundesversammlung von 2011 resp. 2013. Die
Berichte sind unter https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/sicherheit/schengen-dublin/berichte.html abrufbar).

% Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Europdischen Union und der Europaischen Gemeinschaft
Uber die Assoziierung dieses Staates bei der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands (SAA, SR 0.362.31).

3 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européischen Gemeinschaft tiber die Kriterien und
Verfahren zur Bestimmung des zustandigen Staates fir die Prifung eines in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags (DAA, SR
0.142.392.68).
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e Welches sind die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin auf die
offentliche Hand?

Die Analyse dieser beiden Fragestellungen erfolgt anhand eines Vergleiches von zwei Szenarien: Das
»,Basisszenario” beruht auf dem Status Quo, d.h. die Assoziierungsabkommen an Schengen und an
Dublin  bleiben in ihrer heutigen Form bestehen. Im Szenario ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin” dagegen nimmt die Schweiz nicht an der Schengen/Dublin-Zusammenarbeit der
EU teil. Das heisst z.B., dass sie wieder ein eigenes Visum ausstellt und Kontrollen an ihren
Landesgrenzen nach eigenem Ermessen durchfiihrt. Gleichzeitig werden in diesem Szenario die
Grenzen der Nachbarstaaten zur Schweiz zu Schengen-Aussengrenzen. Ein Vergleich mit der
Situation von vor 2008 ist dabei nur bedingt moglich, da sich die Schengener Zusammenarbeit seit
Beginn der Teilnahme der Schweiz im Jahr 2008 substantiell weiterentwickelt hat. Dies betrifft insb.
den Bereich des Schutzes der Aussengrenze. So wurde vor der Schengen-Assoziierung der Schweiz
die gemeinsame Grenze durch die Behorden der Nachbarstaaten in der Praxis nur stichprobenartig
kontrolliert. Das wéare heute nicht mehr moglich, da die Nachbarstaaten als Schengen-Mitglieder
durch den geltenden Schengener Grenzkodex zu systematischen Kontrollen ihrer Aussengrenzen
verpflichtet sind. Aufgrund dieser Ausgangslage kommt der Festlegung des Szenarios ,,Schweiz ohne
Schengen/Dublin” eine grosse Bedeutung zu. lhr ist folglich der erste Teil dieses Berichts gewidmet.
Der Bericht baut zudem auf einem Vergleich der beiden Szenarien auf, ohne darauf einzugehen, ob
die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen/Dublin“ die Assoziierung an Schengen gekiindigt hat bzw.
diese automatisch beendet wurde, oder ob sie gar nie an Schengen assoziiert war. Daraus ergibt sich,
dass auch allfallige Ein- und Austrittskosten nicht Teil dieses Berichts sind.

Der zweite Berichtsteil widmet sich den volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Schengen/Dublin.
Hierfir wurde im Rahmen einer Ausschreibung das Beratungs- und Forschungsbiiro Ecoplan AG
(nachfolgend Ecoplan) beauftragt, eine entsprechende Studie durchzufiihren. In diesem Berichtsteil
findet sich eine Synthese der Studie, welche diesem Bericht als Anhang beigefiligt ist. Der dritte
Berichtsteil lber die finanziellen Auswirkungen von Schengen und von Dublin wurde
verwaltungsintern erarbeitet.

Diesem Vorgehen folgend gliedert sich der vorliegende Bericht wie folgt:

e In einem ersten Teil (S. 3) wird das Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ festgelegt.
Neben einigen bereichsiibergreifenden Grundannahmen wird dort fiir jeden von Schengen
und Dublin tangierten Bereich eine Auslegeordnung vorgenommen und beschrieben, wie sich
die Schweiz im Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin” im jeweiligen Bereich organisieren
wirde.

o Der zweite Teil (S. 36) befasst sich mit den volkswirtschaftlichen Auswirkungen der
Assoziierung der Schweiz an Schengen und an Dublin und stellt die Ergebnisse der Studie vor,
welche diesbezlglich im Auftrag des Bundes von Ecoplan erarbeitet worden ist.

e In einem dritten Teil (S. 70) werden die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung der
Schweiz an Schengen und an Dublin flir den Berichtszeitraum von 2012 bis 2016 untersucht.

Am Ende des zweiten und dritten Teils erfolgt jeweils eine zusammenfassende Bewertung.
Abgeschlossen wird der Bericht durch eine Gesamtwiirdigung, in welche auch der aktuelle politische
Kontext miteinbezogen wird.



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil I: Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“

Teill  Das Szenario , Schweiz ohne
Schengen/Dublin”

1. Grundannahmen

Mit dem Ziel, die gesamtwirtschaftlichen und finanziellen Auswirkungen der Assoziierung der
Schweiz an Schengen und an Dublin zu analysieren, vergleicht der vorliegende Bericht das
Basisszenario, in welchem die beiden Assoziierungsabkommen weiterhin Bestand haben (Szenario
»Schweiz mit Schengen/Dublin“), mit einem Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin, in
welchem die Schweiz nicht an der Schengener und Dubliner Zusammenarbeit teilnimmt. Dieser
erste Teil des Berichts widmet sich der Beschreibung dieses Szenarios ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin®. Zunichst werden der rechtliche und der inhaltliche Rahmen des Basisszenarios
sowie des Szenarios ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin” definiert und einige bereichstibergreifende
Grundannahmen getroffen. Anschliessend wird fiir jeden einzelnen Bereich der Schengen-
Zusammenarbeit (Grenzkontrollen, Visapolitik, Polizeizusammenarbeit, justizielle Zusammenarbeit
in Strafsachen, Betdubungsmittel, Feuerwaffen und Datenschutz) und von Schengen tangierten
Bereichen (Zusammenarbeit im Asylbereich durch die Dublin-Assoziierung und die Teilnahme an
EASO) eine Auslegeordnung vorgenommen und beschrieben, wie sich die Schweiz im Szenario
»ohne Schengen/Dublin” im jeweiligen Bereich organisieren wiirde.

1.1. Der rechtliche Rahmen

Im  Basisszenario ist die Schweiz durch das 2004 unterzeichnete Schengen-
Assoziierungsabkommen (SAA)* an die Schengener Zusammenarbeit assoziiert und hat damit den
zu diesem Zeitpunkt bestehenden Schengen-Besitzstand und die seither ergangenen
Weiterentwicklungen Ubernommen. Der Schengen-Besitzstand beruht auf dem Schengener
Ubereinkommen (SU)® und dem Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU)°® sowie den
seinerzeit durch den Schengener Exekutivausschuss erlassenen Sekundérrechtsakten (vgl. Anhang
A SAA). Dazu kommen zahlreiche weitere Rechtsakte, mit welchen die EU den Besitzstand seit
dessen Einbeziehung in den EU-Rahmen im Jahr 1999 (Vertrag von Amsterdam) weiterentwickelt
und ergdnzt hat (vgl. Anhang B SAA). Seit der Unterzeichnung des SAA am 26. Oktober 2004 bis
dato wurden der Schweiz schliesslich insgesamt 206 zusatzliche Schengen-Weiterentwicklungen
notifiziert, wobei rund ein Drittel (74 Rechtsakte) davon inzwischen obsolet geworden sind.’

4 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Européischen Union und der Européischen
Gemeinschaft Uber die Assoziierung dieses Staates bei der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands (SAA, SR
0.362.31).

® Ubereinkommen zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und der Franzésischen
Republik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen vom 14. Juni 1985, ABI. L 239 vom 22.9.2000, S. 13.

® Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom 14. Juni 1985 zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-
Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und der Franzosischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den
gemeinsamen Grenzen vom 19. Juni 1990, ABI. L 239 vom 22.9.2000, S. 19-62.

’ Eine vollstandige Liste der Weiterentwicklungen kann auf der Internetseite des BJ abgerufen werden unter
https://www.bj.admin.ch/dam/data/bj/sicherheit/schengen-dublin/uebersichten/weiterentwicklungen-schengen-d.pdf
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Ergdnzt wird der Schengen-Besitzstand durch die Zusatzabkommen, welche die Schweiz mit der EU
abgeschlossen hat oder noch abschliessen wird, um die Teilnahmemodalitdaten der Schweiz an den
Fonds und Agenturen zu regeln, welche Teil des Schengen-Besitzstandes sind. Dies betrifft die
Zusatzvereinbarungen fir die Teilnahme an der Europdischen Agentur fir die Grenz- und
Kustenwache (Frontex)?, dem Aussengrenzenfonds (AGF)’, dem Fonds fiir die innere Sicherheit,
Teilinstrument  Grenze (ISF-Grenze)® und an der Europdischen Agentur fiir das
Betriebsmanagement von IT-Grosssystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
(eu-LISA)™.

Daneben gibt es weitere Abkommen, welche rechtlich mit Schengen verkniipft sind in dem Sinne,
dass sie ohne SAA nicht hatten abgeschlossen werden konnen. Das sind die
Vertretungsvereinbarungen der Schweiz mit anderen Schengen-Staaten im Visa-Bereich sowie das
Dublin-Assoziierungsabkommen (DAA)™. Eine weitere Reihe von Abkommen, die wiederum auf
dem DAA basieren, sind somit ebenfalls indirekt an Schengen gekoppelt: Die bilateralen Dublin-
Vereinbarungen der Schweiz mit Deutschland®®, Frankreich'®, Osterreich®™ und Liechtenstein®®
sowie das Abkommen zur Beteiligung der Schweiz am Europdischen Unterstiitzungsbiro fir
Asylfragen (EASO)" und das Abkommen betreffend den Zugriff der Strafverfolgungsbehérden auf
die Eurodac-Datenbank."®

Ebenfalls in Betracht gezogen werden missen Abkommen, welche zwar juristisch nicht an den
Schengen-Besitzstand gebunden sind, aber bedingt durch den Abkommensinhalt als eigentliche
Erweiterung der Schengener Zusammenarbeit angesehen werden mussen. Dies ist im Rahmen des
geplanten Abkommens zur Teilnahme der Schweiz an der Primer Zusammenarbeit der Fall, die
eine Vertiefung der Schengener Zusammenarbeit im Polizeibereich darstellt.

8 Vereinbarung zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Firstentum Liechtenstein einerseits sowie der Europdischen
Gemeinschaft andererseits zur Festlegung der Modalitdten der Beteiligung dieser Staaten an der Europdischen Agentur fir die operative
Zusammenarbeit an den Aussengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union (SR 0.362.313).

° Vereinbarung zwischen der Europdischen Gemeinschaft sowie der Republik Island, dem Konigreich Norwegen, der Schweizerischen
Eidgenossenschaft und dem Flrstentum Liechtenstein Uber zusatzliche Regeln im Zusammenhang mit dem Aussengrenzenfonds fur den
Zeitraum 2007-2013 (SR 0.362.312).

% pie Zusatzvereinbarung zum Fonds fir die innere Sicherheit, Teilinstrument Grenze, konnte am 21. April 2017 paraphiert werden. Die
Unterzeichnung steht noch aus (Stand Februar 2018).

™ Die Verhandlungen fiir die Zusatzvereinbarung zu eu-LISA sind abgeschlossen, die Paraphierung steht allerdings noch aus (Stand Februar
2018).

2 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europiischen Gemeinschaft tiber die Kriterien
und Verfahren zur Bestimmung des zustandigen Staates fur die Priifung eines in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags
(DAA, SR 0.142.392.68).

3 Absprache zwischen dem EJPD und dem Bundesministerium des Innern der Bundesrepublik iiber praktische Modalitdten zur erleichterten
Anwendung der Dublin Ill-Verordnung (nicht in der SR publiziert).

1 Vereinbarung zwischen dem Justiz- und Polizeidepartement der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Innenministerium der
franzosischen Republik tiber praktische Modalitaten zur erleichterten Anwendung der Dublin IlI-Verordnung (SR 0.142.392.681.349).

1’ Vereinbarung vom 21. Juni 2010 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat, handelnd durch das EJPD, und dem Bundesministerium fiir Inneres
der Republik Osterreich tiber praktische Modalitdten zur erleichterten Anwendung der Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates vom 18. Februar
2003 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der fiur die Prifung eines von einem
Drittstaatsangehdrigen in einem Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist (SR 0.142.392.681.163).

%6 Vereinbarung vom 7. Dezember 2012 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Fiirstentum Liechtenstein iiber praktische
Modalitaten zur erleichterten Anwendung der Dublin-Verordnung (SR 0.142.395.141.1).

v Vereinbarung zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Union zur Festlegung der Modalitaten ihrer Beteiligung
am Europaischen Unterstitzungsburo fiur Asylfragen vom 10. Juni 2014 (SR 0.142.392.681).

8 Das Abkommen betreffend den Zugriff der Strafverfolgungsbehérden auf die Eurodac-Datenbank wurde paraphiert, aber noch nicht
unterzeichnet (Stand Februar 2018).
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Fur das Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ wird davon ausgegangen, dass das SAA™ sowie
die darauf aufbauenden Notenaustausche zur Ubernahme von Weiterentwicklungen des
Schengen-Besitzstandes nicht existieren. Die Schweiz ist somit nicht an der Zusammenarbeit im
Rahmen von Schengen beteiligt. Die gleiche Annahme gilt fiir die oben erwadhnten rechtlich oder
faktisch mit Schengen verkniipften Abkommen.

Nicht betroffen sind im Rahmen des Szenarios ,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ dagegen die
anderen bestehenden sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und der EU, auch nicht das
thematisch mit Schengen in Verbindung stehende Abkommen zur Personenfreiziigigkeit. Sowohl
die Bilateralen | wie auch die Ubrigen Abkommen der Bilateralen Il sind rechtlich nicht mit der
Schengen-Assoziierung verknipft.

1.2. Derinhaltliche Rahmen des Szenarios ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“

Inhaltlich deckt der Schengen-Besitzstand die Bereiche Grenzkontrollen, Visapolitik,
Polizeizusammenarbeit, justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen, Betdubungsmittel, Feuerwaffen
und Datenschutz ab. Im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ mussten diese Bereiche folglich
anderweitig geregelt werden. Grundsatzlich wird dabei als Ausgangspunkt wo immer moglich auf
die rechtliche Situation der Schweiz von vor 2008 zurlickgegriffen. Dabei muss aber immer auch
mitberiicksichtigt werden, dass sich die Schengener Zusammenarbeit inhaltlich seit Beginn der
Teilnahme der Schweiz 2008 substantiell weiterentwickelt hat. Dies betrifft insb. den Bereich des
Schutzes der Aussengrenze. So wurde bspw. vor der Schengen-Assoziierung der Schweiz die
Grenze durch die Behorden der Nachbarstaaten nur stichprobenartig kontrolliert. Das ware heute
undenkbar, da die Nachbarstaaten durch den Schengener Grenzkodex zu systematischen
Kontrollen der Aussengrenzen verpflichtet sind.

Ein direkter Vergleich ist somit in diesem Bereich nur bedingt moglich. Die Frage, inwieweit die
Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen/Dublin” die fehlenden Schengen-Instrumente kompensieren
konnte, stellt sich insb. im Sicherheitsbereich. Hier gilt die Annahme, dass versucht wirde, ein
moglichst hohes Niveau der inneren Sicherheit anzustreben, was aber nicht ohne Kostenfolgen
realisiert werden kénnte. Diese Uberlegung ist wichtig, da man gerade im Bereich der inneren
Sicherheit den Kosten von Schengen auch die Kosten von allfélligen Alternativiésungen

gegeniberstellen muss.

Ebenfalls muss im Szenario ,ohne Schengen/Dublin“ definiert werden, wie bestehende
Abkommen behandelt werden, welche zwar rein rechtlich nicht an Schengen gekoppelt sind, bei
denen aber eine enge thematische und/oder politische Verbindung zu Schengen besteht, wie
bspw. beim Kooperationsabkommen der Schweiz mit dem européischen Polizeiamt (Europol).
Dazu wird im jeweiligen Kapitel eine entsprechende Einschatzung vorgenommen und begriindet.

¥ Epenfalls betroffen sind die damit verknupften Assoziierungsabkommen mit Norwegen und Island sowie mit Danemark und das
Beitrittsprotokoll fir Liechtenstein.
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Aufgrund der Fragestellung geht der Bericht von einem Vergleichsszenario aus, in dem die Schweiz
nicht an der Schengener Zusammenarbeit teilnimmt. Aus diesem Grund werden fiir diesen Bericht
auch keine Annahmen zu allfélligen politischen Vereinbarungen zwischen der Schweiz und der EU
getroffen, mit welchen einzelne Teilaspekte der Schengen-Assoziierung aufrechterhalten werden
konnten (bspw. eine Teilnahme ausschliesslich im Bereich Polizeizusammenarbeit, wie sie das
Vereinigte Konigreich praktiziert). Der Bundesrat hat zudem bereits mehrfach erklart, dass fiir eine
partielle Neuverhandlung des SAA in einzelnen Bereichen aus seiner Sicht keine Aussicht auf Erfolg
besteht.”

2. Der Bereich Grenzkontrollen

2.1. Schengen-Besitzstand im Bereich Grenzkontrollen

Der Schengen-Besitzstand im Bereich Grenzkontrollen regelt den Abbau von Grenzkontrollen an
den Binnengrenzen sowie als Ausgleichsmassnahme die Verstarkung und Vereinheitlichung der
Kontrollen der Aussengrenzen. Die rechtlichen Grundlagen finden sich insb. im Schengener
Grenzkodex (SGK)*!, welcher die Durchfiihrung der Kontrollen an den Aussengrenzen regelt und
dem eine grosse praktische Bedeutung zukommt. Des Weiteren sind auch die Schaffung der
Europaischen Agentur fir die Grenz- und Kistenwache (Frontex)?, des Aussengrenzenfonds
(AGF)® sowie des Fonds fiir die innere Sicherheit, Teilinstrument Grenze (ISF-Grenze)** dem
Bereich Grenzkontrollen zuzuordnen.

Ohne Schengen-Assoziierung sind diese Bestimmungen durch die Schweiz und auf die Schweiz
nicht mehr anwendbar. Dies fihrt in Bezug auf das Szenario ,Schweiz ohne Schengen” zu
folgenden zwei Grundannahmen:

1. Der Schweiz steht es frei, wie und in welchem Umfang sie an ihren Landesgrenzen
Grenzkontrollen durchflihren moéchte. Gleichzeitig ist sie von der Verpflichtung befreit, an
ihren heutigen Aussengrenzen (Flughdfen) systematische Kontrollen geméss SGK
durchzufiihren.

2. Die Nachbarstaaten dagegen sind verpflichtet, an den Land-, See- und Luftgrenzen zur
Schweiz samtliche Personen bei der Ein- und Ausreise einer systematischen Kontrolle
gemass SGK zu unterziehen, da die jetzigen Binnengrenzen zu Schengen-Aussengrenzen
werden.

2.2. Die Grenzkontrollen der Schweiz gegeniiber den Nachbarstaaten

Ohne Schengen-Assoziierung gibt es im Szenario ,ohne Schengen” fir die Schweiz keine
Unterscheidung zwischen Binnen- und Aussengrenzen mehr.

% Siehe Antworten des Bundesrates auf die Interpellationen 10.3964 und 16.3242.
2L verordnung (EU) Nr. 2016/399, ABI. L 77 vom 23.3.2016, S. 1.

2 Verordnung (EG) Nr. 2007/2004, ABI. L 349 vom 25.11.2004, S. 1.

3 Entscheidung Nr. 574/2007/EG, ABI. L 144 vom 6.6.2007, S. 22.

2 Verordnung (EU) Nr. 515/2014, ABI. L 150 vom 20.5.2014, S. 143.



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil I: Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“

Die Schweiz kann simtliche Landesgrenzen nach eigenem Ermessen kontrollieren”. Somit
entspricht die Ausgangslage der Situation von vor der Schengen-Assoziierung. Der einzige
Unterschied liegt darin, dass die Nachbarstaaten aufgrund der in der Zwischenzeit erfolgten
Verscharfung der Schengener Bestimmungen zum Aussengrenzenschutz zu strengeren
Grenzkontrollen gegeniiber der Schweiz verpflichtet sind. Dies hat aber keinen direkten Einfluss
darauf, wie die Schweiz ihre Kontrollen ausgestaltet. Aus diesem Grund wird fur das Szenario
»ohne Schengen” davon ausgegangen, dass sich die Grenzkontrollen der Schweiz grundsatzlich an
den Grenzkontrollen orientieren, wie sie vor der Schengen-Assoziierung bis 2008 durchgefihrt
wurden.

Da die Schweiz nicht Mitglied der Zollunion ist und deshalb auch unter Schengen an der Grenze
nach wie vor Zollkontrollen durchfiihrt, verfligt sie im Gegensatz zu den anderen Schengen-
Staaten noch immer Uber ein Kontrolldispositiv an den Grenzen. Von den durchschnittlich rund 1,5
Mio. Personen und 1,2 Mio. Fahrzeugen, die taglich die Schweizer Binnengrenzen/Landgrenzen
Uberqueren, werden rund 3% einer eingehenden Kontrolle unterzogen. Dieser Wert entspricht
demjenigen von vor der Schengen-Assoziierung. In anderen Worten, die Anzahl Kontrollen an der
Grenze hat sich mit Schengen nicht wesentlich verandert, sondern lediglich die Art und Weise, wie
diese Kontrollen durchgefiihrt werden. Eine lickenlose Kontrolle aller Grenziibertritte ware
aufgrund der Verkehrsdichte kaum moglich und unverhaltnismassig, die Anzahl der Kontrollen
misste im Vergleich zu heute um rund das 33-fache erhoht werden. Dies zeigt, dass das
ausschlaggebende Element fir die Kontrolldichte an der Schweizer Grenze nicht die Schengen-
Assoziierung ist, sondern der jeweilige Personalbestand und das Budget des Grenzwachtkorps
(GWK).

Im Unterschied zum Basisszenario ist die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” grundsatzlich frei,
systematisch verdachtsunabhdngige Personenkontrollen durchzufiihren. Dies ist jedoch abhangig
von den Kapazititen der Grenzkontrollbehérden. Aufgrund der personellen Ressourcen” des GWK
waren solche systematischen Kontrollen aber nur fiir eine beschriankte Dauer und nur an
bestimmten Grenzabschnitten moglich.

Da aber die Grenzkontrollbehérden im Vergleichsszenario ohne Schengen-Assoziierung keine
Abfragen im Schengener Informationssystem (SIS) und dem Visa-Informationssystem (VIS) tatigen
konnen, ist die Qualitdat der Personenkontrollen beim Grenzlibertritt im Szenario ,ohne
Schengen” im Vergleich zum Basisszenario geringer, da nur noch nationale Datenbanken sowie die
entsprechenden INTERPOL-Datenbanken abgefragt werden kdnnen. Ob bspw. jemand in einem
anderen Schengen-Staat zur Verhaftung ausgeschrieben ist, kann fiir die kontrollierende Person
nicht mehr ohne weiteres nachvollzogen werden.

% Einen Spezialfall stellt die Schengen-Assoziierung von Liechtenstein dar, welche in einem direkten Zusammenhang mit derjenigen der Schweiz
steht. Liechtenstein ist seit 1923 mit der Schweiz lber ein Zollanschlussabkommen verbunden, an der Grenze zur Schweiz existieren weder
Personen- noch Giiterkontrollen. Die Assoziierung von Liechtenstein mit Scheingen ist eine direkte Folge der Schweizer Assoziierung. Es ist
deshalb davon auszugehen, dass im Falle einer Kiindigung des SAA durch die Schweiz Liechtenstein sein Assoziierungsabkommen ebenfalls
kiindigen wiirde. Dies bedeutet fiir das Szenario ,,ohne Schengen®, dass die Schweiz auch die Grenze zwischen Liechtenstein und Osterreich
kontrollieren wiirde, die Grenze zwischen der Schweiz und Liechtenstein hingegen ohne Kontrollen passierbar bliebe.

% Die Schweiz nimmt seit dem 12. Dezember 2008 auf operationeller Ebene an Schengen/Dublin teil. An den Flughifen erfolgte die Aufhebung
der Personenkontrollen fir Fluge innerhalb des Schengener Raumes am 29. Marz 2009.

% Der personelle Bestand des GWK wurde durch die Schengen-Assoziierung kaum beeinflusst. Die Anzahl Etatstellen ist seit der Assoziierung
sogar leicht gestiegen von 1°927 auf 2/073 Etatstellen. Diese Erhéhung ist vor allem auf die Ubernahme neuer Aufgaben zuriickzufiihren, welche
nicht in direktem Zusammenhang mit der Schengen-Assoziierung stehen.
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Der fehlende Zugang zu den Datenbanken des Schengen-Systems stellt insb. auch fir die
Polizeibehorden ein Problem dar (vgl. Abschnitt zum SIS, S. 25). Gleichzeitig fiihrt die Tatsache,
dass im Szenario ,ohne Schengen“ die Nachbarstaaten verpflichtet sind, systematische
Grenzkontrollen gemdss SGK durchzufiihren, zu der Situation, dass jede Person, welche die
Landgrenzen der Schweiz Gberschreitet, einer Kontrolle im SIS unterzogen wird, und zwar durch
die Grenzkontrollbehérden des jeweiligen Nachbarstaates.”® Zwar hat die Schweiz keinerlei
Einfluss auf diese Kontrollen, aber schlussendlich fiihrt dies zu der paradoxen Situation, dass die
Schweiz zwar selber keinen Zugang mehr zum SIS hat, aber im Vergleich zum Basisszenario im
Szenario ,ohne Schengen“ die Anzahl der SIS-Abfragen beim Uberschreiten der Schweizer
Landgrenzen zunimmt. Die Schweiz profitiert hier also, was ihre innere Sicherheit betrifft, von den
Kontrollen durch die angrenzenden Schengen-Staaten. Dies vermag aber den Verlust des eigenen
Zugriffes auf das SIS und das VIS nicht zu kompensieren. Uberdies muss beriicksichtigt werden,
dass Personen, welche aus der Schweiz in den benachbarten Schengenraum ausreisen méchten,
aber mit einer Schengen-weiten Einreisesperre belegt sind, an der Landesgrenze von den
Schweizer Behorden Gbernommen werden missen. Entscheiden sich die Schweizer Behorden,
dass diese Personen auch in der Schweiz nicht erwiinscht sind, missen deren Ausreisen via
Flughdfen organisiert werden. Dies dirfte den Aufwand fiir die Schweizer Behoérden weiter
erhohen.

Bei den Luftgrenzen ergibt sich ein ahnliches Bild: Auch hier wird im Szenario ,ohne
Schengen” davon ausgegangen, dass die Schweiz ein Kontrollregime anwendet, welches mit
demjenigen vor der Schengen-Assoziierung weitgehend identisch ist. Es gibt keinen Grund zur
Annahme, dass die Schweiz ohne den Anlass der Schengen-Assoziierung ihre Kontrollpraxis an den
Flughafen wesentlich verdndert hatte. Insbesondere wiirde die physische Trennung von Schengen
und Nicht-Schengen-Passagieren nicht bestehen. Fir das Szenario ,ohne Schengen” bedeutet dies,
dass auch an den Flughafen wie vor der Schengen-Assoziierung nur stichprobenartig kontrolliert
wird, allerdings auch die Flige aus dem Schengen-Raum, welche im Basisszenario grundsatzlich
nicht kontrolliert werden. Indem die Grenzwachter resp. Kantonspolizisten, die im Basisszenario
systematisch samtliche Nicht-Schengen-Fliige kontrollieren, im Szenario ,,ohne Schengen” fiir die
stichprobenartigen Kontrollen samtlicher Fliige eingesetzt werden, ergeben sich — wie auch bei
den Landgrenzen — beziglich bendtigtem Personalbestand bei den Grenzkontrollorganen
grundsatzlich keine Unterschiede zwischen Basis- und Vergleichsszenario. Allerdings steht im
Vergleichsszenario auch fiir die Kontrollen an den Flugh&fen das SIS nicht zur Verfligung. Dies wird
im Falle von Fligen von ausserhalb des Schengen-Raumes nicht durch die Ausreisekontrollen
durch die Schengen-Staaten kompensiert. Da fiir gewisse Transitpassagiere aus visumspflichtigen
Drittstaaten fir die Flughdfen Genf und Zilrich im Szenario ,ohne Schengen” zusatzlich ein
Transitvisum fiir die Schweiz beschafft werden muss, gilt die Annahme, dass es dort zu einem
leichten Passagierriickgang kommt.

8 Aufgrund der Verordnung (EU) 2017/458 miissen seit dem 7. April. 2017 auch freizligigkeitsberechtigte Personen bei jeder Ein- und auch
Ausreise einer Kontrolle im SIS unterzogen werden.
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Fiir den binationalen Flughafen Basel, der gemeinsam von Frankreich und der Schweiz betrieben
wird, wird davon ausgegangen, dass im Szenario ,,ohne Schengen” eine Sektorentrennung besteht,
wie sie vor der Schengen-Assoziierung schon bestanden hatte, d.h. die Zufahrt aus der Schweiz
erfolgt Uber die abgesperrte Zollfreistrasse und das Check-In sowie die Personenkontrollen
erfolgen im Schweizer Sektor des Flughafens, von welchem aus kein Ubertritt in den franzésischen
Sektor moglich ist. Erst nach den jeweiligen Grenzkontrollen werden die Passagierstrome
zusammengefihrt.

Fiir das Szenario ,ohne Schengen” wird insgesamt davon ausgegangen, dass der Personalbestand
der Grenzkontrollbeh6rden mit demjenigen im Basisszenario identisch ist und Kontrollen in einem
guantitativ vergleichbaren Rahmen durchgefiihrt werden. Die Kontrolldichte ist also in beiden
Szenarien identisch. Im Gegensatz dazu ist aber die Qualitdt der Kontrollen im Szenario ,ohne
Schengen” tiefer: Die taktische Freiheit, auch systematisch und verdachtsunabhdngig zu
kontrollieren, vermag den Nachteil des fehlenden Zugangs zu den Datenbanken SIS und VIS nicht
zu kompensieren. Das erreichte Niveau an innerer Sicherheit ist somit im Bereich der
Grenzkontrollen im Szenario ,,ohne Schengen” tiefer wie im Szenario ,mit Schengen”. Will die
Schweiz auch ohne Schengen ein vergleichbares Niveau an innerer Sicherheit gewahrleisten, muss
sie folglich im Szenario ,ohne Schengen” entsprechende Alternativmassnahmen im Bereich der
inneren Sicherheit ergreifen, um die geringere Qualitdt der Grenzkontrollen auszugleichen. Dies
kann — muss aber nicht — durch eine Erh6hung der Kontrolldichte erfolgen, bis hin zur Einflihrung
von systematischen Grenzkontrollen. Denkbar waren aber auch andere Massnahmen im
Sicherheitsbereich wie bspw. eine erhéhte Polizeiprdasenz im Inland, der vermehrte Einsatz
technischer Hilfsmittel oder mehr Mittel fir die Strafverfolgungsbehdrden auf Stufe Bund und
Kantone sowie den Nachrichtendienst. Den verschiedenen Varianten, mit denen die Schweiz den
Verlust der Schengen-Instrumente SIS und VIS ausgleichen kdnnte, ist im dritten Teil dieses
Berichts zu den finanziellen Auswirkungen ein eigenes Kapitel gewidmet (S. 102-110).

2.3. Das Grenzkontrollregime der Nachbarstaaten gegeniiber der Schweiz

Fiir die Nachbarstaaten werden im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” ihre Grenzen zur Schweiz zu
Schengen-Aussengrenzen. Es wird davon ausgegangen, dass sie den SGK mit seinen Bestimmungen
zum Schutz der Aussengrenzen vollumfanglich anwenden und ein entsprechendes Regime mit
systematischen Grenzkontrollen unterhalten. Eine , pragmatische” Losung im Sinne von lediglich
stichprobenartigen Grenzkontrollen, wie sie noch vor der Schengen-Assoziierung der Schweiz
praktiziert wurden, muss flr das Szenario ,,ohne Schengen” ausgeschlossen werden. Schengen hat
sich den vergangenen Jahren stark weiterentwickelt: Die Bestimmungen zum Schutz der
Aussengrenzen wurden Schritt flr Schritt verstarkt, seit April 2017 werden auch
Freizligigkeitsberechtigte bei der Ein- und Ausreise einer systematischen Abfrage in den
einschlagigen Datenbanken unterzogen.
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Eine mogliche Verhandlungslésung mit der EU zu einer Vereinfachung der Grenzkontrollen im
Sinne eines ,Schengen light” im Bereich der Grenzkontrollen wird — obwohl theoretisch moglich —
fir diesen Bericht nicht in Betracht gezogen, da es sich dabei um eine politische Frage handelt,
deren Realisierbarkeit einem grossen Fragezeichen ausgesetzt ist, wie dies der Bundesrat in
Beantwortung von parlamentarischen Anfragen bereits mehrfach festgehalten hat.”

Der SGK (Art. 7-14) verpflichtet die Mitgliedstaaten, an den Schengen-Aussengrenzen
systematische Personenkontrollen durchzufiihren. Die Aussengrenzen dirfen nur an den
Grenziibergangsstellen wihrend deren Offnungszeiten tiberschritten werden (Art. 5 Abs. 1 SGK).
Beim Grenziibertritt werden samtliche Personen einer Kontrolle unterzogen. Bei
freizligigkeitsberechtigten Personen besteht diese aus einer Feststellung der Identitat und der
Gultigkeit der vorgelegten Reisedokumente sowie einer obligatorischen Abfrage in den relevanten
Datenbanken (insbesondere dem SIS) (Art. 8 Abs. 2 SGK). Dies gilt sowohl fiir die Ein- wie auch die
Ausreise. Bei den Ubrigen Personen, welche nicht nach Unionsrecht Anspruch auf freien
Personenverkehr haben (Drittstaatangehorige), findet zudem eine erweiterte Kontrolle statt, die
sich auf alle Einreisevoraussetzungen nach Artikel 5 SGK bezieht. Hierzu gehoért auch die
Uberpriifung eines allfilligen Visums inkl. einer Abfrage des VIS (Art. 8 Abs. 3 SGK). Diese
Bestimmungen haben fiir das Szenario ,,.Schweiz ohne Schengen” zur Folge, dass es aus Sicht der
Nachbarstaaten keine ,grine Grenze” mehr gibt und die Landesgrenzen nur noch an offiziellen
Grenzibergangsstellen Gberquert werden diirfen, im Gegensatz zum heutigen System, bei dem die
Grenzen zu jeder Zeit an jeder beliebigen Stelle Uberquert werden kdnnen. Dies hat
einschneidende Konsequenzen fiir den Strassen-, Gliter-, Flug-, Schiffs- und den Schienenverkehr.

2.3.1. Der Personenverkehr auf der Strasse

Fiir das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen” gilt die Annahme, dass die Nachbarstaaten versuchen,
unter Einhaltung der Bestimmungen des SGK, einen moglichst reibungslosen Grenzverkehr zu
ermoglichen. Auf Basis der vor der Schengen-Assoziierung bestehenden Grenzlibergdnge werden
diejenigen, welche die meisten Grenzibertritte zu verzeichnen haben, ausgebaut und sind
durchgehend wahrend 24 Stunden an 7 Tagen pro Woche fiir den Verkehr gedffnet. Um
Staubildung moglichst zu vermeiden, enthalten diese Grenziibergangsstellen mehrere Fahrspuren,
vergleichbar mit Maut-Stellen auf europdischen Autobahnen. Entsprechende Anlagen sind bereits
an den Schengen-Aussengrenzen in Nord- und Osteuropa in Betrieb, bspw. in Finnland, Polen,
Ungarn oder der Slowakei. Im Unterschied zu den Schweizer Landesgrenzen werden diese Grenzen
aber von weitaus weniger Fahrzeugen tberquert und sie verlaufen im Gegensatz zur Schweiz nicht
mitten durch grenziberschreitende, urban vernetzte Metropolitanregionen. Wahrscheinliche
Standorte fiir solche Anlagen wiren die bestehenden 7 Autobahngrenziiberginge®, aber auch
vielbefahrene Grenziibergange nahe der grosseren Schweizer Stadte in Grenzndhe wie bspw. Basel
oder Genf oder wichtige Verkehrsverbindungen wie Kreuzlingen/Konstanz oder Singen. Parallel zu
diesen rund um die Uhr gedffneten Grenziibergangsstellen wiirden samtliche bereits bestehenden
Grenziibergangsstellen weiterhin betrieben, allerdings zu festgelegten Offnungszeiten. Anders als
im Basisszenario wéren sie ausserhalb der Offnungszeiten fiir jeglichen Verkehr gesperrt und es
musste auf andere Grenziibergangsstellen ausgewichen werden.

» Vgl. Antworten des Bundesrates auf die Motion 11.3056 und die Interpellation 16.3242.

30 Basel-St. Louis, Basel-Weil am Rhein, Rheinfelden, Genf-Bardonnex, Chiasso-Brogeda, St. Margarethen und Au.
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Die systematischen Grenzkontrollen sind fiir die Nachbarstaaten personal- und kostenintensiv.
Nicht nur miissen samtliche Reisenden systematisch einer Kontrolle bei der Ein- und auch Ausreise
unterzogen werden, es muss auch die gesamte Landgrenze zur Schweiz (1‘899km, teils in extrem
unwegsamem Geldnde) konstant iberwacht und wo nétig allenfalls durch bauliche Massnahmen
unpassierbar gemacht werden. Samtliche Strassen und Wege, welche lber die Grenze fihren und
nicht eine offizielle Grenziibergangsstelle passieren, miissen blockiert oder riickgebaut werden.
Obwohl die Nachbarstaaten selber ein ebenso grosses Interesse an einem funktionierenden
Grenzverkehr wie die Schweiz haben, kann aufgrund der Verkehrsdichte kein verzégerungsfreier
Grenzubertritt gewahrleistet werden. Somit wiirden an den vielbefahrenen Grenziibergangen insb.
zu den Stosszeiten regelmadssig Staus entstehen. Dies betrifft insb. die Zupendler aus den
Nachbarstaaten, d.h. die Grenzganger, die in der Schweiz arbeiten, aber auch zahlreiche
Auslandschweizer, welche im grenznahen Ausland wohnen. Diese Gruppe setzt fiir den Arbeitsweg
gemass bestehenden Studien primar auf den motorisierten Individualverkehr, alleine die Stadt
Basel verzeichnet (iber 95000 Grenzganger-Zupendlerfahrten taglich.>' Bereits 2004 fiihrte
Deutschland wahrend mehreren Wochen systematische, dem (damals noch weniger strikten) SGK
entsprechende Grenzkontrollen durch, was zu teilweise chaotischen Zustdnde an der Grenze,
Wartezeiten von Uber einer Stunde und kilometerlangen Staus fihrte.** Da die umfangreichsten
Kontrollen bei der Einreise in den Schengenraum entstehen, wiirde dies schwergewichtig den
Feierabendverkehr auf der Schweizer Seite der Grenze betreffen.

2.3.2. Der Giterverkehr auf der Strasse

Da die Schweiz nicht Mitglied der Zollunion ist, werden auch trotz der Schengen-Assoziierung der
Schweiz auf beiden Seiten der Grenze Zollkontrollen durchgefiihrt. Im Falle des
grenziiberschreitenden Giterverkehrs auf der Strasse erfolgen diese systematisch, d.h. jeder der
rund 21°000 Lastwagen, die taglich die Grenze Gberqueren, wird zolltechnisch abgefertigt. Solche
Kontrollen dauern durchschnittlich (abhangig von Menge, Art und Herkunft der Waren) zwischen 5
bis 15 Minuten pro Lastwagen und werden von den jeweiligen Zollbehérden durchgefihrt. Die
entsprechende Infrastruktur besteht auf beiden Seiten der Grenze und umfasst auch separate
Spuren auf den Autobahnen in Grenzndhe sowie Warterdume. Diese Zollabfertigung erfolgt
folglich unabhangig von Schengen sowohl im Basis- wie auch im Vergleichsszenario. Es wird davon
ausgegangen, dass die im Szenario ,ohne Schengen” erforderlichen Personenkontrollen der
Lastwagenchauffeure (durchschnittliche Dauer unter einer Minute) ohne weiteres im Rahmen
dieser Zollformalitdten (5-15 Minuten) durchgefiihrt werden kénnen. Aus diesem Grund ist
anzunehmen, dass ein Wegfall von Schengen grundsétzlich nur geringe Auswirkungen auf den
Guterverkehr hatte, insb. auch, da die Zufahrtswege zu den Kontrollstellen leicht physisch vom
restlichen Strassenverkehr getrennt werden kénnen, resp. es heute schon sind.

31 Gemiss einer Verkehrserhebung des Trinationalen Eurodistrict Basel (TEB) von 2012 nutzen in der Region Basel 79% der Zupendler aus
Deutschland und 87% der Zupendler aus Frankreich den motorisierten Individualverkehr fiir den Arbeitsweg.

32 |m Mérz 2004 wurde die Grenze zwischen Deutschland und der Schweiz durch den Bundesgrenzschutz (BGS) wéahrend mehrerer Wochen
systematisch kontrolliert. Ziel der Aktion des BGS war, Grenzkontrollen gemass den rechtlichen Vorschriften fir die Schengen-Aussengrenzen
durchzufiihren, da die bisherigen Kontrollen nach Aussage des BGS ,zu large” (sic) seien. Die systematischen Kontrollen fihrten zu
kilometerlangen Staus im Pendlerverkehr, insb. beim Autobahnzollamt Basel/Weil am Rhein, sowie in der Basler Gemeinde Riehen. Die
Wartezeiten betrugen bis Uber eine Stunde. Durch den Riickstau bis in die Stadt Basel kam es zudem zu massiven Behinderungen des
offentlichen Verkehrs. Zudem fuhrten laut der Wirtschaftskammer Baselland die Kontrollen beim Fachhandel auf beiden Seiten der Grenze sowie
den grenziberschreitend tatigen Handwerksbetrieben zu Umsatzeinbussen von bis zu 50 Prozent.
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Im Falle von extremen Stauldangen von Gber 10km ware dies aber nicht mehr der Fall. Zumindest in
Fahrtrichtung Ausland ware bei entsprechenden Staulangen das gesamte Stadtgebiet Uberlastet,
was auch den Lastwagenverkehr deutlich behindern wiirde.

2.3.3. Der Luftverkehr

Im Bereich Luft-Aussengrenzen finden im Szenario ,ohne Schengen” die systematischen
Personenkontrollen aller Fliige mit Start- oder Zieldestination Schweiz in den Flughafen der
jeweiligen Schengen-Staaten statt. Dort werden diese Fliige im Vergleich zum Basisszenario
einfach vom Schengen- in den Non-Schengen-Bereich verlegt. Primarer Unterschied zwischen
Basis- und Vergleichsszenario ist somit, dass in letzterem die Passagiere am Schengen-Flughafen
die Passkontrolle passieren missen, was je nach Destination zu einer langeren Aufenthaltszeit am
Flughafen fiihrt.

2.3.4. Der Schienenverkehr

Im Bereich des Personenverkehrs auf der Schiene muss grundsatzlich zwischen Fern- und
Nahverkehr unterschieden werden. Wahrend im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” der
Fernverkehr mit Einschrankungen noch moglich ist, existiert der grenziberschreitende
schienengebundene 6ffentliche Nahverkehr wie wir ihn heute kennen, dort nicht mehr.

Die Nachbarstaaten missen samtliche grenziiberschreitenden Ziige vollstandig kontrollieren, insb.
diejenigen, welche die Grenze von der Schweiz aus in Richtung Schengen-Raum lberqueren. Fir
diese Kontrollen gibt es drei Moglichkeiten: Eine Kontrolle im fahrenden Zug, bei der die
Grenzkontrollbehdrden zwischen dem letzten Halt in der Schweiz und dem ersten Halt im
Schengen-Raum samtliche Passagiere kontrollieren, eine Kontrolle an der Grenze oder an einem
Bahnhof, wo der Zug einen zusatzlichen Halt zum Zweck der Grenzkontrolle einlegt, oder eine
Kombination der beiden Varianten.

Die erste Variante, die Kontrolle im fahrenden Zug, fiihrt zwar zu keinem Zeitverlust durch einen
zusatzlichen Halt, allerdings stellen systematische Kontrollen in fahrenden Ziigen eine grosse
Herausforderung dar, da die Zeitfenster extrem kurz sind. Da der SGK systematische Kontrollen
verlangt, ist es auch nicht moglich, im Falle von Zeitdruck eine Kontrolle abzubrechen oder
unvollstdndig durchzufiihren. In diesem Falle misste der Zug angehalten werden, was zu
regelmassigen Verspatungen mit Implikationen auf den gesamten Fahrplan fihren wiirde, oder die
von der Kontrolle betroffenen Fahrgdste missten aus dem Zug entfernt werden, was insb. im
Fernverkehr nicht ohne weiteres moglich ist.

Die zweite Variante, bei der die Ziige beim Uberqueren der Grenze einen zusitzlichen Halt
einlegen, um die Grenzkontrollen zu ermoglichen, hatte den Vorteil, dass sie logistisch einfacher zu
bewaltigen ware, da die Kontrollteams sich nicht konstant zwischen verschiedenen Bahnhofen hin
und her bewegen miissten sondern jeweils fix an einem Ort stationiert werden kénnten. Der
Nachteil dieser Variante liegt darin, dass sich die Reisedauer fiir die Passagiere um die vollstandige
Dauer der Kontrollen verlangern wiirde.

Die dritte Variante ware eine Kombination: Die Grenzkontrolle kénnte grundséatzlich im fahrenden
Zug durchgefiihrt werden, wobei beim ersten Halt im Schengenraum zusatzlich ein verlangerter
Aufenthalt fir jeden Zug vorgesehen wird, damit genug Zeit bleibt, um die Kontrolle
ordnungsgemass abzuschliessen.
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Fir den Fernverkehr wird im Szenario ,, Schweiz ohne Schengen” davon ausgegangen, dass fiir die
Personenkontrollen die dritte Variante Anwendung finden wiirde. Die Grenzkontrollbeh&érden der
Nachbarstaaten steigen jeweils beim letzten Halt in der Schweiz zu und beginnen mit den
Kontrollen. Am ersten Bahnhof im Schengen-Raum werden falls nétig die Kontrollen
weitergefiihrt, hierfir steht jeweils ein Zeitfenster von 5 bis 30 Minuten zur Verfligung, welches an
die erwartete Auslastung des Zuges angepasst ist. Es ist davon auszugehen, dass es in der Praxis
aufgrund des logistisch hochkomplexen Umfelds im Eisenbahnverkehr dennoch zu regelmassigen
Verspatungen aufgrund der Kontrollen kommt. Alleine von Basel aus verlassen taglich iber 60
Intercity-Zlge die Schweiz in Richtung Deutschland und Frankreich, von Genf aus starten rund 30
Intercity-Zlige mit Zieldestinationen in Frankreich. Fiir das Szenario ,Schweiz ohne Schengen” ist
davon auszugehen, dass sich die durchschnittliche Reisedauer im grenziiberschreitenden
Fernverkehr aufgrund der langeren Verweildauer in den Grenzbahnhéfen um durchschnittlich 15
Minuten erhdohen wird und es bei diesen Ziigen aufgrund der Kontrollen zu regelmassigen
grosseren Verspatungen von Uber 15 Minuten kommt.

Anders sieht es fur den grenziiberschreitenden Nahverkehr aus: Dieser ware ohne Schengen in
dieser Form nicht moglich. Wahrend im Fernverkehr die grosseren Distanzen und die langere
Reisedauer das Durchfiihren von Kontrollen erlauben, so ist dies im Nahverkehr, wo der erste Halt
nach der Grenze bereits wenige Minuten nach dem Grenzibertritt erfolgt, schlicht nicht moglich.
Deshalb wird davon ausgegangen, dass der grenziiberschreitende Nahverkehr in seiner jetzigen
Form nicht existieren wirde. Die jeweiligen Tram- und S-Bahnlinien fiihren nur noch bis zum
jeweils letzten Bahnhof vor der Grenze. Die Grenzkontrollen selber wiirden nicht in den Zigen
durchgefiihrt werden sondern die Passagiere missten zu Fuss die Grenziibergangsstellen
passieren. In grosseren Schweizer Stadten nahe der Grenze wiirde sich das Modell des ,,Badischen
Bahnhofs” in Basel etablieren. Beim ,Badischen Bahnhof” handelt es sich um einen Bahnhof im
Norden von Basel, der von der Deutschen Bahn betrieben wird und bei dem bereits beim Zutritt
zum Perronbereich Zollkontrollen (und im Falle des Szenario ,,Schweiz ohne Schengen” auch die
Personenkontrollen) durch den deutschen Zoll und die Bundespolizei durchgefiihrt werden. Auch
an den Bahnhofen ,Basel SBB“ und Genf existiert ein dhnliches Modell: Dort betreibt die SNCF je
einen eigenen franzosischen Sektor, der physisch vom restlichen Bahnhof getrennt ist und
Zutrittskontrollen ermoglicht. Fiir das Szenario ,Schweiz ohne Schengen” wird auf Basis einer
Fahrplanauswertung davon ausgegangen, dass dieses Modell zusatzlich auch in Chiasso, Lugano
und St. Gallen Anwendung findet. In den jeweiligen Bahnhofen wird ein Sektor physisch
abgetrennt und samtliche Nahverkehrsziige in Richtung Schengenraum werden dorthin verlegt.

Fiir die Grenzganger bedeutet dies, dass sich im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” ihr Arbeitsweg
je nach Wohn- und Arbeitsort signifikant verlangert, entweder weil sie lGber einen der zentralen
Bahnhofe mit ,Schengen-Sektoren” reisen miissen, oder weil sie fiir den Grenziibertritt ein
zusatzliches Mal umsteigen sowie die Grenze zu Fuss passieren missen.

Was die Kontrollen durch die Schweiz Behérden betrifft, so wird davon ausgegangen, dass analog
zum Strassenverkehr auch im Zugverkehr lediglich stichprobenartige Kontrollen in den fahrenden
Zigen oder beim Austritt aus den ,Schengen-Sektoren” an den Bahnhoéfen durchgefiihrt wiirden.
Dies entspricht der Praxis, wie sie sowohl vor wie auch mit der Schengen-Assoziierung von den
Schweizer Behorden praktiziert wurde und wird.
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Hinsichtlich des Guterverkehrs auf der Schiene wird davon ausgegangen, dass die Auswirkungen
eines Wegfalls von Schengen vernachlassigbar sind.

2.3.5. Urbane Vernetzung

Dadurch dass die Grenzen zwischen der Schweiz und ihren Nachbarstaaten seit Jahrzehnten
praktisch an jedem Ort und zu jeder Zeit ungehindert Uberschritten werden konnen, sind die
urbanen Grenzregionen stark zusammengewachsen. Im Falle von Metropolitanregionen wie Basel
oder Genf haben sich eigentliche tri- resp. binationale Lebens- und Wirtschaftsraume gebildet,
welche neben dem Grenzgangerverkehr auch das grenziiberschreitende Erbringen von
Dienstleistungen und das gemeinsame Nutzen von Infrastruktur beinhalten. Fir diese urbane
Vernetzung stellt die Reisefreiheit eine conditio sine qua non dar. Fiir das Szenario ,,Schweiz ohne
Schengen” wird deshalb davon ausgegangen, dass die volkswirtschaftlichen Effekte der urbanen
Vernetzung nicht (mehr) zum Tragen kommen. Die Landesgrenze wird auch zu einer Grenze der
Wirtschafts- und der Lebensrdaume.

2.3.6. Beteiligung an Frontex und ISF-Grenze

Im Szenario ,,ohne Schengen” nimmt die Schweiz nicht an der Europdischen Agentur fiir die Grenz-
und Kistenwache (Frontex) sowie dem Fonds fir die innere Sicherheit, Teilinstrument Grenze (ISF-
Grenze), dem Nachfolgefonds fiir den ausgelaufenen Aussengrenzenfonds (AGF), teil. Somit fallen
die entsprechenden Beitragszahlungen weg und das GWK entsendet keine Grenzwachter im
Rahmen von Frontex-Operationen. Im Gegenzug kann die Schweiz nicht an den
Rickfahrungsfligen von Frontex partizipieren und hat keinen Zugang zu den Frontex-
Risikoanalysen. Der ISF-Grenze unterstitzt keine Schweizer Projekte.

2.4. Zusammenfassung

Die wichtigsten Annahmen fiir das Szenario ,, Schweiz ohne Schengen” im Bereich Grenzkontrollen
lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die Schweiz kontrolliert ihre Grenzen in einer mit dem Basisszenario vergleichbaren Art und
Weise, insb. was das eingesetzte Personal von GWK und Kantonspolizeien betrifft. Die Grenzen
werden nicht systematisch kontrolliert.

e Die Nachbarstaaten kontrollieren ihre Grenzen zur Schweiz systematisch gemass den
Regelungen des SGK. Die dadurch entstehenden Wartezeiten beim Grenziibertritt im Strassen-
und Bahnverkehr sind in den Regionen mit hohem Grenzgidngerverkehr signifikant. Im
Flugverkehr bleiben die Auswirkungen gering.

e Der Glterverkehr wird durch die Grenzkontrollen nur wenig tangiert, da die systematischen
Zollkontrollen in diesem Bereich ohnehin zu Wartezeiten fiihren. Die Personenkontrollen
kénnen im Guterverkehr ohne weiteres im Rahmen der bestehenden Strukturen in die
Zollabfertigung integriert werden.

e Das Sicherheitsniveau in der Schweiz ist aus Perspektive des Grenzschutzes tiefer wie im
Basisszenario, da der fehlende Zugriff auf die europaischen Datenbanken SIS und VIS weder
durch die zusatzlichen taktischen Moglichkeiten der Schweizer Grenzkontrollbehérden, die im
Szenario ,ohne Schengen” nicht durch den SGK eingeschrankt werden, noch die

systematischen Kontrollen durch die Nachbarstaaten kompensiert werden kann.
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Die  Schweiz muss, soweit dies Uberhaupt moglich ist, entsprechende
Kompensationsmassnahmen ergreifen, um das gleiche Niveau an innerer Sicherheit zu
erreichen.

3. Der Bereich Visa

3.1. Rechtsgrundlagen

3.1.1. Schengen-Besitzstand im Bereich Visa

Der Schengen-Besitzstand im Bereich Visa regelt und vereinheitlicht die Visapolitik fir
Kurzaufenthalte von bis zu 90 Tagen innerhalb eines Zeitraums von 180 Tagen. Die rechtlichen
Grundlagen finden sich in den entsprechenden Schengen-Weiterentwicklungen, von denen insb.
dem Visakodex® sowie den Bestimmungen Uber das Visa-Informationssystem (VIS)** eine grosse
Bedeutung zukommen. Vereinheitlicht werden das Visumsverfahren, die Voraussetzungen fir die
Erteilung eines Visums, die Visumsgestaltung sowie die Festlegung der Staaten, deren Angehdrige
von der Visumspflicht befreit sind. Mit dem VIS wird zudem eine zentrale Datenbank gefiihrt, in
denen die Daten zu allen Antragen, Ausstellungen, Ablehnungen, Annullierungen, Widerrufen und
Verlangerungen von Visa gespeichert werden. Durch das Kommunikationssystem VIS-Mail lassen
sich zudem im Rahmen der Visumerteilung zum Zweck der Konsultation der zentralen Behérden
und der konsularischen Zusammenarbeit Daten austauschen. Das Schengen-Visum erlaubt es
seiner Inhaberin oder seinem Inhaber, den Schengen-Raum zu betreten und sich wahrend maximal
90 Tagen darin aufzuhalten. Auch Drittstaatsangehérige, die in einem Schengen-Staat einen
gultigen Aufenthaltstitel besitzen, kdnnen sich mit ihrem Aufenthaltstitel und einem giiltigen
Reisedokument wdhrend maximal 90 Tagen innerhalb von 180 Tagen im Schengen-Raum
bewegen.

3.1.2. Weitere betroffene Abkommen

Basierend auf dem Schengen-Besitzstand im Bereich Visa hat die Schweiz Abkommen mit anderen
Schengen-Staaten geschlossen, um sich im Visabereich an bestimmten Standorten zu vertreten.
Die Schweiz wird dabei an 58 Standorten von anderen Schengen-Staaten vertreten und ibernimmt
dafiir in 61 Fallen die Vertretung von anderen Schengen-Staaten. Diese Vereinbarungen basieren
auf Art. 8 des Visakodex, welcher eine solche Mdglichkeit vorsieht.

Da die Schweiz nicht Mitglied der EU ist, gilt ein zwischen der EU und einem Drittstaat
abgeschlossenes Abkommen zur gegenseitigen Visaliberalisierung nicht automatisch auch fir
Schweizer Biirger.*® Aus diesem Grund schliesst die Schweiz sofern fiir sie von Interesse mit den
jeweiligen Staaten ein zusatzliches Abkommen ab, damit auch Schweizer Staatsangehdrige im
entsprechenden Staat visumsbefreit sind. Die Schweiz hat zudem in zahlreichen Fallen von der
Moglichkeit Gebrauch gemacht, in eigener Kompetenz bilaterale Visumbefreiungsabkommen fir
Inhaber/innen von Diplomaten-, Dienst-, und Sonderpéassen abzuschliessen.

33 Verordnung (EG) Nr. 810/2009, ABI. L 243 vom 15.9.2009, S. 1.
3 Verordnung (EG) Nr. 767/2008, ABI. L 218 vom 13.8.2008, S. 60.

* Ebenso stellt jede im Rahmen einer EU-Visaliberalisierung vorgenommene Anpassung der EU VO 539/2001 zwar sicher, dass auch die Schweiz
Staatsangehorigen des betroffenen Staates den visumfreien Aufenthalt gewahren muss, garantiert aber im Gegenzug nicht die Reziprozitat fur
Schweizer Birger.
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Die bilateralen Abkommen zur Visaliberalisierung sind rechtlich grundsatzlich nicht an die
Schengen-Assoziierung gekoppelt.

3.2. Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ im Bereich Visa

Ohne Schengen-Assoziierung ist Art. 8 des Visakodex fiir die Schweiz nicht mehr anwendbar,
womit die Moglichkeit von Vertretungsabkommen im Visabereich dahinfallt. Weiterhin moglich
bleiben bilaterale Visaliberalisierungsabkommen durch die Schweiz. Daraus ergibt sich fur das
Szenario ,0ohne Schengen” die folgende Ausgangslage:

1. Die Schweiz ist bei der Ausgestaltung ihrer Visapolitik frei und stellt auch fir
Kurzaufenthalte ein eigenes Schweizer Visum aus.

2. Die Schweiz nimmt nicht an der Visazusammenarbeit unter den Schengen-Staaten teil und
hat keinen Zugang zum VIS, VIS-Mail und dem SIS.

3. Die Vertretungsvereinbarungen welche die Schweiz mit verschiedenen Schengen-Staaten
abgeschlossen hat, existieren nicht. Die Schweiz ist an 58 Standorten entweder nicht mehr
vertreten oder muss eigene Vertretungen eroffnen.

4. Das Schengen-Visum berechtigt nicht zur Einreise in die Schweiz. Reisende bendtigen fir
die Einreise grundsatzlich ein Schweizer Visum.

5. Die Schweiz entscheidet selber, welche Staaten sie von der Visumspflicht befreit und mit
welchen Landern sie Abkommen zur Visaliberalisierung anstrebt.

6. Von der Schweiz ausgestellte Aufenthaltstitel berechtigen nicht zur visumsfreien Einreise
in den Schengen-Raum; in der Schweiz wohnhafte Drittstaatsangehdrige sind fiir den
Schengen-Raum je nach Nationalitat visumspflichtig und umgekehrt.

Auf dieser Ausgangslage aufbauend werden in den folgenden Kapiteln die erforderlichen
Annahmen getroffen, um zu bestimmen, welche Visapolitik die Schweiz im Szenario ,ohne
Schengen” verfolgen und wie ihr Vertretungsnetz im konsularischen Bereich ausgestaltet sein
wirde.

3.2.1. Die Schweizer Visapolitik

Fiir das Szenario ,ohne Schengen” wird von einem Schweizer Visum ausgegangen, welches
grundsatzlich auf demjenigen von vor 2008 basiert. Bis 2008 stellte die Schweiz ein Visum aus,
welches zu einem Aufenthalt von maximal 3 Monaten innerhalb eines Zeitraumes von 6 Monaten
berechtigte. Die Voraussetzungen, die ein Antragssteller erflillen musste, waren in der Verordnung
Uber die Einreise und Anmeldung von Ausldnderinnen und Auslandern (VEA) geregelt und
stimmten weitgehend mit den entsprechenden Bestimmungen zum Schengen-Visum (iberein. Die
einzige Ausnahme betrifft die biometrischen Visa-Daten, welche im Schengen-Raum gestaffelt ab
2011 eingefihrt wurden und die heutzutage Standard sind. Aus diesem Grund wird von einem
Schweizer Visum ausgegangen, in welchem auch biometrische Daten erfasst sind. Als IT-System fir
die Visumsausstellung und -kontrolle wird fiir das Szenario ,,ohne Schengen” davon ausgegangen,
dass das gleiche System wie im Szenario ,,Schweiz mit Schengen” verwendet wird.
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Es handelt sich dabei um die Anwendung ORBIS*®, welche eine Schweizer Entwicklung ist und
grundsatzlich eigenstandig funktioniert. Im Rahmen des Szenarios ,,ohne Schengen” entfallt aber
die Koppelung an die Schengen-Systeme VIS und SIS.

Ohne Schengen-Assoziierung kann die Schweiz selber entscheiden, mit welchen Drittstaaten sie
Abkommen zur gegenseitigen Visaliberalisierung abschliessen mochte. Flr das Szenario ,ohne
Schengen” wird davon ausgegangen, dass die Visaliberalisierungspolitik der Schweiz grundsatzlich
derjenigen des Szenarios ,,Schweiz mit Schengen” entspricht. Dies aus den folgenden Griinden: Die
Visaliberalisierungspolitiken der Schweiz und der EU waren bereits vor der Schengen-Assoziierung
der Schweiz nahezu deckungsgleich®’, und zum Zeitpunkt der Assoziierung wurden neben einigen
Inselstaaten®® einzig Stidafrika und Bolivien hinsichtlich Visumspflicht nicht gleich behandelt.*
Zudem hat sich die Schweiz seit ihrer Assoziierung im Rahmen ihrer Mitspracherechte aktiv in die
Verhandlungen Uber weitere Visaliberalisierungen eingebracht und die ab diesem Zeitpunkt
entstandenen Visaliberalisierungen unterstitzt. Allerdings ware es moglich, dass die Schweiz bei
Uberwiegenden sicherheits- und migrationspolitischen Interessen, welche gegen eine
Visaliberalisierung sprechen wiirden, trotz Liberalisierung der EU auf eine solche verzichten
kénnte.

Durch das Personenfreiziigigkeitsabkommen (FZA)*° gewahren sich die Schweiz und die Schengen-
Staaten auch im Szenario ,,ohne Schengen” gegenseitig Visafreiheit. Diese gilt dort aber nur fir
Schweizer Staatsangehorige und nicht flr Drittstaatsangehorige mit Wohnsitz in der Schweiz, da
Schweizer Aufenthaltstitel nur im Rahmen der Schengen-Assoziierung zur visumsfreien Einreise
auch von Drittstaatsangehorigen in den Schengen-Raum berechtigen. Wie auch vor der Schengen-
Assoziierung der Schweiz sind diese Personen fiir den Schengen-Raum somit im Szenario ,,ohne
Schengen” grundsatzlich visumpflichtig, sofern sie durch ihre Staatangehorigkeit nicht in den
Genuss einer Visaliberalisierung durch die EU kommen. Dies trifft auf rund 500°000 dauerhaft in
der Schweiz wohnhafte Personen zu, welche fiir die Einreise in den Schengenraum im Szenario
»ohne Schengen” jeweils ein Visum benétigen.

Somit sind im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” die Angehdrigen der 31 Schengen-Staaten sowie
der 60 Staaten, mit denen die EU Abkommen*' zur gegenseitigen Visaliberalisierung unterhalt, zur
visumsfreien Einreise in die Schweiz berechtigt, sofern und sobald die Schweiz mit all diesen
Staaten ebenfalls Visaliberalisierungsabkommen abschliessen kann.

3 ORBIS ist Januar 2014 in Betrieb und hat das Vorgéngersystem EVA (,Elektronische Visumsausstellung”) abgelost. Diese Massnahme wurde
dadurch noétig, dass das EVA am Ende seiner Lebensdauer angelangt und technisch nicht mehr zeitgemass war, und ist somit nicht Schengen-
induziert.

37 Vgl. Botschaft zu Schengen zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Europaischen Union, einschliesslich der
Erlasse zur Umsetzung der Abkommen («Bilaterale I1») vom 1. Oktober 2004, S. 6144.

38 Antigua und Barbuda, Bahamas, Barbados, Dominica, Fidschi-Inseln, Grenada, Guyana, Jamaika, Kiribati, St. Kitts und Nevis, St. Lucia, St.
Vincent und Grenadinen, Salomon-Inseln, Surinam, Trinidad und Tobago, Tuvalu.

% seitens der Schweiz mussten bolivianische Staatsangehdrige von der Visumspflicht befreit werden, stidafrikanische Staatsangehoérige mussten
neu der Visumpflicht unterstellt werden.

0 Art. 1 in Anhang | des Abkommens zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Européischen Gemeinschaft und ihren
Mitgliedstaaten andererseits tber die Freiztgigkeit (SR 0.142.112.681).

4 |iste abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:02001R0539-20140609&from=EN.
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Weitergehende Visaliberalisierungsabkommen, bspw. mit flir den Tourismussektor wichtigen
Staaten wie China, Indien oder Russland, werden fiir das Szenario ,Schweiz ohne
Schengen” ausgeschlossen, da dieses auf der Uberlegung basiert, ein mit Schengen vergleichbares
Sicherheitsniveau zu bieten. Durch eine Visaliberalisierung dieser drei Staaten wirde auf einen
Schlag rund 2.7 Mrd. Menschen - Uber einem Drittel der Weltbevolkerung — theoretisch die
visumsfreie Einreise in die Schweiz ermdglicht.

Aus dem gleichen Grund wird auch eine unilaterale Anerkennung des Schengen-Visums
ausgeschlossen. Zwar wirde bei dieser Variante jeder Antragsteller einer Sicherheitsiberpriifung
inkl. Abfrage im VIS und SIS unterzogen, allerdings nicht durch die Schweizer Behérden, sondern
diejenigen eines anderen Schengen-Staates. Die Schweiz hatte vor ihrer Schengen-Assoziierung
diese Variante fir Taiwan und mehrere Golfstaaten angewendet (Art. 4 Abs. 2. Bst. d VEA). Sie hat
bei dieser Variante aber keinerlei Kontrolle mehr dariiber, wer ein Visum erhalt und wer nicht, und
wirde de facto kein eigenstandiges Visumsystem mehr betreiben. Zudem ware die Schweiz auf
technische Unterstitzung durch die EU angewiesen, da sie ohne VIS die Giiltigkeit eines Schengen-
Visums gar nicht tGberpriifen kdnnte.

Ebenfalls nicht in Betracht gezogen werden Geblihrenbefreiungen (bspw. bei Vorliegen eines
Schengen-Visums), da fir Visaantragssteller erfahrungsgemass nicht in erster Linie die Kosten fir
das Visum, sondern der administrative Aufwand und die damit verbundenen Mehrkosten im
Vordergrund stehen. Eine Geblhrenbefreiung hatte keinen signifikanten Einfluss auf die Anzahl
ausgestellter Visa.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass fiir das Szenario ,ohne Schengen” von einem
Schweizer Visum ausgegangen wird, welches in seiner Ausgestaltung dem Schweizer Visum von
vor 2008 nachempfunden ist, allerdings mit biometrischen Daten arbeitet. Hinsichtlich
Visaliberalisierungen geht es davon aus, dass die Schweiz mit den gleichen 60 Staaten
Visaliberalisierungsabkommen abgeschlossen hat, wie dies im Basisszenario der Fall ist, und dass
auf weitergehende Liberalisierungen oder eine unilaterale Anerkennung des Schengen-Visums
verzichtet wird. Diese Visapolitik bringt fiir die Schweiz die Konsequenz mit sich, dass es fir
visumpflichtige Drittstaatsangehorige mit einem Mehraufwand verbunden ist, neben dem
Schengen-Raum auch noch in die Schweiz zu reisen. Einerseits, weil zusatzlich zu einem Schengen-
Visum noch ein Schweizer Visum bendtigt wird, andererseits, weil aufgrund fehlender
Vertretungsvereinbarungen fiir den Visaantrag unter Umstdnden eine Schweizer Vertretung in
einem benachbarten Staat aufgesucht werden muss, wenn es im Staat des Antragsstellers keine
Schweizer Vertretung gibt. Dies hat sich mit dem Aufkommen der Biometrie in den letzten Jahren
akzentuiert, da die biometrische Erfassung die Bereitstellung kostspieliger technischer Gerite
sowie i.d.R. die personliche Anwesenheit des Antragsstellers erfordert (diese Problematik kann
teilweise durch den Einsatz von externen Visadienstleistern entscharft werden, vgl. Kap. 4.2.2).
Somit kdme es im Vergleich zum Szenario ,,mit Schengen” zu einem Riickgang bei der Anzahl
visumspflichtiger Personen, die in die Schweiz reisen.

3.2.2. Das Vertretungsnetz der Schweiz

Auf der Grundlage der im vorhergehenden Kapitel definierten Visapolitik stellt sich die Frage,
inwiefern das Vertretungsnetz der Schweiz im Szenario ,ohne Schengen” angepasst werden
musste.
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Die Schweiz hat seit 2008 verschiedene Anpassungen an ihrem Vertretungsnetz vorgenommen,
auch im Bereich der konsularischen Dienstleistungen. Diese werden in Kapitel 3.3 zu den
finanziellen Auswirkungen von Schengen im Bereich Visa detailliert vorgestellt. Gesamthaft Idsst
sich feststellen, dass das Vertretungsnetz der Schweiz seit der Schengen-Assoziierung gestrafft
wurde, wodurch jahrliche Einsparungen erzielt werden konnten. Allerdings sind diese
Einsparungen primar das Resultat von Optimierungs- und Sparmassnahmen und der Ausrichtung
des Aussennetzes auf Schwerpunktaufgaben pro Standort. Indes hat die Schengen-Assoziierung
der Schweiz diese Entwicklung massiv beglinstigt, in dem sie zwei Instrumente zur Verfliigung
gestellt hat, durch welche die Visumgesucheinreichung auch ohne eigene Vertretung vor Ort
sichergestellt werden kann: Das Instrument der Vertretungsvereinbarungen und die Auslagerung
von Visa-Dienstleistungen an externe Partnerfirmen.

Durch Vertretungsvereinbarungen kann die Ausstellung von Schengen-Visa in Staaten resp. an
Standorten, an denen die Schweiz nicht selbst vertreten ist, lokal an einen anderen Mitgliedstaat
des Schengen-Raumes delegiert werden. Dies ermdglicht es, an mittlerweile 58 Standorten (Stand
Februar 2018) ohne Schweizer Vertretung den Zugang zu Visa-Dienstleistungen sicherzustellen.
Mit der Schengen-Assoziierung wiirde das Instrument der Vertretungsvereinbarungen wegfallen,
und die Schweiz ware an den entsprechenden Standorten nicht mehr vertreten.

Seit 2013 nehmen - auch dies erst moglich gestitzt auf die Schengen-Bestimmungen - zwei
externe Firmen in mittlerweile 63 Outsourcing-Zentren in 23 Staaten die Visaantrdge im
Zustandigkeitsbereich der Schweiz entgegen, was zu einer Ausweitung des Angebots durch eine
Erhéhung der Anzahl Annahmestellen gefiihrt hat. Dank der Zusammenarbeit mit externen
Partnern kdnnen damit auch Staaten und Standorte abgedeckt werden, wo die Schweiz keine
eigene konsularische Vertretung hat und auch nicht durch einen anderen Schengen-Staat
vertreten wird. Im Rahmen dieses Auslagerungssystems wurden 2016 insgesamt 75 Prozent der
Visumsantrage fir die Schweiz von externen Firmen entgegengenommen. Diese erfassen die
biometrischen Daten, priifen die Antrage auf Vollstandigkeit und leiten sie sodann der zustandigen
Vertretung zur weiteren Bearbeitung und zum Entscheid zu. Diese kann sich auf die materielle
Prafung der Visagesuche konzentrieren. So ist es denn auch zwingend immer die Vertretung, nicht
die externe Unternehmung, die letztlich den materiellen Visaentscheid fallt. Durch das
Outsourcing entstehen der Schweiz keine direkten Zusatzkosten, da die Dienstleistungserbringer
ihre Aufwendungen vollumfanglich und zu mit der Schweiz vereinbarten Konditionen, den Visa-
Antragstellenden in Rechnung stellen.

Grundsatzlich ist es denkbar, dass die Schweiz auch ohne Schengen-Assoziierung mit externen
Dienstleistungserbringern im Visabereich zusammenarbeiten wiirde. Dies allerdings in geringerem
Ausmass wie unter Schengen, da ihr Einsatz nur bei hohen Visaaufkommen betriebswirtschaftlich
Sinn macht (,economy of scale”), was unter Schengen meistens dadurch gegeben ist, dass diese
Unternehmen pro Standort fiir mehrere Schengen-Staaten gleichzeitig tatig sind. Dort, wo es
jedoch nur eine geringe Nachfrage nach Visa gibt — also primar genau an jenen Standorten, die
heutzutage durch Vertretungsvereinbarungen abgedeckt sind — wiirde sich fiir diese Unternehmen
in der Regel ein Einsatz nur fir die Schweiz nicht rentieren. An Standorten mit hohem
Visaaufkommen wie bspw. in den wichtigen Tourismusmarkten China oder Indien kdnnte die
Schweiz allerdings auch ohne Schengen mit externen Dienstleistungserbringern im Visabereich
zusammenarbeiten, da die Nachfrage auch nach einem Schweizer Visum hoch genug sein dirfte.
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Im Visabereich spielt neben den Bediirfnissen der Schweizer Tourismusindustrie und dem
Wirtschafts- und Wissenschaftsstandort auch das internationale Genf als Standort fir
internationale Organisationen und Konferenzen eine Rolle. Auch hier bietet die Schengen-
Zusammenarbeit mit der Moglichkeit von Vertretungsvereinbarungen einen Vorteil, da so
zahlreiche Staaten, insb. auf dem afrikanischen Kontinent, ohne grossen Aufwand zusatzlich
abgedeckt werden konnen. Auf diese Weise kann an Standorten, an welchen sich alleine aufgrund
der Anzahl Visaantrdge keine konsularische Abteilung rechtfertigt, der Visa-Zugang dennoch
sichergestellt werden.

Ohne Schengen-Assoziierung kdnnte zudem die Schweiz nicht mehr wie bisher die Visa fiir das
Schengen-Mitglied Liechtenstein ausstellen. Es ist davon auszugehen, dass im Szenario ohne
Schengen die Schweiz diese Zusammenarbeit mit Liechtenstein beenden miusste, sofern sich
Liechtenstein fir einen Verbleib im Schengen-Raum entscheiden sollte.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Schweiz durch die beiden Schengen-
Instrumente der Vertretungsvereinbarung und der Maoglichkeit der Auslagerung von Visa-
Dienstleistungen an externe Partner ihr konsularisches Dienstleistungsangebot signifikant
verbessern konnte, da auch Standorte abgedeckt werden kénnen, wo die Schweiz Uber keine
konsularische Vertretung verfiigt. Ohne Schengen-Assoziierung wiirde das Instrument der
Vertretungsvereinbarung nicht mehr zur Verfligung stehen und die Zusammenarbeit mit externen
Dienstleistern ware unter den heutigen Konditionen vermutlich nur noch an Standorten mit einem
hohen Visaaufkommen moglich. Somit wirden fast hundert Annahmestellen flir Visumantrage
wegfallen. Dieser Rickgang kann im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” nicht kompensiert
werden: Die Kosten, an jedem dieser Standorte eigene konsularische Vertretungen aufzubauen,
waren enorm und stiinden in keinem Verhdltnis zum Nutzen. Fir das Szenario ,Schweiz ohne
Schengen” wird somit von folgenden Annahmen ausgegangen:

e In den durch die Schweiz visaliberalisierten Staaten (inkl. simtlicher Schengen-Staaten)
entspricht das Vertretungsnetz der Schweiz grundsatzlich demjenigen des Szenarios
»Schweiz mit Schengen”, da dort ohnehin nur wenige Visa ausgestellt werden.

e In fir die Schweiz visumspflichtigen Staaten entspricht das Vertretungsnetz grundsatzlich
ebenfalls demjenigen des Basisszenarios, es gilt die Annahme, dass es zu einem
vergleichbaren Anpassungsprozess gekommen ware.

e Die Vertretungsvereinbarungen fallen ersatzlos weg, an den entsprechenden Standorten
konnen keine Visumsantrdge fir die Schweiz eingereicht werden. Es muss jeweils die
nachstliegende Schweizer Vertretung aufgesucht werden.

e Die Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern ist zwar maoglich, allerdings
nur an Standorten mit einem gentigend hohen Visaaufkommen, damit deren Einsatz
betriebswirtschaftlich Sinn macht.

Basierend auf diesen Annahmen kann die Schlussfolgerung gezogen werden, dass im Szenario
»ohne Schengen” der Straffungs- und Konsolidierungsprozess der letzten Jahre im Vertretungsnetz
ebenfalls stattgefunden hatte, allenfalls in etwas weniger starkem Ausmass. Der Spardruck der
letzten Jahre ware ohne Schengen noch schwieriger zu bewaltigen gewesen.
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3.3. Zusammenfassung

Die wichtigsten Annahmen fiir das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen” im Bereich Visa lassen sich
wie folgt zusammenfassen:

e Die Schweiz stellt ein eigenes Schweizer Visum aus, welches auf dem Schweizer Visum von
vor 2008 basiert, aber biometrische Daten enthalt.

e Die Schweiz unterhdlt mit den gleichen Staaten Visaliberalisierungsabkommen wie im
Basisszenario, zusatzlich sind samtliche Schengen-Staaten gestiitzt auf das FZA von der
Visumpflicht befreit.

e Die Schweiz unterhilt ein mit dem Szenario ,Schweiz mit Schengen” vergleichbares
Vertretungsnetz. Durch den Wegfall der Vertretungsvereinbarungen sowie die
Einschrankungen bei der Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern
reduziert sich die Anzahl der Annahmestellen, an denen Visumantrage fiir die Schweiz
eingereicht werden kdnnen, um fast die Halfte.

e Der administrative und finanzielle Zusatzaufwand fur Reisende aus Drittstaaten, sich
zusatzlich zum Schengen-Visum ein Visum fir die Schweiz zu beschaffen, fihrt dazu, dass
weniger Touristen und Geschaftsreisende aus diesen Staaten die Schweiz besuchen.

4. Der Bereich Polizeizusammenarbeit

4.1. Rechtsgrundlagen

4.1.1. Schengen-Besitzstand im Bereich Polizeizusammenarbeit

Der Schengen-Besitzstand im Bereich Polizeizusammenarbeit regelt den polizeilichen
Informationsaustausch unter den Schengen-Staaten und schafft durch das Schengener
Informationssystem (SIS) einen einheitlichen européischen Fahndungsraum, in dem Personen und
Gegenstande praktisch europaweit zur Fahndung ausgeschrieben werden kénnen. Die rechtlichen
Grundlagen finden sich im SDU (Art. 39-47) sowie den entsprechenden Schengen-
Weiterentwicklungen, welche die allgemein gehaltenen Bestimmungen des SDU prézisieren bzw.
ablésen. Von Bedeutung sind dabei insb. die Schaffung des SIS der zweiten Generation (SISII)

w43

sowie die ,,schwedische Initiative” zur Vertiefung der polizeilichen Amtshilfe.

Wichtigstes Element der Schengener Polizeizusammenarbeit ist das SIS als gemeinsames
elektronisches Fahndungssystem. Es enthdlt Daten zu Personen, die zur Verhaftung
ausgeschrieben oder als vermisst gemeldet sind, sowie Daten zu gestohlenen Dokumenten und
Gegenstanden wie bspw. Waffen oder Fahrzeugen. Dariliber hinaus enthdlt das System
Ausschreibungen  zum  Zweck der Einreise- und  Aufenthaltsverweigerung von
Drittstaatsangehdorigen.

42 Verordnung (EG) Nr. 1987/2006, ABI. L 381 vom 28.12.2006, S. 4, und Beschluss 2007/533/JI, ABI. L 205 vom 7.8.2007, S. 63.
3 Beschluss (EU) Nr. 2006/960, ABI. L 386 vom 29.12.2006, S. 89.
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Solche europaweit giiltigen Einreiseverweigerungen stellen ein wichtiges Hindernis fiir die illegale
Einreise von Personen dar, welche von einem Schengen-Staat als ein Risiko fiir die Sicherheit und
Ordnung eingestuft werden oder die von einem Schengen-Staat bereits einmal zuriickgewiesen
oder ausgeschafft worden sind, indem das SIS bei jeder Ein- und Ausreise aus dem Schengen-Raum
und vor jeder Ausstellung eines Visums abgefragt wird. Die SIS-Ausschreibungen erfolgen jeweils
tiber das sog. SIRENE-Biro™, das in jedem am SIS teilnehmenden Schengen-Staat eingerichtet
wurde und dem die Verantwortung fiir den jeweils nationalen Teil des SIS obliegt. Das Schweizer
SIRENE-Biiro ist beim Bundesamt fiir Polizei (fedpol) angesiedelt. Das SIRENE-Blro waltet jeweils
als zentrale Kontaktstelle fiir den Informationsaustausch im Zusammenhang mit Ausschreibungen
im SIS.

Der polizeiliche Informationsaustausch im Rahmen von Schengen geht aber weit Gber das SIS
hinaus. So begriindet das SDU eine explizite Verpflichtung zum gegenseitigen Austausch von
polizeilichen Informationen (Art. 46 SDU). Das Fundament der polizeilichen Zusammenarbeit bildet
somit der Grundsatz, dass die Polizeidienste der Schengen-Staaten einander gegenseitig bei der
Pravention und der Verfolgung von Straftaten Unterstiitzung leisten miissen, und dass jede
Information, die den Polizeibehdrden eines Schengen-Staates vorliegt, den Polizeibehérden der
anderen Staaten verfligbar gemacht werden muss (Verfligbarkeitsprinzip). Dieser Grundsatz wurde
in der Schweiz im Schengen-Informationsaustausch-Gesetz* verankert. Im Zentrum der méglichen
Hilfeleistungen stehen die Erhebung und Ubermittlung personenbezogener und
nichtpersonenbezogener Daten. Dieser polizeiliche Informationsaustausch kann unter anderem
folgende  Unterstitzungsmassnahmen  betreffen:  Halter- und  Fahrerfeststellungen,
Fihrerscheinanfragen,  Aufenthalts- und  Wohnsitzfeststellungen,  Feststellung  von
Telekommunikationsanschlussinhabern sowie Spurenfeststellungen. Daneben legt der Schengen-
Besitzstand in den Bereichen der grenziiberschreitenden Observation (Art. 40 SDU i.V. mit Art. 42-
43 SDU) und Nacheile (Art. 41 SDU) sowie der kontrollieren Lieferung von Betdubungsmitteln (Art.
73 SDU) gewisse Mindeststandards fest und regelt die Entsendung von Polizeiverbindungsbeamten
(Art. 47 SDU). Schengen sieht zudem explizit vor, dass die Mitgliedstaaten untereinander bilaterale
Abkommen abschliessen kénnen, um die Bestimmungen des SDU zu préazisieren und zu erweitern.

4.1.2. Weitere betroffene Abkommen

Die Schweiz verhandelt zurzeit*® mit der EU iiber ein Abkommen zu einer Teilnahme der Schweiz
an der ,Primer Zusammenarbeit’. Diese basiert auf den beiden sogenannten Primer
Beschliissen®’, welche auf eine Vertiefung der grenziiberschreitenden Polizeizusammenarbeit in
Europa abzielen. Zentrale Elemente der Priimer Zusammenarbeit sind der erleichterte Austausch
von DNA-Profilen, Fingerabdriicken und Fahrzeug- und Fahrzeughalterdaten (iber miteinander
verbundene nationale Datenbanken. Daneben regelt Prim auch Massnahmen im Bereich
Terrorismusbekampfung und grenziiberschreitender Polizeizusammenarbeit.

a“ Supplementary Information REquest at the National Entry.
*SR362.2
“ Stand Februar 2018.

47 Beschluss 2008/615/J1 des Rates vom 23. Juni 2008 zur Vertiefung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekdampfung
des Terrorismus und der grenziiberschreitenden Kriminalitat (Abl L 210 vom 06.08.2008, S.1) und Beschluss 2008/616/JI zur Durchfiihrung des
Beschlusses 2008/615/J1 zur Vertiefung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekdmpfung des Terrorismus und der
grenziiberschreitenden Kriminalitdt, ABI L 210 vom 06.08.2008, S. 12.
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Die Priimer Zusammenarbeit ist rechtlich nicht an den Schengen-Besitzstand gekniipft. Allerdings
stellt sie inhaltlich eine Vertiefung und Intensivierung der Schengener Polizeikooperation dar,
indem sie den im SDU begriindeten allgemeinen polizeilichen Informationsaustausch (Art. 39 und
46 SDU) automatisiert.

Zwar nicht Teil des Schengen-Besitzstandes, aber sachlich mit diesem verlinkt, ist der Zugriff der
Strafverfolgungsbehérden auf die Eurodac-Datenbank. In der Eurodac-Datenbank werden die
Fingerabdriicke von Drittstaatsangehorigen gespeichert, die in einem Dublin-Staat ein Asylgesuch
einreichen oder die beim illegalen Uberqueren der Schengen-Aussengrenzen aufgegriffen und
registriert werden. Die Eurodac-Verordnung® ist Teil des Dublin-Besitzstandes und somit rechtlich
an Schengen gekoppelt. Seit 2015 enthélt die Eurodac-Verordnung neu Bestimmungen Uber den
Zugriff der nationalen Strafverfolgungsbehdrden bzw. Europol zu den Daten, welche in der
Eurodac-Datenbank gespeichert sind. Die entsprechenden Bestimmungen werden allerdings von
der EU nicht Teil des Dublin-Besitzstandes angesehen und sind somit nicht auf die Schweiz
anwendbar. Aus diesem Grund hat die Schweiz mit der EU 2015 Verhandlungen Uber ein
Abkommen (iber den Zugriff auf die Eurodac-Datenbank zu Strafverfolgungszwecken
aufgenommen und in der Zwischenzeit abgeschlossen. *

4.2. Die Polizeizusammenarbeit im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“

Ohne Schengen-Assoziierung sind die in Kap. 4.1 erlduterten Rechtsgrundlagen durch die Schweiz
und auf die Schweiz nicht mehr anwendbar. Daraus ergibt sich fiir das Szenario ,ohne
Schengen” die folgende Ausgangslage:

1. Die Schweiz hat keinen Zugriff auf das SIS und verfiigt tiber kein SIRENE-Biro.

2. Kooperationsformen, die in einem gewissen sachlichen Bezug zu Schengen stehen, wie der
Strafverfolgungsbehordenzugriff auf Eurodac, stehen der Schweiz nicht offen.

3. Fur die Schengen-Staaten besteht im Polizeibereich grundsatzlich keinerlei rechtliche
Verpflichtung zur Hilfeleistung gegeniliber den Schweizer Behorden. Diese erfolgt freiwillig.

4. Die Schengen-Staaten konnen mit der Schweiz bilaterale Abkommen zur
Polizeikooperation abzuschliessen. Diese Abkommen kdnnen theoretisch auch Ulber das
Kooperationsniveau von Schengen hinausgehen. Sie kbnnen den fehlenden Zugriff auf das
SIS allerdings nicht kompensieren.

Damit fallt die Schweiz im Bereich der Polizeikooperation grundsatzlich auf das Niveau von vor der
Schengen-Assoziierung zurlick, bei dem ihr lediglich die beiden klassischen Formen der
Polizeikooperation zur Verfliigung stehen: Die bilaterale Zusammenarbeit mit einzelnen Staaten
und der INTERPOL-Kanal.

8 Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 Uber die Einrichtung von Eurodac fiir den
Abgleich von Fingerabdruckdaten zum Zwecke der effektiven Anwendung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 zur Festlegung der Kriterien und
Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Priifung eines von einem Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen in einem
Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist und tiber der Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dienende Antrage
der Gefahrenabwehr- und Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten und Europols auf den Abgleich mit Eurodac-Daten sowie zur Anderung
der Verordnung (EU) Nr. 1077/2011 zur Errichtung einer Europaischen Agentur fiir das Betriebsmanagement von IT-Grosssystemen im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Eurodac-Verordnung), ABI. L 180 vom 29.06.2013, S.1.

9 Das Abkommen wurde paraphiert, aber noch nicht unterzeichnet (Stand Februar 2018).
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4.2.1. Die bilaterale Zusammenarbeit

Wahrend eine Teilnahme am SIS als EU-Instrument fiir die Schweiz nur Gber Schengen moglich ist,
so ist eine vertiefte Zusammenarbeit im Polizeibereich auf bilateraler Basis grundsatzlich auch
ohne Schengen moglich. Die Bestimmungen zur Schengener Polizeikooperation schliessen
Drittstaaten nicht von der Zusammenarbeit aus, sondern legen lediglich gewisse Mindeststandards
fest und verpflichten die Schengen-Staaten zu gegenseitiger Hilfe. Es steht den Schengen-Staaten
also frei, untereinander, aber auch mit Drittstaaten, bilaterale Abkommen in diesem Bereich
abzuschliessen, die Uber diese Bestimmungen hinausgehen. So verfiigte die Schweiz bereits vor
ihrer Assoziierung an Schengen tiber sechs bilaterale Polizeiabkommen®® mit anderen Schengen-
Staaten, von denen fiinf eine mit Schengen vergleichbare Zusammenarbeit mit Ausnahme des
automatisierten Datenaustausches ermoglichten. Einzig das damalige Abkommen mit Italien
erfillte diese Anforderungen nicht.

Da es im Szenario ,,ohne Schengen” fiir die Schweiz keine garantierte Mindestzusammenarbeit im
Polizeibereich gibt, gilt die Annahme, dass versucht wird, diese Licke durch moglichst viele
bilaterale Abkommen mit anderen Schengen-Staaten zu schliessen. Diese Abkommen missen
dabei einen Zusammenarbeitsstandard erfiillen, der zumindest demjenigen von Schengen
entspricht. Bereits vor ihrer ,Schengen-Mitgliedschaft” hat die Schweiz solche bilateralen
Abkommen abgeschlossen, und zwar mit samtlichen Nachbarstaaten sowie mit den EU-Staaten
Ungarn, Slowenien®, Tschechien®® und Lettland®. Seit der Assoziierung wurden die
Polizeiabkommen mit Osterreich / Liechtenstein® und Italien® auch unter Beriicksichtigung des
Schengen-Besitzstandes revidiert, eine Revision des Polizeivertrags mit Deutschland ist im Gange.
In der Praxis diirfte es aber schwierig sein, mit sdmtlichen Schengen-Staaten solche Abkommen
abzuschliessen, da einerseits eine Verhandlungsbereitschaft seitens der Schengen-Staaten
vorhanden sein muss und zudem die Schweiz keine Garantie hat, dass sie ihre Interessen in den
Verhandlungen auch durchsetzen kann, resp. dass die ausgehandelten Abkommen effektiv eine
gleichwertige Kooperation wie Schengen bieten.

Nicht betroffen sind im Szenario ,ohne Schengen” die beiden bestehenden Polizei- und
Zollkooperationszentren (CCPD) in Genf und Chiasso. Diese haben ihre Grundlagen in den
jeweiligen Polizeiabkommen mit Frankreich und Italien.

%% beutschland (SR 0.360.136.1), Frankreich (SR 0.360.349.1), Italien (SR 0.360.454.1), Osterreich und Liechtenstein (SR 0.360.163.1), Ungarn (SR
0.361.418.1).

*1 SR 0.360.691.1
*2 SR 0.360.743.1
> SR 0.360.487.1
**SR 0.360.163.1

> SR 0.360.454.1
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4.2.2. Die multilaterale Zusammenarbeit

Wahrend im Bereich der bilateralen Polizeizusammenarbeit die ohne Schengen-Assoziierung
bestehenden Licken durch flaichendeckende bilaterale Abkommen kompensiert werden kénnen,
so zeigt bei der multilateralen Zusammenarbeit ein anderes Bild: Der Zugang zum automatisierten
Datenaustausch unter den Schengen-Staaten ist im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” nicht
moglich. Dies betrifft das SIS, die Primer Zusammenarbeit und der Zugriff der
Strafverfolgungsbehdérden auf die Eurodac-Datenbank und das VIS. Nicht betroffen ist dagegen die
Zusammenarbeit mit dem Europdischen Polizeiamt (Europol).

Das SIS

Die praktische Bedeutung, die das SIS fir die tagliche Arbeit der Polizeibehdrden und damit auch
fiir die innere Sicherheit im Schengen-Raum hat, hat in den letzten Jahren laufend zugenommen.
Die Anzahl der im SIS abgelegten Datensatze ist allein seit der Einflihrung des SIS Il um Uber 50
Prozent auf rund 100 Mio. gestiegen. 2016 wurden von den Schweizer Behérden 126929353 SIS-
Anfragen getdtigt und 15808 effektive Fahndungstreffer’® bearbeitet. Ohne Schengen-
Assoziierung kann die Schweiz nicht von den Vorteilen des SIS profitieren, da ein automatisierter
Zugang zum SIS und den darin enthaltenen Informationen (insbesondere Ausschreibungen zur
Festnahme, Einreiseverweigerung und diskreten Uberwachung) nicht (iber bilaterale Abkommen
mit einzelnen EU-Mitgliedstaaten realisierbar ist. Auch kann die Schweiz eigene
Fahndungsersuchen nicht mehr Uber dieses Instrument rasch im ganzen Schengen-Raum
verbreiten. Dies hat empfindliche Auswirkungen, weil die Schengen-Staaten ihre
Fahndungsersuchen grundsatzlich nur Gber das SIS ausschreiben. Interpol-Fahndungen werden in
der Zone 2 (Europa) nur noch bei schwerwiegenden Fallen ausgeschrieben, damit die Nicht-
Schengen-Staaten in dieser geographischen Zone abgedeckt werden kénnen.

Als einzige direkte Alternative steht der Schweiz im Szenario ,ohne Schengen” der Interpol-Kanal
zur Verfligung. Jedoch ist vor allem die Schnelligkeit der Verbreitung der Fahndungsinformationen
beim SIS deutlich héher als bei Interpol. Zudem ist der administrative Aufwand fir die Verwaltung
von Interpol-Fahndungen einiges hoher als jener bei SIS-Fahndungen. Denn im Unterschied zum
SIS werden Interpol-Ausschreibungen von den einzelnen Staaten nicht immer automatisiert in das
nationale Fahndungssystem (ibernommen. Dadurch besteht das Risiko, dass vermehrt Schweizer
Fahndungen in einzelnen Schengen-Staaten nicht mehr beriicksichtigt werden.

Ohne SIS hat die Schweiz zudem keinen Zugang zu SIS-Ausschreibungen von Einreisesperren in den
Schengen-Raum und verdeckten Registrierungen, weil diese Kategorien von Interpol gar nicht
abgedeckt werden. Personen, die wegen Gefdahrdung der inneren Sicherheit zur
Einreiseverweigerung in den Schengen-Raum oder zur verdeckten Registrierung ausgeschrieben
sind, werden von der Schweiz nicht mehr automatisch als solche erkannt, so dass ihnen die
Ausstellung eines Visums oder die Einreise in die Schweiz nicht ohne weiteres verweigert wird.
Nationale Einreisesperren sind zwar moglich, hierflir waren aber Kenntnisse zur Person notwendig,
die den Schweizer Behorden nicht mehr zur Verfligung stiinden.

%% Diese betreffen sowohl von der Schweiz ausgeldste Fahndungen im Schengen-Ausland als auch ausldndische Fahndungen mit Treffer in der
Schweiz.
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Der Zugang zu den verdeckten Registrierungen entfdllt ersatzlos, was speziell in Bezug auf die
aktuelle Bedrohung im Bereich Terrorismus zu einem nicht kompensierbaren Verlust fuhrt.

Ohne Schengen-Assoziierung konnten Schweizer Blirger zudem von Schengen-Staaten als
Drittstaatsangehorige zur Einreiseverweigerung im SIS ausgeschrieben werden. Allerdings konnten
Einreiseverweigerungen nur unter den (restriktiven) Voraussetzungen des
Personenfreiziigigkeitsabkommens (FZA)*’ ausgesprochen werden.

Indirekt kann die Schweiz im Szenario ,ohne Schengen” allerdings in einem gewissen Umfang
davon profitieren, dass ihre Nachbarstaaten an den Grenzen zur Schweiz systematisch samtliche
Personen, welche die Grenzen iiberschreiten, einer Abfrage im SIS unterziehen (vgl. Kap. 3.2). Dies
gilt auch fir Personen, die den Schengen-Raum in Richtung Schweiz verlassen, auch wenn
derartige Ausreisekontrollen zuldssigerweise weniger engmaschig sein diirfen. Aufgrund der
grossen Anzahl Grenzlbertritte (rund 1.5 Mio. Personen taglich) fuhrt dies im Vergleich zum
Basisszenario ohne systematische Grenzkontrollen bis zu 500 Mio. zuséatzlichen SIS-Abfragen
jahrlich durch die Nachbarstaaten. Die Schweiz selber hat 2016 127 Mio. SIS-Abfragen
durchgefiihrt. Das bedeutet, dass im Szenario ,,ohne Schengen” im Vergleich zum Szenario , mit
Schengen” rund viermal mehr SIS-Abfragen stattfinden. Allerdings muss diese Zahl relativiert
werden, da die Abfragen im Szenario ,ohne Schengen”“ nur im Kontext der Grenzkontrollen
entstehen, wahrend die SIS-Abfragen der Schweizer Behérden durch die Koppelung des nationalen
Fahndungssystem RIPOL an das SIS auch im Rahmen von samtlichen polizeilichen Kontrollen sowie
der Visaausstellung erfolgen. Zudem hat die Schweiz keinerlei Einfluss auf diese Kontrollen. Somit
kommt es aus Sicht der kantonalen Polizeikorps und der Visabehorden aufgrund des fehlenden
SIS-Zugangs zu einem signifikanten Sicherheitsdefizit im Vergleich zum Szenario ,,mit Schengen”.
Dieses Sicherheitsdefizit kann nicht durch einen Ausbau nationaler Datenbanken kompensiert
werden, da die erforderlichen auslandischen Daten zum einen nicht automatisiert und zum
anderen teilweise auch gar nicht beschafft werden kénnen. Somit kommt es im Szenario ,, ohne
Schengen” nicht nur zu einem Mehraufwand im Bereich der polizeilichen und
nachrichtendienstlichen Informationsbeschaffung, sondern auch zu einem signifikanten
Informationsverlust. Dieser Informationsverlust kann nur indirekt durch andere Massnahmen im
Bereich der inneren Sicherheit kompensiert werden. Den verschiedenen Varianten, mit denen die
Schweiz versuchen kdnnte, den Verlust des SIS auszugleichen, ist im dritten Teil dieses Berichts zu
den finanziellen Auswirkungen ein eigenes Kapitel gewidmet (S. 102-110).

Priim

Wie in Kapitel 4.1.2 dargelegt, handelt es sich bei der Priimer Zusammenarbeit um eine inhaltliche
Vertiefung der Schengener Polizeizusammenarbeit. Auch wenn es keine rechtliche Verknipfung
gibt, ist es unwahrscheinlich, dass die EU im Szenario ,,ohne Schengen” bereit ware, die Schweiz
ohne Schengen-Assoziierung an Prim teilnehmen zu lassen. Die inhaltliche Verbindung zwischen
Prim und Schengen zeigt sich auch im Priim-Assoziierungsabkommen von Norwegen und Island
sowie im Entwurf des Prim-Abkommens mit der Schweiz und Liechtenstein, wo in den
Erwagungsgrinden explizit auf Schengen Bezug genommen wird.

37 Anhang | des Abkommens zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und ihren
Mitgliedstaaten andererseits liber die Freizligigkeit (SR 0.142.112.681).

*8 Abl. L 353 vom 31.12.2009, S. 1.
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Aus diesem Grund wird davon ausgegangen, dass die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” keine
Verhandlungen mit der EU fir eine Teilnahme an Prim fiihrt. Dies flhrt dazu, dass die Schweiz
auch nicht am entsprechenden Datenaustausch teilnehmen kann, was fiir die Polizeibehérden
einen ermittlungstechnischen Nachteil darstellt. Da innerhalb der EU vermehrt das Priimer-System
genutzt wird, fiihrt dies dazu, dass Anfragen der Schweiz nur zeitlich verzogert oder gar nicht
beantwortet werden. Es gilt allerdings zu beachten, dass auch im Basisszenario die Schweiz (noch)
nicht an Priim teilnimmt, sondern lediglich entsprechende Verhandlungen fiihrt.

Eurodac-Strafverfolgungsbehérdenzugriff

Da es sich bei der Eurodac-Datenbank um einen Teil des Dublin-Besitzstandes handelt, der
wiederum mit dem Schengen-Besitzstand rechtlich verknipft ist, hat die Schweiz im Szenario
»ohne Schengen” keinen Zugang zu dieser Datenbank, womit auch das Abkommen zum Zugriff der
Strafverfolgungsbehoérden obsolet wird. Damit ist es den Schweizer Strafverfolgungsbehoérden
nicht moglich, in Fallen von schwerer Kriminalitdt und Terrorismus auf die Datensatze der Eurodac-
Datenbank zuzugreifen.

Europol

Das Kooperationsabkommen von 2004 zwischen der Schweiz und dem Europaischen Polizeiamt
(Europol) ist nicht Teil des Schengen-Besitzstandes. Naturgemass bestehen zwischen Europol und
Schengen gewisse Bertlihrungspunkte, da beide Kooperationsformen den Polizeibereich betreffen.
Europol hat indes primar eine Koordinationsfunktion und widmet sich ausschliesslich der
Bekdmpfung von Schwerstkriminalitdt und Terrorismus. Es ist rechtlich moéglich, ohne Schengen-
Assoziierung mit Europol ein Kooperationsabkommen abzuschliessen. So bestehen diverse
Abkommen zwischen Europol und anderen Drittstaaten, etwa mit Norwegen, Island, Liechtenstein,
den USA, Kanada, etc. Zwar wurde bei der Aushandlung des Abkommens zwischen der Schweiz
und Europol seitens der EU eine politische Verknlipfung mit den damals laufenden Verhandlungen
zu den Bilateralen Il hergestellt, wodurch sich die Genehmigung des Abkommens auf EU-Seite
verzogerte. Diese Verknlpfung war allerdings dem Umstand geschuldet, dass die entsprechenden
Verhandlungen parallel stattgefunden hatten. Es wird deshalb davon ausgegangen, dass das
Kooperationsabkommen mit Europol auch im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen“ besteht.

4.3. Zusammenfassung

Die wichtigsten Annahmen fiir das Szenario ,Schweiz ohne Schengen” im Bereich
Polizeikooperation lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Den durch Schengen gewahrleisteten Mindeststandard im Bereich der bilateralen
Polizeizusammenarbeit kompensiert die Schweiz, indem sie versucht, mit moglichst vielen
Schengen-Staaten entsprechende bilaterale Abkommen abzuschliessen. Ob dies moglich
ist, hangt aber nicht nur von der Schweiz ab sondern auch von der Bereitschaft der
anderen Schengen-Staaten, sich auf solche Verhandlungen einzulassen.

e Der fehlende Zugang zum SIS, die Nicht-Teilnahme an der Priimer Zusammenarbeit sowie
der fehlende Zugriff der Strafverfolgungsbehérden auf die Eurodac-Datenbank und das VIS
kénnen alleine durch den Interpol-Kanal nicht vollstandig kompensiert werden und es
entsteht im Vergleich zum Basisszenario ein Sicherheitsdefizit.
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e Um das gleiche Niveau an innerer Sicherheit wie im Basisszenario zu erreichen, muss die
Schweiz Kompensationsmassnahmen in anderen Bereichen ergreifen.

e Die Zusammenarbeit mit Europol ist auch im Szenario ,,ohne Schengen” mdoglich, allerdings
in eingeschrankter Form.

5. Der Bereich justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen

5.1. Rechtsgrundlagen

Der Schengen-Besitzstand im Bereich justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen basiert auf den
einschligigen Ubereinkommen des Europarats™ (siehe Art. 48 Abs. 1, 59 Abs. 1 und 67 SDU) und
enthalt darauf aufbauend in den Artikeln 48—69 zusatzliche Bestimmungen auf dem Gebiet der
Rechtshilfe, der Auslieferung, sowie der Vollstreckung ausldandischer Strafurteile, welche die
justizielle Zusammenarbeit erleichtern sollen. Im Interesse einer grosstmoglichen Kooperation
bleiben weitergehende Vereinbarungen zwischen den Vertragsparteien unberihrt (Art. 48 Abs. 2
und 59 Abs. 2 SDU).

5.2. Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen im Szenario ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin“

Ein Wegfall des Schengen-Besitzstandes in diesem Bereich hat auf das Szenario ,,Schweiz ohne
Schengen” nur geringfligige Auswirkungen, da die entsprechenden Regelungen grdsstenteils in
anderen Abkommen enthalten sind. Aus diesem Grund ist ein Wegfall der Rechtsgrundlagen
grosstenteils kompensierbar, namentlich via die Europaratskonventionen wie das Europdische
Rechtshilfeiibereinkommen® und dessen Zweites Zusatzprotokoll‘ﬂ, das fur die Schweiz seit
Februar 2005 in Kraft ist, sowie das (formell noch nicht in Kraft getretene)
Betrugsbekampfungsabkommen mit der EU®. Die Zusammenarbeit mit den Schengen-Staaten ist
in diesem Bereich grundsatzlich weiterhin gewahrleistet.

Auch die Méglichkeit der direkten postalischen Zustellung (Art. 52 SDU) sowie die Bestimmungen
zum direktem Behordenverkehr (Art. 53 SDU) finden sich einerseits bereits in bilateralen
Rechtshilfevertragen mit den Nachbarstaaten (vor der Schengen-Assoziierung der Schweiz
abgeschlossen) und andererseits auch im oben genannten Zweiten Zusatzprotokoll zum
Europaischen Rechtshilfelibereinkommen. Mit lediglich sechs Schengen-Staaten verfiigt die
Schweiz weder (iber einen entsprechenden bilateralen Zusatzvertrag noch haben diese Staaten
das 2. Zusatzprotokoll bislang ratifiziert, mit der Folge, dass die erwahnten Bestimmungen mit
Ausnahme der postalischen Zustellung in die Schweiz geméss Art. 30 der Rechtshilfeverordnung®
im Verhéltnis zu diesen Staaten nicht gelten. In der Praxis hat dies allerdings kaum konkrete

Auswirkungen.

* Europsisches Ubereinkommen vom 20. April 1959 iiber die Rechtshilfe in Strafsachen (EUeR; SR 0.351.1), Européisches
Auslieferungsiibereinkommen vom 13. Dez. 1957 (EAUe; SR 0.353.1) und Ubereinkommen vom 21. Marz 1983 iiber die Uberstellung verurteilter
Personen (SR 0.343).

®9sR0.351.1
1SR 0.351.12
625R 0.351.926.81
3SR 351.11
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Die im Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen vorgesehene Mdglichkeit der vereinfachten
Auslieferung, die ebenfalls zu Kosteneinsparungen fiihren kénnte, da mit Zustimmung der
betroffenen Person eine raschere Auslieferung an das Ausland ermdoglicht wird, flihrt ebenfalls zu
keinem anderen Schluss. Die vereinfachte Auslieferung fand namlich bereits vor der Schweizer
Assoziierung an Schengen ihre Grundlage in Art. 54 des schweizerischen Rechtshilfegesetzes.®

Somit ergibt sich im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen fir die Schweizer
Behdrden im Szenario ,,ohne Schengen” in der Praxis kein Mehraufwand im Vergleich zum Status
quo.

6. Der Bereich Betdaubungsmittel

6.1. Rechtsgrundlagen

Grundlage der betdubungsmittelrechtlichen Vorgaben der Schengener Zusammenarbeit bilden die
Artikel 70-76 SDU. Verglichen mit anderen Teilen des Schengen-Besitzstands erscheinen die
Betdubungsmittelbestimmungen als eine eher heterogene Zusammenstellung verschiedener
Einzelaspekte von jeweils unterschiedlicher Tragweite.

6.2. Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ im Bereich Betdubungsmittel

Auf Grund ihres geringen Konkretisierungsgrades wahren die Vorschriften einen beachtlichen
Spielraum fir eine weiterhin national gepragte Drogenpolitik. Aus diesem Grund kann festgehalten
werden, dass sich das Szenario ,,ohne Schengen” in diesem Bereich praktisch nicht vom Szenario
,mit Schengen” unterscheidet. Das schweizerische Betdubungsmittelrecht entsprach bereits vor
der Assoziierung der Schweiz grosstenteils den Vorgaben von Schengen. Dies ist auch darauf
zuritickzufihren, dass Schengen auf die Vorgaben verweist, die in den verschiedenen Drogen-
Ubereinkommen der UNO niedergelegt sind. Die Schweiz hat diese Abkommen mit Ausnahme des
Wiener Ubereinkommens von 1988, welches den unerlaubten Verkehr mit Betdubungsmitteln und
psychotropen Stoffen zum Gegenstand hat, bereits ratifiziert und auch umgesetzt.

7. Der Bereich Feuerwaffen

7.1. Rechtsgrundlagen

Die Bestimmungen des SDU im Bereich Feuerwaffen wurden im Rahmen der Eingliederung des
Schengen-Besitzstandes in den Rechtsrahmen der EU praktisch vollstindig durch die
Waffenrichtlinie® ersetzt, welche aber Teil des Schengen-Besitzstandes ist. Die Schweiz hat diese
Richtlinie im Rahmen der Genehmigung des SAA (bernommen und umgesetzt. Im weiteren
Verlauf wurde die Richtlinie in der EU zweimal revidiert, einmal im Jahr 2008% und einmal im Jahr
2017%. Die Anderungen aus dem Jahr 2008 hat die Schweiz ibernommen und umgesetzt.

% SR 351.1; Art. 54
8 Richtlinie 91/477/EWG des Rates vom 18. Juni 1991 iiber die Kontrolle des Erwerbs und des Besitzes von Waffen (Anhang B SAA).

% Richtlinie 2008/51/EG des Europédischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 zur Anderung der Richtlinie 91/477/EWG des Rates liber
die Kontrolle des Erwerbs und des Besitzes von Waffen, ABI. L 179 vom 8.7.2008, S. 5.

% Richtlinie (EU) 2017/853 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Mai 2017 zur Anderung der Richtlinie 91/477/EWG des Rates
Uber die Kontrolle des Erwerbs und des Besitzes von Waffen, ABI. L 137 vom 24.5.2017, S. 22.
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Demgegeniiber befindet sich die Ubernahme und Umsetzung der letzten Anderungen zurzeit im
innerstaatlichen Genehmigungsprozess. Die Waffenrichtlinie legt Mindeststandards bezgl. des
Erwerbs und Besitzes von Feuerwaffen fest und enthalt Regelungen zur Ein- und Ausfuhr. Sie
betrifft ausschliesslich den zivilen Teil des Waffenrechts.

7.2. Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ im Bereich Feuerwaffen

Im Waffengesetz mussten auf Grund der Schengen-Assoziierung verschiedene Regelungsaspekte
angepasst werden. Umfangmaissig beschriankten sich die Anderungen auf jene Aspekte, welche im
Lichte der Schengener Mindeststandards zwingend vorgenommen werden mussten. Es wird davon
ausgegangen, dass bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung die entsprechenden
Anpassungen im Schweizer Waffenrecht, welche 2008 (Genehmigung des SAA) und 2010 in Kraft
getreten sind, bestehen bleiben wirden. Diese Vorschriften haben vorhandene Liicken
geschlossen und haben sich zudem auch sachlich bewahrt. Insofern wiirde sich das Waffenrecht in
den beiden Szenarien nur punktuell unterscheiden, ohne dass dies fiir diesen Bericht relevante
wirtschaftliche oder finanzielle Konsequenzen hatte.

8. Der Bereich Datenschutz

8.1. Rechtsgrundlagen

Der Schengen-Besitzstand im Bereich Datenschutz besteht aus den entsprechenden
Bestimmungen im SDU (Art. 102-118 und 126-130) sowie der Datenschutzrichtlinie®. Die
Datenschutzgrundverordnung® wurde von der EU als nicht schengenrelevant eingestuft und
entsprechend der Schweiz nicht notifiziert. Aus diesem Grund ist sie auch im Basisszenario nicht
auf die Schweiz anwendbar. Inhaltlich regeln die Bestimmungen den Datenschutz im Rahmen der
Schengener Zusammenarbeit, insb. bei der Ubermittlung von Daten durch die IT-Systeme Eurodac,
SIS und VIS.

8.2. Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ im Bereich Datenschutz

Der Schengen-Besitzstand im Bereich Datenschutz sowie die Datenschutzgrundverordnung, dort
wo sie Schengen-Aspekte berihrt, sind im Szenario ,ohne Schengen“ nicht auf die Schweiz
anwendbar. Da diese Regelungen lediglich den Datenschutz im Rahmen der Schengener
Zusammenarbeit regeln, an der die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” nicht teilnimmt, missen
sie dort nicht durch andere Rechtsgrundlagen kompensiert werden.

6 Richtlinie (EU) 2016/680 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz natirlicher Personen bei der
Verarbeitung personenbezogener Daten durch die zustandigen Behérden zum Zwecke der Verhutung, Ermittlung, Aufdeckung oder Verfolgung
von Straftaten oder der Strafvollstreckung sowie zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung des Rahmenbeschlusses 2008/977/JI des Rates,
ABI. L 119 vom 4.5.2016, S. 89.

69 Verordnung (EU) 2016/679 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz natirlicher Personen bei der
Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG, ABI. L 119 vom 4.5.2016, S. 1.
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9. Der Bereich Dublin/Asyl

9.1. Rechtsgrundlagen

9.1.1. Der Dublin/Eurodac-Besitzstand

Der Dublin/Eurodac-Besitzstand regelt die Zustdndigkeit fur die Priufung eines im Dublin-Raum
gestellten Asylantrages und besteht aus der Dublin-Verordnung (,Dublin-lll-Verordnung)”®, der
Dublin-Durchfiihrungsverordnung’* sowie der Eurodac-Verordnung’.

Die Dublin-Zusammenarbeit geht zurilick auf das Dubliner Ubereinkommen®, das am 15. Juni 1990
von den damals zwolf EG-Mitgliedstaaten unterzeichnet wurde und am 1. September 1997 in Kraft
trat. 2003 wurde dieses Ubereinkommen durch die sogenannte Dublin-Il-Verordnung ersetzt, die
wiederum 2013 durch die Dublin-IlI-Verordnung abgel6st wurde.

Die Schweiz hat sich durch das 2004 unterzeichnete Dublin-Assoziierungsabkommen (DAA)™* am
Dublin-Besitzstand assoziiert und nimmt seit dem 12. Dezember 2008 operationell an der Dublin-
Zusammenarbeit teil. Das DAA ist rechtlich mit dem SAA verknipft, die beiden Abkommen bilden
somit eine Einheit und werden nur gemeinsam angewendet.”

Der Dublin-Raum umfasst samtliche EU-Staaten sowie Island, Liechtenstein, Norwegen und die
Schweiz. Diese 32 Dublin-Staaten wenden einheitliche Regeln an, um festzulegen, welcher Staat
fiir die Durchfliihrung eines Asylverfahrens zustandig ist. Innerhalb des Dublin-Raumes wird jedes
Asylgesuch nur von einem Dublin-Staat behandelt. Dadurch soll einerseits vermieden werden, dass
ein Gesuch gewissermassen mehrfach gepriift wird. Andererseits soll sichergestellt sein, dass ein
Staat filir eine asylsuchende Person zustdndig ist. Das Dublin-Verfahren vereinheitlicht damit nicht
das Asylverfahren im Dublin-Raum, sondern regelt lediglich die Zustandigkeit eines bestimmten
Dublin-Staates fir die Durchfiihrung des Asylverfahrens. Hierfir legt die Dublin-lllI-Verordnung die
Kriterien fiir die Zustdndigkeit fest (Art. 7-17). Falls ein anderer Staat zustandig ist, so wird die
asylsuchende Person an diesen Uberstellt.

7% yerordnung (EU) Nr. 604/2013 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur
Bestimmung des Mitgliedstaats, der fiir die Prifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten
Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist, ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 31.

” Durchfithrungsverordnung (EU) Nr. 118/2014 der Kommission vom 30. Januar 2014 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1560/2003 mit
Durchfiihrungsbestimmungen zur Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des
Mitgliedstaats, der fur die Prifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist, ABI. L 39
vom 8.2.2014, S. 1.

72 Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 iber die Einrichtung von Eurodac fiir den
Abgleich von Fingerabdruckdaten zum Zwecke der effektiven Anwendung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 zur Festlegung der Kriterien und
Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fur die Prufung eines von einem Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen in einem
Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist und tiber der Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dienende Antrage
der Gefahrenabwehr- und Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten und Europols auf den Abgleich mit Eurodac-Daten sowie zur Anderung
der Verordnung (EU) Nr. 1077/2011 zur Errichtung einer Europdischen Agentur fur das Betriebsmanagement von IT-GroRsystemen im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, ABI. L 180 vom 29.6.2013, S. 1.

73 Ubereinkommen iiber die Bestimmung des zustindigen Staates fiir die Priifung eines in einem Mitgliedstaat der Européischen Gemeinschaften
gestellten Asylantrags (97/C 254/01).

* Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Gemeinschaft Uber die Kriterien
und Verfahren zur Bestimmung des zustandigen Staates fur die Prifung eines in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags
(DAA, SR 0.142.392.68).

7> Vgl Art. 14 Abs. 2 DAA und Art. 15 Abs. 4 SAA.
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Die Modalititen dieser Uberstellungen werden ebenfalls durch die Verordnung (Art. 29-32)
geregelt. Nicht betroffen von Dublin sind dagegen die nationalen Asylverfahren. Die Eurodac-
Verordnung regelt den Betrieb der gleichnamigen europdischen Datenbank zur Speicherung von
Fingerabdriicken von Asylsuchenden und irregular einreisenden Migranten, mit dem Ziel, die
Anwendung der Dublin-IlI-Verordnung zu erleichtern.

9.1.2. Weitere betroffene Abkommen

Um die praktische Umsetzung des Dublin-Besitzstandes zu erleichtern hat die Schweiz mit den
Nachbarstaaten Deutschland’®, Frankreich’’, Osterreich’® und Liechtenstein” bilaterale Dublin-
Vereinbarungen abgeschlossen, in denen vornehmlich die praktischen Modalitdten von Dublin-
Uberstellungen geregelt werden.

Ebenfalls dem Bereich Migration zuzuordnen, ist das Abkommen zwischen der Schweiz und der EU
zur Beteiligung der Schweiz am Européischen Unterstiitzungsbiiro fur Asylfragen (EASO)*. Das
Abkommen ist zwar nicht Teil des Dublin-Besitzstandes, aber rechtlich an die Assoziierung der
Schweiz an Dublin gekoppelt. EASO unterstiitzt Dublin-Staaten, deren Asyl- und Aufnahmesysteme
besonderem Druck ausgesetzt sind, indem es die zwischenstaatliche Zusammenarbeit in
Asylfragen koordiniert und fordert. Das Abkommen gibt der Schweiz die Mdglichkeit, sich an den
Aktivitdten von EASO zu beteiligen.

9.2. Das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ im Bereich Asyl

Im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen” existiert aufgrund der fehlenden Schengen-Assoziierung
auch keine Dublin-Assoziierung. Der Dublin-Besitzstand ist somit durch die Schweiz und auf die
Schweiz nicht anwendbar. Daraus ergibt sich fiir das Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin” die
folgende Ausgangslage:

1. Die Schweiz kann Asylsuchende und unerlaubt aufhéltige Personen nicht mehr in einen
anderen Dublin-Staat Uberstellen, auch wenn dieser gemass Dublin-Regeln fiir die
Behandlung des Gesuchs zustindig ware. Im Gegenzug kénnen andere Dublin-Staaten
keine Asylsuchenden und unerlaubt aufhaltige Personen in die Schweiz liberstellen.

2. Asylsuchende kénnen zusatzlich zu ihrem Gesuch in einem Dublin-Staat auch ein Gesuch in
der Schweiz einreichen, das dann in der Regel materiell geprift werden muss. Dies kann
parallel zu oder auch nach einem negativen Verfahrensausgang im Dublin-Raum
geschehen.

7 Absprache zwischen dem EJPD und dem Bundesministerium des Innern der Bundesrepublik Gber praktische Modalitaten zur erleichterten
Anwendung der Dublin Ill-Verordnung (nicht in der SR publiziert).

77 Vereinbarung zwischen dem Justiz- und Polizeidepartement der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Innenministerium der
franzosischen Republik Giber praktische Modalitaten zur erleichterten Anwendung der Dublin IlI-Verordnung (SR 0.142.392.681.349).

78 Vereinbarung zwischen dem Schweizerischen Bundesrat, handelnd durch das Eidgend&ssische Justiz- und Polizeidepartement, und dem
Bundesministerium fiir Inneres der Republik Osterreich iiber praktische Modalititen zur erleichterten Anwendung der Verordnung (EG) Nr.
343/2003 des Rates vom 18. Februar 2003 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der fir die Prifung
eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist (SR 0.142.392.681.163).

7 Vereinbarung vom 7. Dezember 2012 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Firstentum Liechtenstein Uber praktische
Modalitdten zur erleichterten Anwendung der Dublin-Verordnung (SR 0.142.395.141.1).

8 Vereinbarung zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Union zur Festlegung der Modalitaten ihrer Beteiligung
am Europdischen Unterstitzungsbiro fur Asylfragen vom 10. Juni 2014.
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3. Die Schweiz ist nicht an EASO beteiligt.

9.2.1. Wegfall der Moglichkeit zu Dublin-Uberstellungen

Aufgrund ihrer geographischen Lage inmitten Europas profitiert die Schweiz davon, dass sie mehr
asylsuchende Personen an andere Dublin-Staaten Uberstellen kann als dass sie selbst Gibernehmen
muss. So konnte die Schweiz seit 2009 gesamthaft 25898 Personen an andere Dublin-Staaten
uberstellen, wihrend sie 4443 Personen Gibernehmen musste.®

Ohne Dublin-Assoziierung sind diese Nichteintretensentscheide und Uberstellungen nicht mehr
moglich. Die entsprechenden Asylgesuche missen in der Schweiz in der Regel materiell geprift
werden, was zu einem Anstieg der Anzahl nationaler Asylverfahren und somit zu erheblicher
Mehrarbeit bei der Durchfihrung der Verfahren fihrt. Damit geht einerseits eine langere
Verfahrensdauer einher, da nationale Asylverfahren bedeutend langer dauern als Dublin-
Verfahren. Andererseits werden mehr Personen nach durchgefiihrtem Asylverfahren ein
Bleiberecht in der Schweiz als anerkannte Fliichtlinge oder vorldaufig Aufgenommene erhalten, weil
eine Uberstellung in einen sicheren Dublin-Staat nicht mehr moglich wire, was wiederum einen
erhéhten administrativen Aufwand/Kosten bei der Betreuung nach sich zieht. Zudem erhdht sich
auch die Anzahl Personen, die aus der Schweiz in ihren Herkunfts- oder Heimatstaat zurtickgefiihrt
werden missen. Solche Riickfihrungen sind teurer und komplexer als Dublin-Transfers.

Theoretisch besteht fiir die Schweiz die Moglichkeit, die fehlende Dublin-Mitgliedschaft zumindest
teilweise zu kompensieren, indem sie mit den sie umgebenden, grundsatzlich sicheren Staaten
Riickiibernahmeabkommen abschliesst bzw. die bestehenden aktiviert und erweitert. Allerdings
besteht fiir diese Staaten im vorliegenden Szenario kein Anreiz, solche Abkommen neu zu
schliessen oder den personlichen Geltungsbereich zu erweitern, da sie netto Asylsuchende
Ubernehmen mussten. Zudem hat die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen/Dublin“ keinen Zugang
zur europaischen Asyl-Fingerabdruckdatenbank Eurodac und kdnnte somit selbst bei Bestehen von
bilateralen Rickibernahmeabkommen in vielen Fallen nicht nachweisen, dass die entsprechende
Person Uber einen Nachbarstaat eingereist ist.

9.2.2. Mehr Asylverfahren in der Schweiz

Ohne Dublin-Assoziierung wird die Schweiz im Szenario , ohne Schengen/Dublin“ zu einem
attraktiven Ziel fur Asylsuchende, deren Gesuch von einem Dublin-Staat abgelehnt worden ist. Da
diese Personen aufgrund der Dublin-Regeln bei einem abgelehnten Gesuch in der Regel keine
Erfolgsaussichten auf Asyl im Dublin-Raum haben, wird davon ausgegangen, dass es zu einem
»Pull-Effekt” kommt und ein Teil dieser Personen in die Schweiz reist, um ein erneutes Asylgesuch
zu stellen.

Ohne Dublin-Assoziierung muss die Schweiz die entsprechenden Asylgesuche in der Regel
materiell prifen. Ein Nichteintretensentscheid allein aufgrund der Tatsache, dass die
entsprechende Person (iber einen sicheren Dublin-Staat eingereist ist, ist sowohl aus rechtlichen
wie aus praktischen Griinden nicht moglich.

81 Quelle: Asylstatistk 2016 des Staatsekretariats fiir Migration (SEM).
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Rechtlich gesehen ist die Schweiz an das Non-Refoulement-Prinzip gebunden, welches durch das
Asylgesetz (Art. 5 Abs. 1 AsylG)*’, die Bundesverfassung (Art. 25 BV)®, die Européische
Menschenrechtskonvention (Art. 3 EMRK)®*, der UNO Antifolterkonvention (Art. 3)* sowie die
Genfer Fluchtlingskonvention (Art. 33)® garantiert wird. Dieses Prinzip verbietet die Auslieferung,
Ausweisung oder Riickschiebung einer Person in einen anderen Staat, falls ernsthafte Griinde fir
die Annahme vorliegen, dass fir die betreffende Person im Zielstaat ein ernsthaftes Risiko von
Folter ~bzw. unmenschlicher Behandlung oder einer anderen sehr schweren
Menschenrechtsverletzung besteht. Ebenfalls zum Non-Refoulement-Prinzip gehort das Verbot
von , Kettenabschiebungen” (oder Weiterschiebungen). Darunter ist zu verstehen, wenn eine von
Misshandlung bedrohte Person nicht direkt in den potentiellen Verfolgerstaat, sondern in einen
Drittstaat abgeschoben wird und dort die Gefahr der Weiterschiebung in den Verfolgerstaat
besteht. Der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) legt Art. 3 EMRK dahingehend
aus, dass ein Vertragsstaat stets dann gegen das Non-Refoulement-Prinzip verstsst, wenn er eine
Person in einen Drittstaat abschiebt, in dem zwar selbst kein Risiko einer Art. 3 EMRK
widersprechenden Behandlung droht, in dem aber das ,reale Risiko” besteht, in einen Staat
abgeschoben zu werden, in dem eine entsprechende Behandlung droht. Wahrend das Dublin-
System durch seine Zustandigkeitsregeln garantiert, dass ein Asylgesuch in einem Dublin-Staat
effektiv geprift wird, so kann die Schweiz ohne Dublin-Assoziierung nicht garantieren, dass ein
Asylsuchender, auf dessen Gesuch mit der Begriindung nicht eingetreten wird, dass er Uber einen
sicheren Drittstaat eingereist sei, dort ein Asylgesuch stellen kann oder dass er von diesem
Drittstaat nicht in das Land, in dem er verfolgt wird, zurlickgeschoben wird.

Zusatzlich stellen sich auch praktische Probleme: Da die Schweiz im Szenario ,ohne
Schengen/Dublin“ keinen Zugang zu der Eurodac-Datenbank hat, kann sie in den meisten Fallen
gar nicht nachweisen, dass eine Person Uber einen bestimmten Dublin-Staat eingereist ist. Ebenso
wenig hat die Schweiz Kenntnis, ob eine Person bereits im Dublin-Raum ein Asylgesuch gestellt hat
und wie dieses beurteilt wurde. Des Weiteren hat die Schweiz, selbst wenn sie auf diese Gesuche
nicht eintreten sollte, ohne bilaterale Abkommen nicht die Moglichkeit, Personen in andere
Dublin-Staaten riickzufiihren, da diese volkerrechtlich nicht verpflichtet sind, sie aufzunehmen.

Wie viele Personen ohne Dublin-Assoziierung aufgrund des beschriebenen ,Pull-Effektes” in die
Schweiz einreisen, um ein Asylgesuch zu stellen, ist abhdngig einerseits von der allgemeinen
Migrationssituation im Dublin-Raum, sowie von der Registrierungsquote in Bezug auf die Eurodac-
Datenbank. Je hoher diese Quote ist, desto mehr Asylsuchende stellen in den primaren
Erstaufnahmestaaten im Dublin-Raum Italien und Griechenland ein Gesuch. Da das Ziel der
Migranten in den meisten Fillen aber andere Dublin-Staaten sind, in denen sie aufgrund der
Registrierung aber kaum noch Chancen auf ein Asylverfahren haben, bietet sich die Schweiz als

alternatives Reiseziel an.

825R 142.31
85R 101

8 SR 0.101

8 SR 0.105

8 SR 0.142.30
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9.3. Zusammenfassung

Die wichtigsten Annahmen fir das Szenario ,ohne Schengen/Dublin“ im Asylbereich lassen sich
wie folgt zusammenfassen:

e Essind keine Dublin-Uberstellungen und —Nichteintretensentscheide mehr méglich. In der
Schweiz eingereichte Asylgesuche missen von dieser in der Regel materiell geprift
werden und die Riickfiihrung in den Heimatstaat obliegt der Schweiz.

e Es kommt zu einem ,,Pull-Effekt”, indem Asylsuchende, deren Gesuch von einem Dublin-
Staat abgelehnt wurde, in die Schweiz reisen um ein zweites Gesuch zu stellen.

Es kommt somit zu einer Mehrbelastung des Schweizerischen Asylwesens durch mehr und langere
Verfahren sowie zu liber Jahre anfallenden Kosten, da mehr Personen langfristig in der Schweiz
verbleiben.
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Teil I Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen
der Assoziierung an Schengen/Dublin

1. Ausgangslage

Um die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der Assoziierung der Schweiz an Schengen und an Dublin
zu analysieren, vergleicht der vorliegende Bericht das Basisszenario, in welchem die beiden
Assoziierungsabkommen weiterhin Bestand haben, mit dem Szenario ,Schweiz ohne
Schengen/Dublin”, in welchem die Schweiz nicht an der Schengener und Dubliner Zusammenarbeit
teilnimmt. Dieses Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ wurde im ersten Teil dieses Berichts
beschrieben.

Fiir die Berechnung der volkswirtschaftlichen Auswirkungen wurde im Rahmen einer Ausschreibung
das Beratungs- und Forschungsbiiro Ecoplan AG beauftragt, auf der Grundlage des in Teil | skizzierten
Szenarios eine entsprechende Studie zu erarbeiten.?’” Auftraggeber der Studie waren die Direktion fiir
europaische Angelegenheiten (DEA) des EDA, das Bundesamt fiir Justiz (BJ) und das Staatsekretariat
flir Migration (SEM). Die Arbeiten an der Studie wurden beratend unterstitzt durch eine
Begleitgruppe, bestehend aus Vertreterinnen und Vertretern verschiedener Bundesstellen. Die in der
Studie gemachten Annahmen, die Resultate sowie die Schlussfolgerungen liegen in der
Verantwortung von Ecoplan und missen nicht zwingend der Haltung des Bundesrats entsprechen.

In den folgenden Kapiteln werden die Ziele, die Methodik und die Resultate dieser Studie vorgestellt
und diskutiert.

2. Die Studie der Ecoplan AG

2.1. Auftrag und Ziel der Studie

Ziel der Studie von Ecoplan ist es, auf Basis des in Teil | des Berichts definierten Szenarios ,Schweiz
ohne Schengen” die folgende Hauptfrage zu beantworten:

»Welche volkswirtschaftliche Bedeutung hat die Schengen/Dublin-Assoziierung der Schweiz?"

Dabei wurden in Zusammenarbeit mit der Begleitgruppe zwei Hauptthemen formuliert, welche im
Rahmen der Studie vertieft analysiert wurden: Dies sind die Effekte der Schengen-Assoziierung

e im grenzliberschreitenden Verkehr, insbesondere bei den Grenzgangern; und

e im Visumbereich, insbesondere deren Auswirkungen auf den Tourismussektor.

Diese beiden Themen wurden ausgewdhlt, da hier aufgrund von Voranalysen die grossten
volkswirtschaftlichen Auswirkungen erwartet wurden. Neben diesen beiden Hauptthemen wurden
auch die mit der Schengen-Assoziierung verknipften 6ffentlichen Aufwendungen, welche in Teil Il
dieses Berichts analysiert werden, in die volkswirtschaftliche Beurteilung miteinbezogen.

87 Ecoplan: ,Volkswirtschaftliche Auswirkungen eines Wegfalls der Schengen-Assoziierung der Schweiz”. Bern, 2017.
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2.2. Vorgehen und Analysedesign

Um die volkswirtschaftliche Bedeutung der Schengen-Assoziierung fiir die Schweiz zu untersuchen,
wurden zwei ex-ante Szenarien mit Zeithorizont 2030 verglichen:

e Szenario ,mit Schengen/Dublin“: dieses Szenario beruht auf dem Status Quo, d.h. die
Assoziierungsabkommen an Schengen und an Dublin bleiben in ihrer heutigen Form
bestehen.

e Szenario ,ohne Schengen/Dublin“: in diesem in Teil | des Berichts skizzierten alternativen
Szenario nimmt die Schweiz nicht an der Schengen-/Dublin-Zusammenarbeit teil.

Die nachfolgende Abbildung zeigt das Vorgehen. In einem ersten Schritt wurden die Unterschiede im
Grenzkontroll- und Visumbereich zwischen den beiden Szenarien erhoben und die Primareffekte
soweit moglich quantifiziert. Diese Quantifizierung der Primareffekte wurde fiir verschiedene
Umsetzungsvarianten  mittels  Vor-Ort-Besuche,  Datenanalyse und  Experteninterviews
vorgenommen. Die von der Bundesverwaltung fiir den dritten Teil dieses Berichts ex post erhobenen
finanziellen Auswirkungen dienten als Grundlage zur Einschatzung der bei einem allfalligen Wegfall
der Schengen-Assoziierung auf die Schweiz zukommenden kiinftigen finanziellen Belastungen. Dabei
wurden nicht nur die Kosten, sondern auch die Nutzen (bspw. die wegfallenden Transferzahlungen)
miteinbezogen.

Die quantifizierten Primareffekte aus dem Grenzkontroll- und Visumbereich zusammen mit den
finanziellen Netto-Auswirkungen aus den Ubrigen Bereichen flossen in einem zweiten Schritt als
Input in ein Mehrlander-Gleichgewichtsmodell ein. Mit diesem Mehrlander-Gleichgewichtsmodell
von Ecoplan, welches die wirtschaftliche Verflechtung zwischen den Industriesektoren und
verschiedenen Staaten abbildet, wurden die Folgeeffekte der Schengen-Assoziierung quantifiziert.
Das  Mehrlander-Gleichgewichtsmodell  zeigt damit die gesamten  quantifizierbaren
volkswirtschaftlichen Auswirkungen einer Schengen-Assoziierung. Die Konzentration auf diese
quantifizierbaren Aspekte gibt allerdings nur ein unvollstandiges Bild der Auswirkungen eines
Wegfalls der Schweizer Schengen-Assoziierung.
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Schritt 1: Ermittlung der Primareffekts

«Szenario mit Schengens «Szenario ohne Schengens

Rahmenbedingungen Annahmen zu Rahmenbedingungen zur
mit Schengen-Assozierung, «systematischen Grenzkontrollens zum
Annahmen uber madgliche «"isumbereichs und zum wAsyl-und
Weiterentwicklungen administrativen Bereichs
Abkldrung zur heutigen und kiinftig Annahmen zurpraktischen Umsetzung
erwarteten Situation (z.B. Organisation der Grenzkontrollen
(z.B. Visumregeln, usw.} durch Nachbarstaaten und Folgen z.B.

fur Wartezeiten an der Grenze bei
Ausreize in jpweils unterschiedlichen
Umsetzungswvarianten:

Umsetzungswvarianten

Annahmen zuwirtschaftlichen Primdreffekten (Erstrunden-Effekte)
(z.B. Bewertung Stauzeit, Rickgang Tourismus, Anzahl Zweitgesuche)

Ermittlung der Primareffekte (Erstrunden-Effekte)
aus Vergleich der Szenarien mit'ohne Schengen

Schritt 2: Ermittlung der volkswirtschaftichen Effekie

InputzMorgaben in
Gleichgewichtsmodell

Simulationen mit dem Gleichgewichtsmodell zur Berechnung der
gesamten volkswirtschaftlichen Auswirkungen
(Primdreffekte und Folgeeffekte)
aus Vergleich der Szenarien mit'ohne Schengen
(Auswirkungen aufBIP, Pro-Kopf-Konsum, Exporte, Importe,
Beschdftigung, Arbeits- und Kapitaleinkommen )

Abbildung 1: Analysedesign der Ecoplan-Studie (Quelle: Ecoplan).

2.3. Grenzen der Studie

Die vorliegende Studie von Ecoplan kann keine umfassende Bewertung der Schengen-Assoziierung
der Schweiz bieten — sie beschrdnkt sich auf die quantifizierbaren volkswirtschaftlichen Effekte.
Daneben gibt es aber noch eine Vielzahl von weiteren Bereichen, in welchen wahrscheinlich
volkswirtschaftliche Auswirkungen zu erwarten sind, allerdings ist es nicht moglich, diese Effekte
zuverlassig zu quantifizieren. Dies betrifft bspw. die Auswirkungen des Wegfalls des Schengen-Visums
auf das internationale Genf oder auf die Attraktivitdit der Schweiz als Wissenschafts- und
Wirtschaftsstandort. Diese Effekte, die von erheblicher Bedeutung sein dirften, werden in der Studie
zwar beschrieben, aber nicht quantifiziert.

Wie ein allfalliger Wegfall der Schengen-Assoziierung der Schweiz konkret umgesetzt wirde, liegt
zudem nur zum Teil in den Handen der Schweiz. Es mussten also Annahmen getroffen werden, wie
die Schengen-Staaten auf eine Kiindigung oder Beendigung der Assoziierung der Schweiz reagieren
wirden. Des Weiteren gibt es teilweise keine historische Riickfallpositionen bzw. Bezugspunkte, auf
die man sich abstiitzen kdnnte. So gab es zum Beispiel auch vor der Schengen-Assoziierung keine
systematische Grenzkontrolle an den Schweizer Landesgrenzen.
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Des Weiteren besteht eine grosse Unsicherheit dariliber, wie die Nachbarstaaten ihre Kontrollen an
den Grenzen zur Schweiz ausgestalten wiirden oder wie viele Personen, welche bereits in einem
Dublin-Staat ein Asylgesuch gestellt haben, in einer Schweiz ohne Dublin-Assoziierungsabkommen
ein Zweitgesuch stellen wirden.

Ebenfalls wurden im Rahmen der Studie von Ecoplan wie auch des vorliegenden Berichts keine
Annahmen zu moglichen Verhandlungslésungen fiir erleichterte Grenzkontrollen mit der EU oder
einzelnen Schengen-Staaten gemacht. Solche Verhandlungslosungen konnten sich bspw. auf die
Verordnung (EG) Nr. 1931/2006 zum ,kleinen Grenzverkehr“®® abstiitzen, welcher es den Schengen-
Staaten erlaubt, unter festgelegten Bedingungen bilaterale Abkommen mit Drittstaaten
abzuschliessen, um bestimmte Erleichterungen der Grenzkontrollen fiir spezifische Personengruppen
(bspw. Grenzgénger) vorzusehen. Allerdings ist auch im Rahmen von solchen bilateralen Abkommen
stets eine Kontrolle bei jeder Ein- und Ausreise erforderlich, lediglich auf eine Abfrage in den
einschlagigen Schengener Datenbanken kann bei den spezifischen Personengruppen verzichtet
werden. Um diesen Unsicherheiten Rechnung zu tragen, wurden die Auswirkungen verschiedener
Umsetzungsvarianten berechnet und die Resultate als Bandbreiten formuliert. Welche — unter
Umstdnden auch disruptiven — volkswirtschaftlichen Auswirkungen die Kiindigung des Schengen-
Assoziierungsabkommens auf den ganzen Transformationsprozess haben konnte, wurde im Rahmen
der Studie nicht untersucht.

Aus obigen Uberlegungen heraus versteht sich diese Studie mit lhren verschiedenen Szenarien und
Umsetzungsvarianten denn auch als Diskussionsbeitrag, wie die volkswirtschaftlichen Auswirkungen
der Schengen/Dublin-Assoziierung sein kénnten.

88 Verordnung (EG) Nr 19/31/2006 (Weiterentwicklung Nr. 24) sieht vor, dass Schengen-Staaten (im Falle der Schweiz wéren dies Deutschland,
Frankreich, Italien und Osterreich) mit dem Einverstindnis der EU-Kommission mit benachbarten Drittstaaten (in diesem Falle der Schweiz)
bilaterale Abkommen schliessen kdnnen, um den ,kleinen Grenzverkehr” im Sinne von Verordnung (EG) Nr 1931/2006 zu regeln. Dabei werden fir
bestimmte Kategorien von Grenzbewohnern Grenzibertrittsgenehmigungen ausgestellt. Diese Genehmigungen berechtigen zum Aufenthalt im
Grenzgebiet, welches bis maximal 30km ins Landesinnere reichen darf. Die Sicherheitsmerkmale und technischen Spezifikationen dieser
Genehmigungen missen den Bestimmungen der Verordnung (EG) Nr. 1030/2002 des Rates vom 13. Juni 2002 zur einheitlichen Gestaltung des
Aufenthaltstitels fur Drittstaatenangehdrige entsprechen. Fir Inhaber solcher Genehmigungen kénnen spezielle Kontrollspuren an Grenziibergangen
eingerichtet werden, zudem miissen sie nicht jedes Mal im SIS abgefragt werden (die entsprechende Uberpriifung erfolgt bei Ausstellung der
Genehmigung). Auf eine systematische Kontrolle bei der Ein- und Ausreise darf aber auch beim ,kleinen Grenzverkehr” nicht verzichtet werden, da
eine solche Ausnahme nur fir Personen maglich ist, welche ,,dem Grenzbeamten aufgrund des haufigen Grenzubertritts wohlbekannt sind“ (Art. 15
Abs. 3).
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Die folgende Abbildung zeigt, welche Aspekte im Rahmen der Ecoplan-Studie miteinbezogen wurden
und welche nicht.

Bereich Quantifiziert: v
Nicht beriicksichtigt: *

Systematische Grenzkontrolle

— Auswirkungen der systematischen Grenzkontrolle im Personenverkehr (MIV, OV) auf die v
Grenzganger (weniger Grenzganger aufgrund von zusatzlichen Staus an den Grenziibergangen) und
die Uibrigen Reisenden

— Auswirkungen auf den Personen- und Guterverkehr aufgrund von Riickstaus in den grenznahen X
Raum (relevant vor allem fiir die Raume Basel und Genf)

Visumbereich

— Auswirkungen des zuséatzlich zu beschaffenden Schweizer Visums auf die touristische Nachfrage der 7
betroffenen, visumpflichtigen Urlaubsreisenden mit weiteren Urlaubszielen im Schengen-Raum

— Auswirkungen des zusatzlichen zu beschaffenden Schweizer Visums auf Geschéftsreisende x
— Verminderte Standortattraktivitat der Schweiz (Wirtschaft, Wissenschaft, internationales Genf) x

Asylbereich und administrativer Bereich

— Zusatzliche Kosten wahrend und nach Abschluss der Asylverfahrens (basierend auf den Erhebungen A
in Teil Il dieses Berichts), zusatzliche Anzahl Zweitgesuche

— Einsparungen durch den Wegfall der Aufwendungen und Beitragszahlungen zugunsten der 7
Schengen-Institutionen (basierend auf den Erhebungen in Teil Ill dieses Berichts)

Weitere relevante Aspekte

— Kosten der ,Sicherheitsliicke” aufgrund der erschwerten internationalen polizeilichen x
Zusammenarbeit (insbesondere des entstehenden Informationsvakuums)

Abbildung 2: Quantifizierte und nicht berlcksichtigte Aspekte eines Wegfalls der Schweizer Schengen-Assoziierung im Rahmen der Ecoplan-Studie.

3. Resultate der Ecoplan-Studie: Die Primareffekte der Assoziierung an
Schengen/Dublin in ausgewdhlten Bereichen

Die im Hinblick auf die volkswirtschaftlichen Auswirkungen relevantesten Teilbereiche von
Schengen/Dublin sind die systematischen Grenzkontrollen, welche die Nachbarstaaten der Schweiz
einflihren missten, sowie der Wegfall des Schengen-Visums, womit gewisse Drittstaatangehorige fir
Reisen in die Schweiz ein zuséatzliches Schweizer Visum beschaffen missten. Die folgenden Kapitel
beschreiben die durch Ecoplan abgeschatzten Primareffekte dieser beiden Bereiche. Ebenfalls
bericksichtigt werden in der Ecoplan-Studie die Primareffekte, welche durch die Einsparungen fir
die offentliche Hand aufgrund der Schengen/Dublin-Assoziierung entstehen. Die diesen
Primareffekten zugrunde liegenden Daten finden sich in Teil Il dieses Berichts zu den finanziellen
Auswirkungen von Schengen/Dublin (S. 70-111).

3.1. Primareffekte einer systematischen Grenzkontrolle

In Teil | des Berichts (Kapitel 2) wurde aufgezeigt, dass im Szenario ,,ohne Schengen“ die Schweizer
Grenze zu einer Aussengrenze des Schengen-Raums wirde. Dies wiirde bedeuten, dass von den
Nachbarstaaten der Schweiz bei Grenzibertritten systematische Personenkontrollen durchgefiihrt
werden mussten. Diese systematischen Personenkontrollen wiirden aufgrund der Verkehrsdichte zu
Wartezeiten an der Grenze fiihren, da jede Person bei Ein- und Ausreise einer umfassenden Kontrolle
unterzogen werden mdsste.
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Wie hoch die Wartezeiten aber ausfallen, hinge massgeblich davon ab, wieviel Ressourcen die
Nachbarstaaten in die Durchfiihrung dieser Kontrollen investieren wiirden. Dabei begdbe sich die
Schweiz in der Abhangigkeit der Nachbarstaaten.

Ausnahmen von dieser Praxis, wie zum Beispiel eine verminderte Kontrolldichte, sind nur fir eine
kurze Zeitdauer moglich. Gemass Szenario ,ohne Schengen” (Teil |, Kapitel 2) wird davon
ausgegangen, dass die Nachbarstaaten ihre Grenzen jeweils systematisch kontrollieren und die
Schweiz keinen ,Sonderstatus” erhalt. Fir die Schweiz wird davon ausgegangen, dass die eigenen
Kontrollen im bisherigen Umfang weitergefiihrt werden.

3.1.1. Drei Varianten der Umsetzung einer systematischen Grenzkontrolle durch die
Nachbarstaaten

Aufgrund der verschiedenen Moglichkeiten der Ausgestaltung der Grenzkontrollen durch die
Nachbarstaaten wurden von Ecoplan fiir die Analyse der volkswirtschaftlichen Effekte deshalb drei
verschiedene Umsetzungsvarianten berechnet:

e ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazititen”: In dieser Variante bleibt die bestehende
Infrastruktur weitgehend unveréndert. Lediglich kleine Verbesserungen (z.B. zusatzliche Spuren
im Rahmen des bestehenden Strassenraums) sind moglich. Das hatte jedoch zur Folge, dass wohl
verschiedene kleinere Grenzibergidnge geschlossen werden missten.

e ,Maximaler Ausbau der Kontrollkapazititen”: In dieser Variante sind weitergehende
infrastrukturelle Anpassungen maoglich. In diesem Fall gilt die Rahmenbedingung, dass bauliche
Anpassungen vorgenommen werden, aber der bestehende Perimeter eingehalten wird. Denkbar
sind beispielsweise versetzte Kontrollspuren oder Anpassungen an Gebduden. Massnahmen, die
eine grosse Investition bedingen, wie z.B. die Ausdehnung des Perimeters einer Grenzstelle oder
gar doppelstéckige Grenzstellen werden auch in dieser Variante ausgeschlossen.

e ,Minimaler Ausbau der Kontrollkapazitaten”: In dieser Variante wird davon ausgegangen, dass
die Nachbarstaaten nicht bereit sind, innerhalb der bestehenden Infrastruktur alle realisierbaren
Kontrollpunkte zu bedienen. Im Vergleich zur Variante ,Mittlerer Ausbau der
Kontrollkapazitdten” wird deshalb die Zahl der Kontrollpunkte und damit auch der personelle
Aufwand fur die Grenzkontrollen halbiert.®® Im Vergleich zur Umsetzungsvariante ,mittlerer
Ausbau der Kontrollkapazitaten” wiirde potentiell noch eine grossere Anzahl Grenziibergdnge
wegfallen.

Um die Effekte dieser systematischen Grenzkontrollen abschatzen zu kdénnen, muss auch eine
Annahme zur Dauer dieser Mindestkontrolle getroffen werden. Auf Basis der durchschnittlichen
Dauer von bestehenden Grenzkontrollen an den Schweizer Flughdfen und kiinftigen
Effizienzsteigerungen wird von einer Kontrolldauer von 30 Sekunden im motorisierten
Individualverkehr (MIV) und von 20 Sekunden im 6ffentlichen Verkehr (OV) ausgegangen. Pro Minute
kann ein Kontrollpunkt im MIV also zwei Fahrzeuge und im OV drei Personen kontrollieren. Es wird
also eine sehr effiziente Kontrolle unterstellt.

Es wird davon ausgegangen, dass die Grenzgadnger und auch die Gbrigen Personen, welche die Grenze
Uberqueren, pro Richtung eine maximale Wartezeit von zusatzlich 45 Minuten durch die
Grenzkontrollen akzeptieren.

89 Mit Ausnahme des 6ffentlichen Fernverkehrs.
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Gemass nachfolgender Abbildung nehmen unter 10% der Arbeitnehmenden einen Arbeitsweg von
Uber 60 Minuten und nur einige Prozent von tber 90 Minuten in Kauf. Wird davon ausgegangen, dass
der durchschnittliche Grenzganger bereits ohne Grenzstau einen Arbeitsweg von 15 bis 30 Minuten
hat, so kann die Inkaufnahme einer maximalen Wartezeit von 45 Minuten begriindet werden.

(Summen-)Haufigkeit der Arbeitswege
100% . *—o—o—o

20%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 110 120 130 140 150 160 170 180

Minuten pro Arbeitsweg
(Fahrt zum Arbeitsplatz)

Abbildung 3: Zeitbedarf fir einen Arbeitsweg (Quelle: BFS, Strukturerhebung 2015, Darstellung Ecoplan).

Entsprechend reduziert sich das Verkehrsvolumen und die Zahl der Grenzganger in den Varianten
»Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitdten” und ,Minimaler Ausbau der Kontrollkapazitdaten”. Da in
der Umsetzungsvariante ,,minimaler Ausbau der Kontrollkapazititen” an jedem Grenzlibergang
geringere Kontrollkapazitaten vorhanden sind, ist die Abnahme entsprechend grosser als in der
Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitdten®. In der Umsetzungsvariante
»Maximaler Ausbau der Kontrollkapazitdten” wird die Zahl der Kontrollpunkte soweit erhéht, dass
pro Grenzlbertritt die Wartezeit maximal 15 Minuten betragt und entsprechend kein Riickgang des
Verkehrs und der Anzahl Grenzganger stattfindet.

Weiter wird davon ausgegangen, dass vom Wegfall der Schengen-Assoziierung nur der
Personenverkehr in bedeutendem Masse betroffen ist. Im Bereich des Giiterverkehrs finden sowieso
systematische Zollkontrollen mit separater Abfertigung statt, der Aufwand einer zuséatzlichen
Grenzkontrolle ist zu vernachlassigen (vgl. Teil I, Kapitel 2.3.2).

3.1.2. Mengengeriist Grenzgdnger und grenziiberschreitender Verkehr

Systematische Grenzkontrollen wirden den grenziiberschreitenden Verkehr beeintrachtigen,
welcher vor allem in den Regionen Basel, Genf und Tessin massgeblich durch den Verkehr der
Grenzganger gepragt ist. Als Grenzganger in der Schweiz gelten auslandische Personen, die in der
Schweiz arbeiten, aber in einem anderen Staat wohnhaft sind. Insbesondere im Raum Genf dirfte
zudem auch eine erhebliche Zahl Schweizerinnen und Schweizer aus Frankreich in die Schweiz
pendeln. Die Zahl der Grenzganger ist in den vergangenen Jahren kontinuierlich angestiegen. Seit
2000 hat sich die Zahl der Grenzganger verdoppelt.
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Abbildung 4: Entwicklung der Zahl der auslandischen Grenzganger in der Schweiz (Quelle: Grenzgédngerstatistik des BFS, Szenario A-00-2015-GGS,
Darstellung Ecoplan).

Es zeigt sich, dass rund zwei Drittel der 314'000 Grenzganger im 3. Quartal 2016 in den Regionen
Basel, Genf und Tessin arbeiten, wobei der Kanton Genf mit insgesamt 85'000 Grenzgdngern deutlich
an der Spitze liegt. Das restliche Drittel verteilt sich vor allem auf die Gbrigen grenznahen Regionen.
Aufgrund der starken Konzentration der Grenzganger in den Regionen Basel, Genf und Tessin wurde
fir diese drei Regionen eine jeweils separate Analyse des Wegfalls der Schengen-Assoziierung
vorgenommen. Die Grenzgdngerszenarien des Bundesamts fir Statistik (BFS) gehen davon aus, dass
sich die Zahl der Grenzganger bis 2030 auf rund 389'000 Personen erhoht, was 361'000
Vollzeitdquivalenten (VZA) entspricht.

Grenzganger (VZA) 2030

Anzahl Anteile
Basel (BS, BL, SO) 69'164 19%
Genf 97'375 27% 66%
Tessin 71'449 20%
Ubrige Schweiz 122'565 34% 34%
Schweiz Total 360'553 100% 100%

Abbildung 5: Zahl der Grenzganger (VZA) nach Regionen 2030 (Quelle: Grenzgangerstatistik des BFS, Darstellung Ecoplan).

Fiir die vorliegende Analyse wurde der grenziiberquerende Verkehr im Jahr 2015 gemadss der
Erhebung ,Alpen- und grenziiberquerender Personenverkehr” des BFS als Grundlage verwendet.
Diese enthilt die grenziberquerenden Fahrten im motorisierten Individualverkehr und mit der
Eisenbahn. Nicht bertcksichtigt sind der Langsamverkehr (Fussgdnger und Velos), sowie der
offentliche Nahverkehr mit Bussen, Trams und Schiffen.

Es ist dabei anzumerken, dass insbesondere im offentlichen Nahverkehr im Moment mehrere
Projekte zum Ausbau des Schienenverkehrs bestehen, vor allem im Tessin und im Raum Genf. Diese
Projekte kénnen die Verkehrsfliisse potentiell deutlich weg vom MIV hin zum OV lenken. Diese
Verlagerung wurde in der vorliegenden Studie nicht beriicksichtigt. Es ist aber anzumerken, dass sich
die notwendigen Kontrollkapazitidten und somit die Priméareffekte im Grenzbereich nur wenig
verandern, wenn bei gleichbleibender Anzahl Grenziiberquerungen diese &éfter mit dem OV als mit
dem MIV geschehen.

An einem durchschnittlichen Werktag Uberquerten im Jahr 2015 pro Richtung rund 590'000
Personenfahrzeuge die Schweizer Grenze. Dies entspricht kumuliert einem Total von 1'180'000
Grenzquerungen in beiden Richtungen. Wie bereits bei den Grenzgangern entfallen rund zwei Drittel
der Frequenzen auf die Regionen Basel, Genf und Tessin. Das restliche Drittel verteilt sich auf die
Ubrigen Grenzregionen, wobei hier der grosste Teil auf die Grenzlbergiange in der Nord- und
Ostschweiz zwischen Basel und Graubiinden entfallt.
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Bei einem geschatzten durchschnittlichen Belegungsgrad von 1.3 Personen pro Fahrzeug entspricht
dies rund 1'530'000 Personen, die taglich die Schweizer Grenze liberqueren und bei der Einflihrung
von systematischen Grenzkontrollen tGberprift werden missten. Der grenzquerende Verkehr ist von
starken Morgen- und Abendspitzen gepragt. Die Morgenspitzen sind jeweils Richtung Schweiz am
starksten, die Abendspitzen in Richtung Ausland.®

Durchschnittlicher Werktagesverkehr pro Richtung

Anzahl Fahrzeuge Anteile
Basel (BS, BL, SO) 119'682 20%
Genf 179'174 30% 66%
Tessin 93'551 16%
Ubrige Schweiz 197'911 34% 34%
Schweiz Total 590'318 100% 100%

Abbildung 6: Grenzquerender motorisierter Werktagesverkehr 2015 (Quelle: Grenzgangerstatistik des BFS, Darstellung Ecoplan).
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Abbildung 7: Verkehrsaufkommen Ubergang Basel St. Louis A3/A35 werktags 2015 Grenzquerender motorisierter Werktagesverkehr 2015 (Quelle:
Ecoplan).

Im Vergleich zum MIV kommt dem grenzquerenden Personenverkehr mit der Eisenbahn eine kleine
Rolle zu. Pro Tag Uberqueren rund 85'000 Personen die Grenze auf diese Weise in beiden
Richtungen. Es fallt dabei auf, dass fast die Halfte dieser Grenzquerungen im Raum Basel stattfindet.
Insbesondere im Raum Genf hat der grenzquerende Verkehr mit der Eisenbahn nur eine marginale
Bedeutung.

Durchschnittlicher Werktagesverkehr in beide Richtungen

Anzahl Personen Anteile
Basel (BS, BL, SO) 38'246 45%
Genf 5'201 6% 64%
Tessin 10'547 12%
Ubrige Schweiz 30'991 36% 36%
Schweiz Total 84'985 100% 100%

Abbildung 8: Grenzquerender Werktagesverkehr Eisenbahnen 2015 (Quelle: BFS, Darstellung Ecoplan).

Mangels Datenverfligbarkeit wird im Bereich des offentlichen Verkehrs nur die Eisenbahn
beriicksichtigt, nicht aber Tram und Bus. Lediglich im Raum Basel werden alle o6ffentlichen
Verkehrstrager beriicksichtigt.”*

% Es sind nicht fir alle Grenziiberginge detaillierte Angaben zum Verkehrsvolumen im Tagesverlauf verfiigbar. Firr diese Ubergiange wird der
Tagesgang auf Basis der DWV, MSP und ASP analog zum Gesamtverkehr der anderen Ubergénge nachgebildet. Zur Berechnung des Verkehrs im
Referenzjahr 2030 wird von einer Verkehrszunahme im Vergleich zum Basisjahr 2015 von 14% im MIV gemass den Verkehrsperspektiven des ARE
ausgegangen.

% zur Berechnung des Verkehrs im Referenzjahr 2030 wird von einer Verkehrszunahme im Vergleich zum Basisjahr 2015 von 36% im OV gemiss den
Verkehrsperspektiven des ARE ausgegangen.
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3.1.3. Primareffekte einer systematischen Grenzkontrolle

Die Primareffekte von systematischen Grenzkontrollen unterscheiden sich stark zwischen den
verschiedenen Umsetzungsvarianten. Fir die Bestimmung der monetdren Folgen sind drei Effekte
relevant:

e Reduktion des Verkehrsvolumens wegen den entstehenden Wartezeiten und gleichzeitiger
Riickgang der Anzahl Grenzganger;

e Kosten der Wartezeiten (Stauzeitkosten) der verbleibenden grenzilberquerenden Personen (die
Wartezeiten fiihren zu einem Zeitverlust, welcher mithilfe von Richtgrossen aus der
Verkehrsplanung kostenmassig bewertet werden kann);

e Notwendige Kosten zum Betrieb der Kontrollpunkte durch die Nachbarstaaten;

Mit mehr Kontrollpunkten und somit héheren Kontrollkosten kann eine weniger starke Abnahme des
Verkehrsvolumens und der Grenzganger erreicht werden. Mit zunehmender Anzahl Kontrollpunkte
nehmen die Stauzeitkosten zu, da aufgrund der héheren Kontrollkapazitdat immer mehr Personen bis
zu einer maximalen Wartezeit von 45 Minuten die Grenze Uberqueren kbnnen. Erst wenn die Zahl
der Kontrollpunkte so gross ist, dass Wartezeiten unter 45 Minuten entstehen, nehmen die
Stauzeitkosten wieder ab.

Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitéten”

In der Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitaten” stehen schweizweit 318
Kontrollpunkte im MIV und 48 Kontrollpunkte im OV zur Kontrolle der grenzquerenden Personen zur
Verfligung. Damit diese Variante umgesetzt werden kann, missten die Nachbarstaaten allerdings
jahrlich rund 550 Mio. CHF zur Verfigung stellen, um die notwendigen gut 5'500
Grenzschutzexperten/Grenzpolizisten zu finanzieren und die Infrastruktur zu unterhalten (fir die
Herleitung dieser Annahmen wird auf die Ecoplan-Studie verwiesen).

Diese Zahl Kontrollpunkte wiirde aber keineswegs ausreichen, um alle grenzquerenden Personen
zeitnah zu kontrollieren. Unter der Annahme der Bereitschaft zu einer Wartezeit von 45 Minuten in
Spitzenzeiten wiirde das Verkehrsvolumen um 27% abnehmen. Diese Abnahme ist jedoch von Region
zu Region sehr unterschiedlich: Im Raum Genf ware eine Abnahme von 54% notwendig, also gut eine
Halbierung des Verkehrsvolumens. In den Regionen Basel und Tessin wéare ebenfalls eine Abnahme
des Verkehrsvolumens um rund 30% zu erwarten. Aufgrund der zahlreichen Uberginge in den
restlichen — mehrheitlich landlichen — Grenzabschnitten der Schweiz und den vergleichsweise tiefen
Verkehrsvolumen wiirde sich im Rest der Schweiz keine deutliche Verkehrsabnahme zeigen, da mit
der bestehenden Infrastruktur die Wartezeiten knapp unter 45 Minuten bleiben. In dieser
Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitaten” wiirde sich die Zahl der Grenzganger
schweizweit von 361'000 auf 265'000 Personen reduzieren.

Die entstehenden Wartezeiten an den Grenziibergdangen haben erhebliche Stauzeitkosten zur Folge:
Bei einer taglichen Stauzeit von 448'000 Personenstunden betragen diese jahrlich 3.2 Mrd. CHF.
Rund 2.8 Mrd. CHF davon wiirde auf die verbleibenden Grenzganger entfallen, der Rest etwa halftig
auf die tbrigen auslandischen und schweizerischen Personen, die die Grenze liberqueren.
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Staukosten Grenzganger Ubriger Grenzverkehr| Alle Grenziibertritte
Stauzeit
Morgen- und Zeitkosten Zeitkosten

Anzahl Abendspitzein ~ Zeitkosten Schweizer Auslander Stauzeit  Zeitkosten

Grenz- [h/Werktag, Grenzgangel [Mio. [Mio. Total Total

ganger Grenzgangei [Mio. CHF/a] CHF/a] CHF/a] [h/Werktag] [Mio. CHF/a]
MIV 246'079 1.46 2'751] 191 164 410'934 3'106
OV Nahverkehr 12'124 0.87 42 36 19 25'724 97
OV Fernverkehr  6'482 0.50 13 17 11 11'075 41
Total 264'685 2'806 244 194 447'733 3'244

Grenzkontrollkosten

Anzahl Kontrollpunkte

Notwendiges

Kosten Personal

pro Richtung Kontrollpersonal [Mio. CHF/a]
MIV 318 4'770 477
OV Nahverkehr 26 395 39
OV Fernverkehr 24 360 36
Total 368 5'625 552

e-parl 26.02.2018 14:37

Abbildung 9: Erwartete Kostenfolgen der Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitaten” (Quelle: Ecoplan).

Umsetzungsvariante ,Maximaler Ausbau der Kontrollkapazitéten”

Um die Wartezeiten beim Grenzibertritt auf maximal 15 Minuten in den Spitzenzeiten reduzieren zu
kénnen, ware knapp eine Verdoppelung der Kontrollpunkte im Vergleich zur Umsetzungsvariante
»Mittlerer Ausbau der Kontrollkapazitaten” notwendig. Im MIV missten die Kontrollpunkte starker
erhéht werden als im OV. Analog zu den obigen Ausfiihrungen miissten im Raum Genf die
Kontrollpunkte am stdrksten erhéht werden. Zur Besetzung der 607 Kontrollpunkte pro Richtung
mussten die Nachbarstaaten der Schweiz rund 9'100 Grenzschutzexperten/Grenzpolizisten zur
Verfligung stellen, was fiir diese mit jahrlichen Kosten von rund 910 Mio. CHF verbunden ware.

In dieser Umsetzungsvariante Gberqueren pro Tag gleich viele Fahrzeuge und Personen die Grenze
wie im Szenario ,mit Schengen”. Auch die Zahl der Grenzganger bleibt unverandert. Es wird
angenommen, dass eine Wartezeit von 15 Minuten pro Richtung in Kauf genommen wiirde.

Die verbleibenden Wartezeiten wiirden zu Stauzeitkosten von rund CHF 1.5 Mrd. jahrlich fihren. Die
Stauzeitkosten sind darum nach wie vor erheblich, weil 15 Minuten Wartezeit bei der gleichbleibend
hohen Zahl von Grenzquerungen zu einer Gesamtwartezeit von 204'000 Personenstunden pro
Werktag fihren wiirden. Diese Stauzeitkosten entfielen zum grossen Teil auf die Grenzgénger, da

sich die Wartezeit auf die Pendlerzeiten beschrankt.

Staukosten Grenzganger Ubriger Grenzverkehr| Alle Grenziibertritte
Stauzeit
Morgen- und Zeitkosten  Zeitkosten

Anzahl Abendspitzein ~ Zeitkosten, Schweizer Auslander| Stauzeit  Zeitkosten
Grenz- [h/Werktag, Grenzgangel [Mio. [Mio. Total Total
ganger Grenzgangei [Mio. CHF/a] CHF/a] CHF/a]| [h/Werktag] [Mio. CHF/a]
MIV 340'970 0.50 1'203 84 73 180'053 1'360
OV Nahverkehr  13'101 0.42 22 16 10 12'922 49
OV Fernverkehr ~ 6'482 0.50 13 17 11 11'075 41
Total 360'553 1'238 117 94/ 204'050 1'450
Grenzkontrollkosten Anzahl Kontrollpunkte Notwendiges Kosten Personal
pro Richtung Kontrollpersonal [Mio. CHF/a]
MIV 551 8'265 826
OV Nahverkehr 32 474 47
OV Fernverkehr 24 360 36
Total 607 9'099 909

Abbildung 10: Erwartete Kostenfolgen der Umsetzungsvariante ,,Maximaler Ausbau der Kontrollkapazitaten” (Quelle: Ecoplan).
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Umsetzungsvariante ,Minimaler Ausbau der Kontrollkapazitéiten”

Die Umsetzungsvariante ,Minimaler Ausbau der Kontrollkapazititen” geht davon aus, dass die
Nachbarstaaten der Schweiz aus Kostengriinden nicht alle innerhalb der bestehenden Infrastruktur

realisierbaren Kontrollpunkte bedienen.

Es wird unterstellt, dass Grenzkontrollpersonal fiir die Bedienung von rund 200 Kontrollpunkten
bereitgestellt wird, also ungefdhr die Halfte zur Umsetzungsvariante ,Mittlerer Ausbau der
Kontrollkapazititen“.”> Zur Besetzung der 200 Kontrollpunkte waren rund 2'900 Grenzwichter

notwendig, die die Nachbarstaaten der Schweiz gut 290 Mio. CHF kosten wiirden.

Da die Kapazitaten fir die Grenzkontrollen in dieser Umsetzungsvariante sehr beschrankt sind, ist
unter der Annahme einer maximalen Wartezeit in den Spitzenstunden von 45 Minuten mit einer
starken Abnahme des Verkehrsvolumens von 62% zu rechnen. Wiederum ware im Raum Genf mit
76% die grosste Abnahme notwendig. In den Regionen Basel und Tessin ware ebenfalls eine
Abnahme von gut 60% zu erwarten, in der restlichen Schweiz eine Abnahme von knapp 50%.
Entsprechend wirde sich die Anzahl Grenzganger im Vergleich zum Szenario ,mit Schengen” von
361'000 auf 139'000 Personen beinahe um zwei Drittel reduzieren. Analog zum Verkehrsvolumen
ware der Effekt in der Region Genf am starksten.

Die verbleibenden grenzquerenden Personen miussten taglich rund 249'000 Staustunden in Kauf
nehmen, was Stauzeitkosten von 1.8 Mrd. CHF zur Folge hatte. Mehr als zwei Drittel davon wirde
auf die Grenzganger entfallen, der Rest rund halftig auf die Gbrigen grenzquerenden Schweizer und

Auslander.
Staukosten Grenzganger Ubriger Grenzverkehr| Alle Grenziibertritte
Stauzeit
Morgen- und Zeitkosten Zeitkosten
Anzahl Abendspitzein ~ Zeitkosten Schweizer Auslénder Stauzeit  Zeitkosten
Grenz- [h/Werktag, Grenzgangel [Mio. [Mio. Total Total
ganger Grenzgéngei [Mio. CHF/a] CHF/a] CHF/a]| [h/Werktag] [Mio. CHF/a]
MIV 124'008 1.50 1'436 98 84 214'009 1'619
OV Nahverkehr 8'298 1.45 48 28 16 24'154 92
OV Fernverkehr  6'482 0.50 13| 17 11 11'075 41
Total 138'788 1'497| 143 111 249'238 1'752
Grenzkontrollkosten Anzahl Kontrollpunkte Notwendiges Kosten Personal
pro Richtung Kontrollpersonal [Mio. CHF/a]
MIV 159 2'385 239
OV Nahverkehr 13 197 20
OV Fernverkehr 24 360 36
Total 196 2'942 295

Abbildung 11: Erwartete Kostenfolgen der Umsetzungsvariante ,,Minimaler Ausbau der Kontrollkapazitaten” (Quelle: Ecoplan).

Zusammenfassung zu den drei Umsetzungsvarianten

Die nachfolgende Abbildung zeigt die wichtigsten Folgen einer systematischen Grenzkontrolle fir die
drei untersuchten Umsetzungsvarianten. Je grosser die bereitgestellten Ressourcen fiir die
Grenzkontrollen, desto geringer der Riickgang bei den Grenzgangern. Die gesamte Stauzeit —
gemessen in Personenstunden — ist abhangig von der Wartezeit an der Grenze und dem Ausmass des
Grenzverkehrs. In der Umsetzungsvariante ,maximaler Ausbau der Kontrollkapazitdt” resultieren
zwar pro Grenzlbertritt die geringsten Stauzeiten, aber das Ausmass des Grenzverkehrs bleibt sehr
hoch, was insgesamt immer noch zu hohen Stauzeiten fiihrt. Bei der Umsetzungsvariante ,,minimaler

%2 Knapp die Halfte, da im 6ffentlichen Fernverkehr von weiterhin 8 Dreierteams ausgegangen wird.
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Ausbau der Kontrollkapazitaten” resultieren lange Wartezeiten an der Grenze, das Volumen des
Grenzverkehrs nimmt aber stark ab. Dies ist der Grund dafiir, dass die gesamte Stauzeit in der
Umsetzungsvariante ,minimaler Ausbau der Kontrollkapazitat” nicht deutlich hoher ausfallt.

Die Stauzeiten an der Grenze summieren sich in der Umsetzungsvariante ,mittlerer Ausbau der
Kontrollkapazitdten” pro Werktag auf bis zu 450'000 Personenstunden. Aufsummiert auf das Jahr
und mit einem Kostensatz von gut 28 CHF/Staustunde ergeben sich Stauzeitkosten von bis zu 3.05
Mrd. CHF bei den in die Schweiz pendelnden Grenzgdnger.

Grenzganger Stauzeit Stauzeitkosten Kosten fir syst.
Anzahl|[1000 Personen- Grenzkontrolle
stunden  Auslander Inlander Ausland
[in 1000] pro Werktag] [Mrd. CHF] [Mrd. CHF] [Mrd. CHF]
Szenario «mit Schengen» 361

Szenario «ohne Schengen» mit der Umsetzungsvariante:

«Mittlerer Ausbau

der Kontrollkapazitaten» 265 448 3.05 0.19 0.55
«Maximaler Ausbau. 361 204 1.36 0.10 0.91
der Kontrollkapazitaten»
«Minimaler Ausbau 139 249 1.64 0.11 0.29

der Kontrollkapazitaten»

Abbildung 12: Erwartete Kostenfolgen der drei Umsetzungsvarianten (Quelle: Ecoplan).

3.2. Primareffekte im Visumbereich am Beispiel der touristischen Nachfrage

In diesem Kapitel werden die Primareffekte in Bezug auf die touristische Nachfrage in einem Szenario
»ohne Schengen” so weit wie moglich quantifiziert. Wie in Teil | (Kapitel 3.2) aufgezeigt, missen
visumpflichtige Drittstaatangehdrige im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” fiir eine Reise in die
Schweiz ein zusatzliches Schweizer Visum beantragen, da das Schengen-Visum nicht mehr fiir eine
Einreise in die Schweiz berechtigt. Dieser finanzielle und administrative Aufwand fiir das zusatzliche
Visum bedeutet eine Hemmschwelle und einen Wettbewerbsnachteil fir den Schweizer Tourismus.
Daher ist in einem Szenario ,ohne Schengen” mit einem Riickgang an Reisenden zu rechnen. In
diesem Kapitel wird das Ausmass dieses Nachfragerlickgangs abgeschatzt.

3.2.1. Eingeschrankte Quantifizierbarkeit der Auswirkungen im Visumbereich

Der Visumbereich beriihrt neben dem Tourismus auch verschiedene andere Gebiete: Insbesondere
der Wirtschafts- und Wissenschaftsstandort Schweiz profitiert in hohem Ausmass von dem
erleichterten Zugang zu Visa durch Schengen und der Moglichkeit, dass Inhaber von Schengen-Visa
sich frei im Schengen-Raum bewegen kénnen. Zu nennen ist bspw. der chinesische Kadermitarbeiter
eines Basler Pharmakonzerns oder die indische ETH-Dozentin, die ohne zusatzliches Schengen-Visum
nicht mehr ohne weiteres eine Konferenz im benachbarten Ausland besuchen kénnen. Gleiches gilt
auch umgekehrt beispielsweise fiir eine Forschungsgruppe eines Drittstaates, die in einem Schengen-
Staat arbeitet, fiir einen Besuch an einer Fachtagung in der Schweiz aber zusatzlich ein Schweizer
Visum beantragen misste. Das Schengen-Visum tragt hier heute also wesentlich zur
Standortattraktivitat der Schweiz bei.

Ebenfalls stark vom Schengen-Visum profitiert das internationale Genf als Sitz internationaler
Organisationen und Gastgeber von internationalen Konferenzen. Das internationale Genf befindet
sich seit geraumer Zeit in einem Konkurrenzkampf mit anderen Standorten um die Ansiedlung neuer
Organisationen, darunter befinden sich auch Stiadte aus dem Schengen-Raum wie Wien oder
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Kopenhagen. Ein Wegfall des Schengen-Visums und dem dadurch ermdéglichten Instrument der
Vertretungsvereinbarung wirde dazu fiihren, dass insb. Delegierte aus afrikanischen Staaten
teilweise lange Reisewege auf sich nehmen missten, um ein Schweizer Visum zu beantragen (vgl. Teil
I, Kapitel 3.2.2). Dies wiirde die Attraktivitdt von Genf als Standort internationaler Organisationen
empfindlich schwachen.

Wahrend diese Effekte durchaus eine relevante Rolle fiir die Standortattraktivitat der Schweiz spielen
und somit volkswirtschaftlich relevant sind, so lassen sie sich nur sehr schwer quantifizieren. Zudem
ware eine entsprechende Abschdatzung mit zu vielen Variablen verbunden, was entsprechende
Hypothesen wiederum zu beliebig machen wiirde. Aus diesem Grund konzentriert sich die Ecoplan-
Studie auf die Folgen eines Wegfalls der Schengen-Assoziierung lediglich auf den Tourismusbereich,
verzichtet dariber hinaus aber auf den Versuch der Quantifizierung der vermutlich betrachtlichen
Auswirkungen auf die Standortattraktivitat.

Aber selbst im Tourismusbereich ist die Abschatzung der Auswirkungen mit vielen Variablen
verbunden, da die Datenlage liickenhaft ist und der Zugang zu Visa bei der Entscheidung von
touristischen Akteuren, eine bestimmte Destination zu besuchen, nur ein Faktor von vielen ist. Um
dennoch eine Schatzung der moglichen volkswirtschaftlichen Auswirkungen vornehmen zu kénnen,
mussten im Rahmen der Studie von Ecoplan diverse — nur teilweise empirisch fundierte — Annahmen
getroffen werden. Aus diesem Grund wurden in der Studie jeweils verschiedene Szenarien formuliert
und die Resultate in Form von Bandbreiten dargestellt.

3.2.2. Vorgehen zur Schitzung der Primareffekte im Visumbereich

Die folgende Abbildung beschreibt, wie im Rahmen der Ecoplan-Studie vorgegangen wurde, um den
Riickgang der touristischen Nachfrage bzw. der Anzahl Reisenden und deren Ausgaben im Szenario
»ohne Schengen” zu bestimmen.

Schritt 1: Visumpolitik Szenario «ohne Schengen» Ausgestaltung der Visumpolitik «ohne
Schengen»
— Festlegen der Rahmenbedingungen

Schritt 2: Bestimmen der betroffenen Reisenden Bestimmen derjenigen Reisenden, welche
von der Visumpolitik im Szenario «ohne
Schengen» negativ betroffen sind bzw.
einen Mehraufwand haben
- Eingrenzung des Marktes
- Einschatzung Experten

Schritt 3: Bestimmen der betroffenen Ausgaben Bestimmen der Ausgaben der betroffenen
Reisenden
- Datenanalyse

Schritt 4: Bestimmen der Reaktion der Reisenden Bestimmen der Faktoren, welche betroffene

Reisende in ihrer Entscheidung

beeinflussen, die Schweiz zu besuchen

- Einschéatzung Experten zu Reaktion der
Reisenden auf jeweilige Faktoren

Schritt 5: Primareffekte Tourismus Bestimmen wie viele der in Schritt 2
bestimmten Reisenden bzw. in Schritt 3
bestimmten Ausgaben aufgrund der
Visumpolitik im Szenario «ohne Schengen»
wegfallen
- Einschatzung Experten
- Obere und untere Grenze festlegen

Abbildung 13: Vorgehen zur Bestimmung des Riickgangs der touristischen Nachfrage im Szenario ,,ohne Schengen” (Quelle: Ecoplan).

Die Rahmenbedingungen im Visumbereich (Schritt 1) wurden bereits im Szenario ,,Schweiz ohne
Schengen” (Teil I, Kapitel 3.2) umfassend definiert. Anschliessend wurden von Ecoplan die von einem
Szenario ,,ohne Schengen” betroffenen Reisenden und deren Ausgaben geschatzt (Schritte 2 und 3).

Mittels Plausibilitatsiberlegungen und Einschatzungen von Tourismusexperten wurde dann
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geschatzt, wie viele Touristen wegen des nétigen Mehraufwands fiir die Visumbeschaffung von einer
Reise in die Schweiz abgehalten werden (Schritt 4). Aus dem geschatzten Rickgang der Reisenden
und deren Ausgaben in der Schweiz kann der Riickgang der Tourismusnachfrage berechnet werden
(Schritt 5).

3.2.3. Bestimmen der betroffenen Reisenden und ihrem Ausgabeverhalten (Schritte 1-3)

Der Wegfall der Schengen-Assoziierung hat je nach Zielgruppe unterschiedliche Auswirkungen:

e Schweizerinnen und Schweizer sowie Staatsangehdrige von Schengen-Staaten: Dank dem
Personenfreiziigigkeitsabkommen sind diese Personengruppen jeweils gegenseitig zur
visumsfreien Einreise in den Schengen-Raum resp. die Schweiz berechtigt. Diese
Personengruppen sind somit von einem Wegfall der Schengen-Assoziierung nicht betroffen.

e Drittstaatenangehérige mit Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz: Angehdrige von Drittstaaten
mit Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz bendtigen je nach Herkunftsland ein Visum, um aus
der Schweiz in den Schengen-Raum zu reisen. Gemdss Schatzungen des SEM sind davon rund
500'000 Drittstaatenangehorige betroffen. Dies hat allerdings nur indirekte volkswirtschaftliche
Auswirkungen, indem bspw. die Standortattraktivitdat der Schweiz beeintrachtigt wiirde. Dieser
Effekt wurde im Rahmen der Ecoplan-Studie nicht quantifiziert (vgl. Kapitel 3.2.1).

e Reisende aus visumpflichtigen Drittstaaten:

o Reisende mit Hauptinteresse Schweiz: Fir Touristen, Geschaftsreisende und weitere
betroffene Personengruppen, welche nur in die Schweiz reisen bzw. deren
Hauptinteresse der Schweiz gilt, wird davon ausgegangen, dass der Wegfall der
Schengen-Assoziierung ihr Reiseverhalten nicht dndert. Die Reisenden missten im
Szenario ,,ohne Schengen” einzig anstelle eines Schengen Visums ein Schweizer Visum
beantragen.”® Der Aufwand fiir die Beschaffung des Schweizer Visums kdnnte allerdings
hoéher sein als fiir das Schengen Visum, da fiir den Visumantrag aufgrund der im Szenario
»ohne Schengen” geringeren Anzahl der Visum-Annahmestellen (Vertretungen und
externe Dienstleistungserbringer) je nachdem langere Anreisezeiten in Kauf genommen
werden missen. Es wird jedoch davon ausgegangen, dass dies den Entschluss in die
Schweiz zu reisen, nicht entscheidend beeinflusst, d.h. dass der potentielle Riickgang
dieser Reisenden aufgrund des Mehraufwands fiir die Visumbeschaffung gering ausfallt.

o Mehr-Staaten-Reisende: Fiir Personen, welche mehrere Staaten im Schengen-Raum und
die Schweiz besuchen mochten, bringt die Visumregelung im Szenario ,ohne
Schengen” einen finanziellen und zeitlichen Mehraufwand mit sich. Dies, weil neben dem
Schengen-Visum zusatzlich ein Schweizer Visum beantragt werden muss, was evtl. mit
héheren Reise- und Opportunitdtskosten verbunden ist, falls die Schweiz weniger Visum-
Annahmestellen zur Verfligung stellt. Zudem gilt es anzumerken, dass der Entscheid,
neben dem Schengen-Raum auch die Schweiz besuchen zu wollen, u.U. auch erst
spontan im Schengen-Raum und nicht schon im Rahmen der Reisevorbereitung im
Heimatstaat gefallt wird. Folglich fallt diese Spontaneitdt weitgehend dahin, wenn ein
zusatzliches Schweizer Visum eingeholt werden misste, nachdem die Reisenden bereits
in den Schengen-Raum eingereist sind.

% Je nach Flugverbindung ist fuir den Transit in einem Schengen-Flughafen das Schweizer Visum nicht ausreichend.
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o Transitpassagiere Luftverkehr: Falls Flugpassagiere des konzessionierten Linienverkehrs
den Transitbereich eines Flughafens nicht verlassen, missen sie beim Erfiillen einiger
Kriterien — wie z.B. ein gliltiges Reisedokument — kein Visum fiir die Schweiz oder den
Schengen-Raum beantragen.

Es wird davon ausgegangen, dass sich die Regelung diesbeziiglich im Szenario , ohne
Schengen” nicht dndert, folglich sind Transitpassagiere nicht betroffen.

Reisende Auswirkungen Szenario ,,ohne Schengen”

Reisende von der Schweiz in den Schengen-Raum gering
(ausgenommen in der Schweiz wohnhafte im Schengen-Raum
visumpflichtige Auslander)

Reisende aus Schengen-Staaten in die Schweiz gering

(ausgenommen Schweizer Visumpflichtige im Schengen-
Raum wohnende Ausldnder)

Visumpflichtige Drittstaatenangehdrige auf Mono-Schweiz- Gering bis mittel™
Reise
Visumpflichtige Drittstaatenangehdrige auf Mehr-Staaten- Ja, wird in der Studie quantifiziert

Reise u.a. in die Schweiz

Visumpflichtige Drittstaatenangehdrige mit Ja, wird in der Studie nicht quantifiziert
Aufenthaltsbewilligung in der Schweiz bzw. aus Schengen-

Staaten, welche in den Schengen-Raum bzw. die Schweiz

reisen moéchten

Transit-Reisende gering

Abbildung 14: Betroffene Reisende im Szenario ,,ohne Schengen” (Quelle: Ecoplan).

Gemadss obiger Auslegeordnung kdnnten sich in einem Szenario ,,ohne Schengen” v.a. Reisende aus
visumpflichtigen Drittstaaten, welche neben der Schweiz auch in andere Schengen-Staaten reisen,
gegen einen Aufenthalt in der Schweiz entscheiden. Weiter ist zu beachten, dass Urlaubsreisende
eine elastischere Nachfrage haben als andere Reisegruppen wie bspw. Geschaftsreisende. Aber auch
bei den Geschaftsreisenden, deren Nachfrage zwar unelastischer ist als diejenige der Touristen, muss
aufgrund der geringeren Standortattraktivitat der Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” mit einem
Riickgang gerechnet werden. Die restlichen Reisenden wie z.B. Reisende, welche ihre Familien
besuchen mdchten oder Studierende sind eher geringfligig von einem Austritt aus dem Schengen-
Raum betroffen. Die Effekte auf die wenigen betroffenen Transittouristen, welche bei einem
Gabelflug auf einen Zwischenstopp in der Schweiz verzichten kdénnten, sind aus Schweizer Sicht
vernachladssigbar.

Aus diesem Grund liegt der Fokus der Studie somit auf der Quantifizierung des Riickgangs an
Touristen, die sich auf einer Mehr-Staaten-Reise befinden. Die allfilligen negativen Auswirkungen
auf die Standortattraktivitdt der Schweiz fir Drittstaatenangehdrige mit Aufenthaltsrecht in der
Schweiz sowie Geschéftsreisende werden in der Studie zwar nicht bericksichtigt, dirfen aber nicht
unerwahnt bleiben.

In einem nachsten Schritt wurde die Anzahl der betroffenen Reisenden geschatzt, indem eine
Analyse basierend auf BFS-Daten, dem Visa-Monitoring des SEM sowie Daten von Schweiz Tourismus
durchgefihrt wurde (fur die detaillierte Beschreibung des Vorgehens sowie der Berechnungen wird

% Das Szenario ,ohne Schengen” hat auch Auswirkungen auf visumpflichtigen Drittstaatenangehérige auf ,Mono-Schweiz-Reise”, da sogar fiir
»Mono-Schweiz-Reisende” das Instrument der Vertretungsvereinbarung oft nitzlich ist (bspw., wenn es eine kostspielige Anreise auf die ansonsten
zustandige Visasektion vermeidet). Hinzu kommt der Fall von Reisenden, die ein mehrjdhriges Multiple-Entry-Visum fiir den Schengen-Raum
besitzen: Diese Personen kénnten durchaus eine reine Schweizer Reise planen, aber aufgrund der separaten Visumpflicht davon absehen.
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auf die Ecoplan-Studie, S. 55-64 verwiesen, in diesem Kapitel wird lediglich eine Zusammenfassung
dieser Analyse wiedergegeben).

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick iiber die Zusammensetzung sidmtlicher Schweiz-
Reisenden:

Mehr-Staaten - Visumpflichtige
Touristen: 1.5 Mio. Reisende: Reisende: Total Reisende:
(= 80% der Mehr - 1.9 Mio. 2.4 Mio. 17.4 Mio.

Staaten -Reisenden) (= 80% der visum - (=14% aller Reisenden)
pflichtigen Reisenden)

Abbildung 15: Betroffene Reisende im Szenario ,,ohne Schengen” (Quelle: Ecoplan).

Der Anteil der Mehr-Staaten-Reisenden an der Gesamtheit der visumpflichtigen Reisenden wurde
dabei anhand der durchschnittlichen Lange ihres Aufenthaltes geschéatzt. Durchschnittlich bleiben die
Reisenden aus visumpflichtigen Staaten 1.85 Néachte in der Schweiz.”> Dabei verweilen die
chinesischen Reisenden mit durchschnittlich 1.23 Tagen deutlich kiirzer in der Schweiz als
beispielsweise afrikanische Reisende mit 3.29 Tagen. Es wird unterstellt, dass Reisende, die weniger
als 2 Tage in der Schweiz bleiben, neben der Schweiz auch andere Staaten besuchen und folglich
Mehr-Staaten-Reisende sind. Weiter wird davon ausgegangen, dass je tiefer die durchschnittliche
Reisedauer ist, desto hoher ist der Anteil der Mehr-Staaten-Reisenden. Gemadass Schatzungen von
Ecoplan sind knapp 80% der visumpflichtigen Reisenden Mehr-Staaten-Reisende.

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick iiber die Zusammensetzung der betroffenen 1.5 Mio.
visumspflichtigen Mehr-Staaten-Touristen:

. Schétzung
Schatzung Betroffene
Gesamt- Mehr-Staaten- -
reisende . Mehr-Staaten-Reisende
Reisende )
Visumpflichtige Lander (Touristen)
in % von in % von
Herkunfts- Herkunfts-
absolut land absolut land
China (ohne Taiwan, Hongkong) 1'122'852 1'086'921 97% 869'537 7%
Thailand 97'133 86'448 89% 69'159 71%
Russland 133'043 70'513 53% 56'410 42%
Indien 266'427 189163 71% 151'331 57%
Saudi-Arabien und Golfstaaten 214'341 105'962 49% 84'769 40%
Ubrige visumpflichtige Lander 524727 336'241 64% 268'993 51%
Total 2'358'523 | 1'875'248 80% | 1'500'199 64%

Abbildung 16: Zusammensetzung der betroffenen Reisenden (Quelle: Ecoplan).

% BFS-Daten fiir das Jahr 2015. Uber alle Reisenden hinweg liegt die durchschnittliche Verbleibdauer mit 2.04 Tagen etwas héher.

52



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil Il: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

Fir diese betroffenen Touristengruppen lassen sich wiederum die durchschnittlichen Ausgaben

bestimmen:

S Durchs. Durchs.

ez Ausgaben Aufenthalts- EetaiEie
Visumpflichtige Lander Mehr-Staaten- 9 Ausgaben

) pro Tag dauer . "
Reisende in CHE T TErE in Mio. CHF

(Touristen) 9
China (ohne Taiwan, Hongkong) 869'537 330 1.2 352
Thailand 69'159 260 1.6 30
Russland 56'410 230 2.8 36
Indien 151'331 240 2.2 81
Saudi-Arabien und Golfstaaten 84'769 430 2.9 106
Ubrige visumpflichtige Lander 268993 318 2.3 193
Total 1'500'199 798

Abbildung 17: Schatzung der betroffenen Ausgaben (Quelle: Ecoplan).

3.2.4. Schéatzung des Riickgangs der betroffenen Reisenden aufgrund des Mehraufwands bei der
Visumbeschaffung (Schritt 4)

Als nachstes gilt es zu bestimmen, welche Faktoren die Reiseentscheidung eines Mehr-Staaten-
Touristen beeinflussen. Folgende Faktoren und ihre Auspragung sind fir die Reiseentscheidung der
betroffenen visumpflichtigen Mehr-Staaten-Touristen ausschlaggebend:

e Administrativer und finanzieller Aufwand fiir die Beschaffung des Schweizer Visums: Je hoher der
finanzielle und administrative Aufwand fiir die Antragsstellung fir das zusatzliche Schweizer
Visum, desto grosser die Auswirkungen auf die betroffenen Reisenden im Szenario ,ohne
Schengen”.

e Wartezeiten an Schweizer Grenzen durch zusdtzliche Kontrollen: Langere Wartezeiten konnten
v.a. Pauschalreisende mit knappen Zeitbudgets bzw. Reisende mit kurzer Aufenthaltsdauer von
einem Besuch der Schweiz abhalten.

o Weitere Faktoren wie beispielsweise die Konjunktur des Herkunftsstaates der Reisenden, die
innen- und aussenpolitische Lage, das touristische Angebot der Schweiz und dessen
internationale Wettbewerbsfahigkeit und Wechselkursentwicklungen.

Die Faktoren sind bezlglich ihrer Wirkung auf die touristische Nachfrage unterschiedlich zu
gewichten. Der finanzielle und administrative Mehraufwand fiir die Beschaffung des Schweizer
Visums sowie die langeren Wartezeiten an der Grenze waren eine direkte Folge eines Wegfalls der
Schengen-Assoziierung. Die negativen Auswirkungen auf die touristische Nachfrage durch die
langeren Wartezeiten an den Grenzen werden von Ecoplan als eher klein eingeschatzt, wobei
allfallige Wartezeiten an den Grenzen fir die eng getakteten Pauschalreisen, bei denen das
Zeitelement ein wichtiger Faktor ist, nicht zu vernachlassigen sind.

Fiir die Entscheidung in die Schweiz zu reisen, ist der finanzielle und administrative Mehraufwand fir
die Beschaffung des Schweizer Visums ausschlaggebend. Entscheidend fiir die touristische Nachfrage
sind aber auch die unter ,weitere Faktoren” zusammengefassten Einfliisse. Diese Faktoren
beinhalten die Konjunktur sowie die innen- und aussenpolitische Lage in den Herkunftsstaaten, die
Entwicklung des Wechselkurses des Schweizer Frankens gegenliber anderen Wahrungen sowie das
touristische Angebot der Schweiz.
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So haben beispielsweise die erhebliche Abwertung des russischen Rubels, die Instabilitdt und die
schwierige aussenpolitische Lage Russlands zu einem Einbruch in den Besucherzahlen aus Russland
geflihrt. Aber auch andere Faktoren wie die Gefahr von Terroranschlagen, das Image der Schweiz,
politische Entscheide usw. kénnen einen Einfluss auf die touristische Nachfrage haben. Laut Schweiz
Tourismus waren beispielsweise die andauernde Fliichtlingskrise sowie die Zunahme von
Terroranschlagen in Europa fir den Rickgang der chinesischen Touristen im Jahr 2015
mitverantwortlich. Diese Faktoren sind unabhdngig von der Schengen-Assoziierung der Schweiz zu
sehen.

Finanzieller und administrativer Aufwand fiir die Beschaffung eines zusdtzlichen Schweizer Visums

Der anfallende Mehraufwand fiir ein zusatzliches Schweizer Visum im Szenario ,ohne
Schengen” konnte Mehr-Staaten-Reisende von einer Reise in die Schweiz abhalten. Eine
Einschatzung Uber die Hohe des Aufwands fir die Beschaffung eines Schweizer Visums im Szenario
»ohne Schengen” ist daher zentral.

Der Aufwand fiir die Antragsstellung wird u.a. von folgenden Faktoren bestimmt:

e Preis fur das Schweizer Visum sowie Gebihren fir die administrative Erfassung durch den
externen Dienstleister
e Administrative Aufwande fir die Beschaffung der einzureichenden Unterlagen

e Durch das personliche Erscheinen auf der Visum-Annahmestelle verursachte Aufwande

Basierend auf dem Szenario ,Schweiz ohne Schengen” (Teil |, Kapitel 3.2) wird davon ausgegangen,
dass die Schweiz zur Ausstellung des Schweizer Visums dieselben Anforderungen an die Reisenden
stellen wiirde, wie es aktuell fiir das Schengen-Visum der Fall ist. Ebenfalls wird davon ausgegangen,
dass das einzureichende Unterlagendossier fiir das Schweizer Visum demjenigen fiir das Schengen-
Visum entspricht. Zu erwahnen ist jedoch, dass die Vertretungen fir die Prifung der Unterlagen
immer die Originaldokumente vorliegend haben missen. Folglich kann ein Antragsteller die
Originaldokumente nicht gleichzeitig bei einer Schweizer und Schengener Visum-Annahmestelle
einreichen.

Fiir die Erfassung der biometrischen Daten ist unabhéangig vom Herkunftsland oder dem Reisezweck
ein personliches Erscheinen bei einer Visum-Annahmestelle fiir die erste Antragsstellung
erforderlich. Daher ist die einfache und schnelle Erreichbarkeit einer Visum-Annahmestelle zentral.
Durch das kleinere Angebot von Annahmestellen im Szenario ,ohne Schengen“ kann es dazu
kommen, dass Antragsteller fiir ein Schweizer Visum grossere Anfahrtsdistanzen und folglich
zusatzliche Kosten auf sich nehmen miissen.

Moégliche Umsetzungsvarianten

Der finanzielle und administrative Mehraufwand fiir die Antragstellung fir ein Schweizer Visum
hangt von den in einem Szenario ,ohne Schengen” geltenden Gegebenheiten ab. Diesbeziiglich
besteht aber eine grosse Unsicherheit.
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So ist beispielweise nicht klar, welche Visum-Annahmestelle die Schweiz auch ,ohne Schengen”
aufrechterhalten wiirde, ob sich die rechtlichen Bestimmungen bezliglich der externen Dienstleister
andern bzw. wie die Visumabwicklung im Jahr 2030 generell organsiert sein wird. *® Um diesen
Unsicherheiten ansatzweise gerecht zu werden, wurden von Ecoplan zwei verschiedene
Umsetzungsvarianten berechnet:

e Variante ,Schengen und Schweizer Visumantrége teilweise koordiniert”: Es gelten die heutigen
rechtlichen Bestimmungen, was dazu fihrt, dass das Netz externer Dienstleister fir die
Ausstellung des Schweizer und des Schengen Visums nicht deckungsgleich ist, was bei den
Reisenden zu zusatzlichen Aufwendungen fihrt.

e Variante ,,Schengen und Schweizer Visumantréige umfassend koordiniert”: Umsetzung mit einem
dichten Netz externer Dienstleister, die sowohl Schweizer als auch Schengen Visa am selben Ort
ausstellen kénnen. Dazu wéren rechtliche Anpassungen notwendig.

Die zu Grunde liegenden Annahmen dieser zwei Varianten und deren Auswirkungen auf die
betroffenen Reisenden werden nachfolgend genauer erklart:

Annahmen zur Variante ,,Schengen und Schweizer Visumantrdge teilweise koordiniert”

In dieser Umsetzungsvariante wird davon ausgegangen, dass sich die rechtlichen Bestimmungen im
Visumbereich im Rahmen von Schengen nicht verandern. Die folgende Abbildung zeigt fir diese
Umsetzungsvariante die Annahmen und die daraus resultierenden Auswirkungen flr einen
Antragsteller auf:

Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer Visumantrage Mogliche Auswirkungen97
teilweise koordiniert”

Weniger CH-Visum-Annahmestellen ,,ohne Schengen”: Durch Hohere Reisekosten (Anreise- und Zeitopportunitatskosten) fur
den Wegfall der Vertretungsvereinbarungen ist das Angebot an einen Antragsteller
Visum-Annahmestellen im Szenario ,,ohne Schengen” kleiner.

Zusammenarbeit mit andern Dienstleistern wie unter Schengen: Hohere Reisekosten (Anreise- und Zeitopportunitatskosten) fur
Die Schweiz muss aus rechtlichen Griinden (WTO) fiir die Auswahl einen Antragsteller

der externen Dienstleister eine Ausschreibung vornehmen,

wodurch nicht garantiert werden kann, dass der fur die Schweiz

tatige Dienstleister derselbe ist wie fiir die Schengen-Staaten.

Einschrankende Datenschutzbestimmungen: Aus Die Visumbeantragung erfordert die zweimalige Anwesenheit des
Datenschutzgriinden dirfen die externen Dienstleister die Antragstellers, auch wenn die Schweiz und die Schengen-Staaten
personlichen Daten eines Antragstellers nicht an verschiedene mit denselben Dienstleistern zusammenarbeiten wirden. Folglich
Staaten weiterreichen. fallen Aufenthaltskosten an. Diese setzen sich aus

Ubernachtungskosten, Zeitopportunitatskosten und Reisekosten
zwischen den Annahmestellen zusammen.

Einreichen der Originaldokumente: Fir die eigentliche Durch die Notwendigkeit der Einreichung der Originaldokumente
Gesuchserteilung durch die Auslandsvertretung werden die kann ein verldngerter Aufenthalt am Ort der Visum-
Originaldokumente benétigt. Annahmestellen n6tig werden. Dabei fallen Aufenthaltskosten an.

Da die Bearbeitungsfristen in Einklang mit den geltenden
Bestimmungen unterschiedlich lange betragen kénnen, ist eine
vorgangige Planung und Zeitabschatzung schwierig.

Abbildung 18: Annahmen zur Umsetzungsvariante ,,Schengen und Schweizer Visumantrage teilweise koordiniert” und ihre Auswirkungen (Quelle:
Ecoplan).

% Es ist heute weitgehend unklar, wie das Visumverfahren im Jahr 2030 geregelt sein wird. Es ist durchaus denkbar, dass im Jahr 2030 bspw. das
gesamte Verfahren online ablauft und daher ein personliches Erscheinen auf einer Schweizer Vertretung nicht notwendig sein wird. Die Abwicklung
konnte zentralisiert gesteuert sein und das Visum erst an der Grenze anldsslich der Einreise ausgestellt werden. Da der hierzu notwendige
technologische Fortschritt aber nicht garantiert ist bzw. es nicht abschéatzbar ist, ob diese Technologie auch politisch akzeptiert werden wiirde,
wurde auf einen Einbezug verzichtet.

9 Diese Auswirkungen kénnen auftreten, miissen jedoch nicht, da sie von der jeweiligen Situation des Antragstellers abhingen.
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Inwieweit ein Antragsteller von zusatzlichen Kosten im Szenario ,,ohne Schengen” betroffen ist, hangt

einerseits davon ab, ob er von einem Angebotsabbau bei den Visum-Annahmestellen betroffen ist

und wie gross die Distanz zu einer Schengen- bzw. Schweizer Visum-Annahmestelle ist.

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick iiber die moglichen Situationen, in welchen sich der

Antragsteller befinden kann, sowie den daraus resultierenden zusatzlichen Kosten:

Fall 1: Wohnort gleich VAS-Ort
Fall 1a: VAS-Bestand bleibt

—
Schengen t. . CH-VAS

VAS Wohnort
Antragsteller

Zusétzliche Kosten:
- Kleine Reisekosten
- Visumgebuhren

Fall 2: Wohnort unters. VAS-Ort

Fall 2a: VAS-Bestand bleibt

Sch Aufenthalt
SN @ CHVAS

VAS
Reise \

Wohnort Antragsteller

Zusétzliche Kosten:
- Aufenthaltskosten
- Visumgebihren

Fall 1b: CH-VAS entfallt

CHVAS @

Zusatzliche
Reise ohne
Schengen

Schengen X ]
VAS Wohnort
Antragsteller

Zuséatzliche Kosten
- Reisekosten
- Visumgebihren

Fall 2b1: CH-VAS entféllt,
gleicher Ausstellungsort
Aufenthalt

CH-VAS
VAS

Zusatzliche
Reise ohne

Schengen Schengen

VAS @

Reise
Wohnort
Antragsteller

Zuséatzliche Kosten

- Reisekosten

- Aufenthaltskosten
- Visumgebihren

Schengen

Fall 2b2: CH-VAS entfallt,
ungleicher Ausstellungsort
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Zusatzliche
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Schengen Schengen
VAS .

Reise }
Wohnort

Antragsteller

Zusatzliche Kosten
- Reisekosten
- Visumgebihren

Abbildung 19: Uberblick tiber die zusatzlichen Kosten ,ohne Schengen” in Abhingigkeit des Wohnortes sowie des schweizerischen Angebots an
Visum-Annahmestellen (Quelle: Ecoplan). VAS steht dabei fiir Visum-Annahmestelle. Es wird unterstellt, dass sich das Schengen-VAS-Angebot durch
einen Austritt der Schweiz aus Schengen nicht verandern wird.

Unabhangig von der Situation des Antragstellers fallen Visumgebiihren an. Diese umfassen den Preis

fur das Schweizer Visum sowie allenfalls die Gebuhren eines externen Dienstleisters, falls die

Abwicklung Gber einen solchen verlauft.

In Fall 1 wohnt der Antragsteller in Pendeldistanz zur Schengener Visum-Annahmestelle. Dabei gilt es

zwei Falle zu unterscheiden:

e Fall 1a: Die Schweiz stellt im Szenario ,ohne Schengen“ am gleichen Ort eine Visum-

Annahmestelle zur Verfligung wie im Szenario ,mit Schengen®. Folglich fallen beim Antragsteller

zum einen zusatzliche Visumgebihren an und zum anderen muss der Antragsteller geringe

Reisekosten auf sich nehmen, da zwei Visum-Annahmestelle aufgesucht werden missen.

e Fall 1b: die Schweiz entscheidet sich im Szenario ,ohne Schengen” gegen eine Visum-

Annahmestelle am bisherigen Ort der Schengen-Visum-Annahmestelle. Infolgedessen ist der

Antragsteller gezwungen, flir das Schweizer Visum eine langere Reise auf sich zu nehmen. Daher

fallen beim Antragsteller zusatzliche Reisekosten an, welche wahrscheinlich deutlich hoher

ausfallen als im Fall 1a, da aufgrund der langeren Distanz neben den hoheren Anreisekosten auch

héhere Zeitopportunitdtskosten anfallen.

56



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil Il: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

In Fall 2 muss der Antragsteller bereits flir die Beantragung des Schengen-Visums eine langere
Anreise auf sich nehmen, da sich die Schengener Visum-Annahmestelle nicht in Pendeldistanz zum
Wohnort des Antragstellers befindet.

Dabei gilt es analog zum Fall 1 zwei Félle zu unterscheiden:

e Fall 2a: Die Schweiz stellt im Szenario ,ohne Schengen” am selben Ort eine Visum-Annahmestelle
zur Verfigung wie im Szenario ,mit Schengen”. Der Antragsteller hat keine zusatzlichen
Reisekosten zu tragen. Da die Originalunterlagen fiir beide Visa eingereicht werden miissen, kann
der Antragsteller die Visa fiir die Schweiz und Schengen nicht gleichzeitig anfordern. Wir gehen
davon aus, dass der Antragsteller in der Nahe der Visum-Annahmestelle zuwartet, bis die
Originalunterlagen von der einen Visum-Annahmestelle zuriickgesandt werden um sie
anschliessend bei der anderen erneut einzureichen. Dieses Zuwarten verursacht dem
Antragsteller jedoch zusatzliche Kosten einerseits fiir die Ubernachtungen und andererseits in
Form von Opportunitatskosten. Es wird davon ausgegangen, dass der Antragsteller zwischen zwei
bis drei Tagen auf die Riicksendung der Originalunterlagen warten muss.”

e Fall 2b: Die Schweiz stellt keine Schweizer Visum-Annahmestelle am Wohnort des Antragsstellers
zur Verfligung. Der Antragsteller hat nun zwei Moéglichkeiten:

o Fall 2b,: Der Antragsteller erledigt beide Gesuche am gleichen geographischen Ort. In
diesem Fall muss der Antragsteller zusatzlich zu den Aufenthaltskosten zusatzliche
Reisekosten in Kauf nehmen. Zu beachten ist, dass nur diejenigen Kosten zuséatzlich
anfallen, die in einem Szenario ,mit Schengen” nicht anfallen wirden. D.h. die
Reisekosten, die auch im Szenario , mit Schengen” angefallen wéaren, kénnen von den
Reisekosten ,,ohne Schengen” abgezogen werden.

o Falls 2b,: Der Antragsteller erledigt die Gesuche an geografisch unterschiedlichen Orten.
Der Antragsteller erspart sich dadurch zwar die Aufenthaltskosten, dafiir fallen héhere
zusatzliche Reisekosten an. Dies deshalb, weil die gesamte Anreise zur Schweizer Visum-
Annahmestelle als Mehrkosten verrechnet werden, wéahrend in Fall 2b; die im Szenario
»mit Schengen” anfallenden Reisekosten abgezogen werden kénnen.

Obige Ausfihrungen machen ersichtlich, dass der Mehraufwand fir einen Antragsteller
unterschiedlich hoch ausfallen kann, je nach Situation welche fir den Antragsteller zutrifft und je
nach gewahlter Option.” Die Hohe der zusatzlichen Kosten wird neben den zwei erwdhnten
Parametern durch etliche weitere Faktoren beeinflusst, wie beispielsweise das Herkunftsland des
Antragstellers sowie dessen Opportunitatskosten. Folglich ist eine generelle Abschatzung des
Mehraufwandes adusserst schwierig, da die Spannweite der zuséatzlichen Kosten gross sein kann. Die
Mehrkosten fallen fir jeden betroffenen Antragsteller unterschiedlich hoch aus. So variieren
beispielweise die Opportunitatskosten nicht nur zwischen Reisenden verschiedener Staaten, sondern
es kann auch innerhalb eines Landes grosse Unterschiede bei den Gehéltern und folglich den

entgangenen Einnahmen geben.'®

8 Die Bearbeitungsfristen kénnen in Einklang mit den geltenden Bestimmungen deutlich langer als zwei Tage betragen, eine vorgangige Planung und
Zeitabschatzung ist daher schwierig. Mit der Annahme einer Wartefrist von zwei bis drei Tagen auf die Riicksendung der Originalunterlagen gehen
wir davon aus, dass sich der Antragsprozess in Zukunft beschleunigen wird.

% Nicht beriicksichtigt wird der Fall, falls die Schweiz in einem Land keine Vertretung hat und ein Antragsteller ein zusatzliches Visum beantragen
muss, um zur Vertretung reisen zu kénnen.

100 pas Durchschnittsgehalt und damit die Opportunitdtskosten anderer visumpflichtigen Lander kann deutlich hoher sein als dasjenige fuir China.
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Die Mehrkosten dirften sich unter der heutigen Situation — mit aller Vorsicht geschatzt — auf rund
200 bis 300 CHF pro Visum belaufen. Fir die Ecoplan-Studie wurde mit durchschnittlichen Visum-
Mehrkosten im Szenario ,ohne Schengen” von 300 CHF in der Variante , Schengen und Schweizer
Visumantrdge teilweise koordiniert” gerechnet.

Annahmen zur Variante ,,Schengen und Schweizer Visumantrédge umfassend koordiniert”:

In dieser Variante wird das Szenario ,,ohne Schengen” von folgenden Bestimmungen im Jahr 2030
(Zeithorizont der Studie) aus:

e Die Schweiz wird stark mit externen Dienstleistern zusammenarbeiten. Durch die starkere
Zusammenarbeit mit den Dienstleistern wird die Anzahl der Visum-Annahmestelle nicht reduziert
und die Schweiz verfiigt GUber Annahmestellen an den gleichen Standorten wie unter Schengen.

e Die Schweiz arbeitet an jedem Standort jeweils an mit dem gleichen externen Dienstleister
zusammen wie die Mehrheit der Schengen-Staaten.

e Der gemeinsame externe Dienstleister erfasst die personlichen Daten des Antragstellers fiir das
Schweizer Visum und das Schengen Visum einmalig und kiimmert sich um die Erledigung beider
Gesuche. Dies beinhaltet die sukzessive Einsendung der Originaldokumente inkl. biometrischen
Daten des externen Dienstleisters an die jeweiligen Vertretungen gegen eine Zusatzgebihr. Dies
macht einen langeren Aufenthalt des Antragstellers am Ort der Visum-Annahmestellen unnotig.

Unabhidngig vom Wohnort des Antragstellers kommen auf einen Antragsteller ausser den
Visumgebihren inkl. der Zusatzgebiihr fur die Doppelerledigung keine zusatzlichen Kosten hinzu. Die
Zusatzgebiihren belaufen sich auf 20 CHF. Folglich summieren sich die Visum-Mehrkosten im
Szenario ,,ohne Schengen” auf 130 CHF in der Variante ,Schengen und Schweizer Visumantrige
umfassend koordiniert”.

Fall 1: Wohnort gleich VAS-Ort Fall 2: Wohnortintersch. VAS-Ort
Schengen Schengen
VAS VAS
und und
CHVAS Wohnort CHVAS Reise

Antragsteller
Wohnort Antragsteller

Zusétzliche Kosten: Zusétzliche Kosten:

- Grundgebihren und - Grundgebuihren und
Zusatzgebuhren externer Zusatzgebihren externer
Dienstleister und Dienstleister und
Visumgebihren Visumgebuhren

Abbildung 20: Uberblick iiber die zusatzlichen Kosten ,,ohne Schengen” in Abhingigkeit des Wohnortes (Quelle: Ecoplan).

Aus heutiger Sicht stehen dieser Umsetzungsvariante einige Hindernisse im Weg. Einerseits gibt es
rechtliche Schwierigkeiten bei der Ubermittlung der Schengen-Daten auch innerhalb eines
Dienstleisters (u.a. wegen Datenschutzbestimmungen, nicht kompatibler nationaler Systeme). Zudem
ist es nicht klar, ob die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” mit denselben Dienstleistern wie die

anderen Schengen-Staaten und zu denselben Preisen wie heute zusammenarbeiten konnte™.

%1 pje Schweiz miisste bspw. aus rechtlichen Griinden (WTO) eine Ausschreibung vornehmen fiir die Auswahl der externen Dienstleister. So kann
nicht garantiert werden, dass der fir die Schweiz tatige Dienstleister derselbe ware wie fiir die Schengen-Staaten.

58



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil Il: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

Um den Prozess zur Beantragung eines Visums generell zu vereinfachen werden weltweit
verschiedenste Methoden getestet. Der Einsatz von mobilen Biometriestationen, an denen
Fingerabdriicke erhoben werden konnen, ist bereits Realitdt. Etihad Airways bietet in
Zusammenarbeit mit TT Services einen Onlineservice zur Visumeinholung fiir die Vereinigten
Arabischen Emirate an. Das Visum kann online beantragt werden, indem ein Visumantragsformular
ausgefillt wird und die benétigten Dokumente wie Passfoto, Kopie des Reisepasses und das
Flugticket hochgeladen werden.

Solche und weitere Vereinfachungen konnten den Mehraufwand fiir das zusatzliche Schweizer Visum
reduzieren. Folglich ist die Umsetzung der Variante ,Schengen und Schweizer Visumantrdge
umfassend koordiniert” aus heutiger Sicht zwar nicht moglich, durch die kiinftig denkbaren
Vereinfachungen in der Visumbeantragung jedoch nicht unrealistisch.

Reaktion der Reisenden

Aufgrund der grossen Unsicherheiten beziiglich der rechtlichen Gegebenheiten im Jahr 2030 im
Szenario ,,ohne Schengen” sowie der unterschiedlichen Betroffenheit der Antragsteller muss mit
einer grossen Spannweite an moglichen Mehrkosten fir die Antragsteller gerechnet werden. Die
untere Grenze fir die Visum-Mehrkosten im Szenario ,ohne Schengen“ wurde bei 130 CHF
festgelegt, was dem durchschnittlichen Mehraufwand in der Variante ,Schengen und Schweizer
Visumantrdge umfassend koordiniert” entspricht. Als obere Grenze wurde von zusatzlichen Kosten
von 300 CHF ausgegangen, welches dem durchschnittlichen Mehraufwand in der Variante ,Schengen
und Schweizer Visumantrdge teilweise koordiniert” entspricht.

Um eine Einschatzung zur Hohe dieser Mehraufwande zu erhalten, bietet sich ein Vergleich der
zusatzlichen Kosten fiir ein Visum mit den gesamten Kosten fiir die Europareise eines Mehr-Staaten-
Reisenden an. In Relation zu den gesamten Reisekosten fiir eine Europareise von schatzungsweise
rund 1'600 CHF, macht der finanzielle Mehraufwand von 130 bis 300 CHF fiir das Schweizer Visum
einen kleinen Teil aus.'® Betrachtet man hingegen die Schweiz als Reiseziel herausgelost aus dem
Gesamtpaket, so fallen die zusatzlichen Kosten stark ins Gewicht. Die obere Grenze des finanziellen
Mehraufwands entspricht fast den durchschnittlichen Ausgaben fiir einen Reisetag in der Schweiz
von 318 CHF, die untere Grenze beinahe der Halfte der durchschnittlichen Tagesausgaben. Bei einer
durchschnittlichen Aufenthaltsdauer von 1.85 Tagen und durchschnittlichen Ausgaben pro Tag von
318 CHF belaufen sich die Visumgebiihren minimal auf etwas mehr als einen Sechstel und maximal

103 104

auf einen Drittel der Gesamtausgaben. Aufgrund dieses hohen Anteils an den Gesamtausgaben

sind diese zusatzlichen Kosten nicht vernachlassigbar.

Wichtige Auskilnfte Gber die Reaktion der touristischen Nachfrage auf einen Preisanstieg bzw.
zusatzliche Kosten aufgrund des Visums kann die Preiselastizitat der touristischen Nachfrage liefern.

92 ytours bietet eine 7-tatige Europareise mit Aufenthalt in der Schweiz fiir knapp 600 CHF an. Hinzu kommen Anreisekosten (Flugticket fir Hin-
und Ruckflug von Peking nach Paris aktuell bei rund 600 CHF) und Ausgaben fir Reiseversicherungen und Souvenirs von insgesamt schatzungsweise
1'000 CHF — zusammen also 1600 CHF.

13 Bej den 5 betrachteten Herkunftslindern sind zwar die durchschnittlichen Ausgaben pro Tag hoher als der Durchschnitt Gber alle
Herkunftslander, dafir ist die Aufenthaltsdauer kirzer. Folglich ist der Anteil der Visagebiihren an den Gesamtausgaben nicht geringer.

104 Berechnung: Im Durchschnitt geben die betroffenen Reisenden 318 CHF pro Tag aus und verbleiben 1.85 Tage in der Schweiz. Folglich haben sie

mit den Visakosten von 130-300 CHF im Durchschnitt in der Schweiz Ausgaben in der Héhe von 720 bis 890 CHF. Der Anteil der Visagebiihren an den
Gesamtkosten macht daher minimal 18% und maximal 34% aus.
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Die Preiselastizitat der touristischen Nachfrage misst die prozentuale Veranderung der touristischen
Nachfrage, falls sich der Preis des touristischen Produktes um ein Prozent erhoht. Die Preiselastizitat
der internationalen touristischen Nachfrage variiert dabei stark mit dem Zweck der Reise, dem
Herkunftsland der Reisenden, dem Reiseziel und weiteren Faktoren. Touristen reagieren starker auf
Preiserhéhungen als Geschéaftsreisende oder Reisende, welche ihre Familie oder Freunde besuchen.
Die durchschnittliche Preiselastizitat fur die internationale touristische Nachfrage liegt zwischen -0.6
und -0.8."° Fiir gewisse Touristengruppen erreicht die Elastizitit Werte bis zu -2.

Die touristische Nachfrage ist also elastisch, d.h. Preiserh6hungen haben grosse negative
Auswirkungen auf die Nachfrage. Wir gehen davon aus, dass die Preissensitivitdt der betroffenen
Reisenden bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung insgesamt leicht liberdurchschnittlich ist, da
bei Mehrstaatenreisenden die verschiedenen Zieldestinationen zu einem gewissen Grade
austauschbar sind. Bei den nachfolgenden Abschatzungen wurde von einer Preiselastizitat von -1.0
ausgegangen.

Unter der Annahme, dass eine Touristin oder ein Tourist pro Tag 318 CHF ausgibt und 1.85 Tage in
der Schweiz bleibt, bedeutet der Mehraufwand von 130 bis 300 CHF einen Preisaufschlag um
minimal 18% bis maximal 50%. Mit einer durchschnittlichen Preiselastizitdit von -1.0 wirde die
touristische Nachfrage aufgrund des Preisanstiegs um minimal 18% und maximal 50% zurlickgehen.
Ahnliche Ergebnisse bei gleicher Preiselastizitat erhilt man fir den Nachfrageriickgang, falls die

d.’® Geht man hingegen von

Schweiz als Teilpaket einer Pauschalreise durch Europa betrachtet wir
den Gesamtkosten einer pauschalen Europareise aus, welche schatzungsweise 1'600 CHF kostet,
kdme es durch den finanziellen Mehraufwand des Schweizer Visums bei derselben Preiselastizitat

von -1.0 nur zu einem Riickgang der Nachfrage von minimal 8% bis maximal 19%.'%

3.2.5. Riickgang der Tourismusnachfrage (Schritt 5)

Gemadss obigen Erlduterungen muss im Szenario ,ohne Schengen“ mit einem Rickgang der
touristischen Nachfrage gerechnet werden. Ein Riickgang wird v.a. aufgrund der finanziellen
Mehraufwande fiir das zusatzliche Schweizer Visum bei den Mehr-Staaten-Touristen erwartet. Ob es
im Szenario ,ohne Schengen” zu einer Abnahme der touristischen Nachfrage kommt, hangt
einerseits von der zur Verfiigung gestellten Anzahl Visazentren/Vertretungen ab und andererseits
inwieweit die Schweiz auf eine starkere Zusammenarbeit mit externen Dienstleistern setzt bzw.
setzen kann. Es gilt hier erneut darauf hinzuweisen, dass etliche weitere Faktoren, welche hier nicht
bericksichtigt werden, einen Rickgang oder Anstieg in den Tourismuszahlen herbeirufen kénnen.

Wie bereits erwahnt, ist eine Schatzung Uber den zu erwarteten Riickgang in den Touristenzahlen
aufgrund der vielen Unsicherheiten schwierig. Um eine Schatzung fir den Riickgang an Touristen fir
das Jahr 2030 zu erhalten, wurde auf die zwei Umsetzungsvarianten im Kapitel 3.2.4 zuriickgegriffen.

%5 Crouch (1994), Price elasticities in international tourism.

1% Utours, der grosste Anbieter von Pauschalreisen in China, bietet einen 2-tagigen Jungfraujochtrip mit Ubernachtung, Transport und Verkostigung

fiir rund 500 CHF an (exkl. Flug). Der Mehraufwand fiir das Visum fiihrt folglich ebenfalls zu einem Preisaufschlag von 26% bis 60%, d.h. einem
maximalen Nachfrageriickgang um 60% bei einer Preiselastizitat von -1.

97 Utours bietet eine 7-titige Europareise mit Aufenthalt in der Schweiz fiir knapp 600 CHF an. Hinzu kommen Anreisekosten (Flugticket fir Hin-

und Ruckflug von Peking nach Paris aktuell bei rund 600 CHF) und Ausgaben fir Reiseversicherungen und Souvenirs von insgesamt schatzungsweise
1'000 CHF — zusammen also 1600 CHF. Durch den Mehraufwand kommt es zu einem Preisaufschlag von 8 bis 19%.
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Wie dort beschrieben, nimmt die Anzahl Touristen in der Umsetzungsvariante ,Schengen und
Schweizer Visumantréige teilweise koordiniert” bei einer Preiselastizitdt der touristischen Nachfrage
von -1.0 um 19% bis 50% ab, je nachdem ob von den Effekten des Preisaufschlags auf das
Gesamtpreisepaket eines Mehr-Staaten-Reisenden oder nur auf den isolierten Schweiz-Teil
ausgegangen wird (vgl. Kapitel 3.2.4). In der Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer
Visumantrédge umfassend koordiniert” betragt der Riickgang je nach betrachteten Reisekosten
schatzungsweise zwischen 8% und 18%.

Im Schnitt ergibt sich folglich fiir die zwei Umsetzungsvarianten, grob geschatzt, folgende Abnahme
in der touristischen Nachfrage im Jahr 2030:

e \Variante ,.Schengen und Schweizer Visumantréige teilweise koordiniert”: Riickgang der Anzahl
visumpflichtiger, betroffener Reisenden um ca. 40%

e \Variante ,,Schengen und Schweizer Visumantrdge umfassend koordiniert”: Rickgang der Anzahl
visumpflichtiger, betroffener Reisenden um ca. 15%

Um die finanziellen Einbussen im Tourismus flr das Jahr 2030 im Falle einer Abkehr von der
Schengen-Assoziierung zu prognostizieren, wurden folgende Annahmen getroffen:

e Die durchschnittlichen Ausgaben pro Tag sowie die durchschnittliche Aufenthaltsdauer sind
konstant, d.h. die Grdssen fir das Jahr 2030 entsprechen den Werten von 2015.

e Die Anzahl der betroffenen Reisenden aus den ,Ubrigen Staaten” wachst jahrlich im gleichen
Masse wie dies fiir die Gruppe von Reisenden aus den Staaten Thailand, China, Russland und
Indien im Durchschnitt prognostiziert wurde.'®

e Das jahrliche Wachstum fir die Jahre ab 2026 bis 2030 entspricht dem durchschnittlichen
jahrlichen Wachstum zwischen 2015 und 2026 fir alle Herkunftsstaaten.'®
Herkunftsstaaten Thailand, China, Russland und Indien wird fir das Jahr 2026 im Vergleich zu

Fur die

2015 ein Wachstum von 43% prognostiziert. Dies entspricht im Zeitraum 2015 bis 2026 einem
durchschnittlichen jahrlichen Wachstum von 3.4%.

e Es werden die gleichen Wachstumsraten fiir Touristen wie fiir Gaste mit anderen Reisegriinden
verwendet.

Unter diesen Annahmen muss die Schweiz im Szenario ,,ohne Schengen” im Jahr 2030 fiur die zwei
Umsetzungsvarianten mit folgenden finanziellen Umsatzeinbussen rechnen (vgl. Abbildung 21):

e Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer Visumantrége umfassend koordiniert”:
Nachfrageriickgang in der Hohe von 200 Mio. CHF bei einem Riickgang der betroffenen
Reisenden um 15%.

e Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer Visumantridge teilweise koordiniert”:
Nachfrageriickgang in der Hohe von 530 Mio. CHF bei einem Riickgang der betroffenen
Reisenden um 40%.

108 g liegen keine Daten zu Saudi-Arabien vor.
109 g liegen keine Wachstumsprognosen fiir die Jahre nach 2026 vor.
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Jahr 2030

. Veranderung der
. Ru.ck'gang Wegfallende touristischen

Umsetzungsvariante touristische -
Nachfrage Touristen Nachfrage
9 [in Mio. CHF]
Schengen und Sc_hyvelzer Visumantrage 15% ca. 370000 ca. - 200

umfassend koordiniert

Schengen und Schweizer Visumantrage 40% ca.1'000'000 ca. - 530

teilweise koordiniert

Abbildung 21: Ruckgang der betroffenen, visumpflichtigen Touristen und deren Ausgaben in der Schweiz fur das 2030 im Szenario ,ohne
Schengen” fir die zwei Umsetzungsvarianten (Quelle: Ecoplan).

Falls die Schweiz weiterhin Teil der Schengen-Partnerschaft ist, kann sie im Jahr 2030 im Vergleich zu
2015 mit einem Zuwachs bei den betroffenen, visumpflichtigen Reisenden und den entsprechenden
Ausgaben um jahrlich 3.4% oder insgesamt um +65% rechnen.

Aufgrund der Visumbestimmungen im Szenario ,,ohne Schengen” und den damit verknipften
erwarteten Rickgang in den Touristenzahlen wird das prognostizierte durchschnittliche Wachstum
der touristischen Nachfrage fir das Jahr 2030 jedoch sinken. In der

e Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer Visumantridge umfassend koordiniert” mit einem
Rickgang der betroffenen, visumpflichtigen Reisenden um -15% sinkt das jahrliche Wachstum
auf 2.3% bzw. auf nur noch +41% auf den gesamten Zeithorizont 2015 bis 2030 bezogen.

e Umsetzungsvariante ,Schengen und Schweizer Visumantrdge teilweise koordiniert” mit einem
Riickgang der betroffenen, visumpflichtigen Reisenden um -40% kommt es zu einer Abnahme der
Anzahl Reisenden und Ausgaben um -1% im Vergleich zu 2015. Jahrlich sinkt die Anzahl der
betroffenen, visumpflichtigen Reisenden und somit deren Ausgaben zwischen 2015 und 2030 um
-0.05%.

in Mio. CHF

1'400

1'300

1200 -200

1'000

-530

800

600

400

200

2015 2030 Rickgang Rickgang
um 15% um 40%

Abbildung 22: Schatzung tiber finanzielle Einbussen im Jahr 2030 bei den betroffenen, visumpflichtigen Reisenden (Quelle: Ecoplan).

3.3. Primareffekte im administrativen und im Asylbereich

In der Ecoplan-Studie wurden auch die Kosten und die Einsparungen fir die 6ffentliche Hand im
Hinblick auf ihre volkswirtschaftlichen Auswirkungen bericksichtigt, welche von der Verwaltung
erhoben wurden und in Teil Il des Berichts vorgestellt werden.
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Hier kénnten bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung jahrlich rund 40 Mio. CHF
(insbesondere fiir Personalaufwendungen und den Betrieb von IT-Systemen) und bei den
Beitragszahlungen bzw. Transfers an die Schengen-Institutionen jahrlich rund 30 Mio. CHF
Einsparungen fir die Schweiz resultieren (vgl. Teil lll des Berichts).

Im Asylbereich wiirden zudem bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung zusatzliche
Kosten auf die Schweiz zukommen. Dies ist vor allem darauf zurtickzufihren, dass Dublin-
Uberstellungen und -Nichteintretensentscheide nicht mehr méglich sind. Dazu muss noch mit
zusatzlichen sogenannten Zweitgesuchen gerechnet werden, da bei einem Wegfall der Schweizer
Schengen-Assoziierung Asylsuchende bei einem abgelehnten Antrag im Dublin-Raum oder parallel
zum Antrag im Dublin-Raum ein zweites Gesuch in der Schweiz stellen kdnnten (vgl. Teil Ill, Kapitel
6.4.4).

Die Anzahl zuséatzlicher Zweitgesuche stellt eine grosse Unbekannte dar, da nicht auf historische
Daten zuriickgegriffen werden konnte. Von Ecoplan wurden hierflir zwei verschiedene Varianten mit
wenigen bzw. vielen Zweitgesuchen berechnet. Bei der Variante mit wenigen Zweitgesuchen wird
von Ecoplan davon ausgegangen, dass 1% der Asylsuchenden mit einem abgelehnten Asylgesuch von
den Nachbarstaaten der Schweiz ein Zweitgesuch in der Schweiz stellen wiirde — dies entspricht rund
1'450 zusatzlichen Zweitgesuchen. Bei der Variante mit vielen Zweitgesuchen wurde mit 10% dieser
Asylsuchenden und folglich mit 14'500 Zweitgesuchen gerechnet.

Insgesamt verursacht das Szenario ,,ohne Schengen” in der Ecoplan-Studie Mehrkosten fir die
Schweiz im Asyl- und administrativen Bereich von -283 bis -1°262 Mio. CHF.

Veranderungen im Szenario "ohne Schengen”

Zwei Varianten bei der Anzahl Zweitgesuchen im Vergleich zumSzenario "mit Schengen®

Variante "wenig Zweitgesuche"

Einsparungen im administrativen Bereich 40 Mio. CHF/a
Einsparungen bei den Tranfers an Schengeninst. 30 Mio. CHF/a
Mehrkosten im Asylbereich (Verfahrenskosten, Zweitgesuche) -353 Mio. CHF/a
Total Mehrkosten Variante "wenige Zweitgesuche" -283 Mio. CHF/a

Variante "viele Zweitgesuche"

Einsparungen im administrativen Bereich 40 Mio. CHF/a
Einsparungen bei den Tranfers an Schengeninst. 30 Mio. CHF/a
Mehrkosten im Asylbereich (Verfahrenskosten, Zweitgesuche) -1332 Mio. CHF/a
Total Mehrkosten Variante "viele Zweitgesuche" -1'262 Mio. CHF/a

Abbildung 23: Primareffekte im administrativen und im Asylbereich (Quelle: Ecoplan).

4, Resultate der Ecoplan-Studie: Volkswirtschaftliche Gesamteffekte

4.1. Das Mehrlinder-Gleichgewichtsmodell von Ecoplan

Die vorgangig dargestellten Primareffekte dienten als Vorgabe fiir das gesamtwirtschaftliche
Mehrlander-Gleichgewichtsmodell von Ecoplan. Mit diesem Modell wurden die volkswirtschaftlichen
Auswirkungen des Szenarios ,ohne Schengen” — also die Auswirkungen der Primareffekte auf
Makrogrossen wie das Bruttoinlandsprodukt und den privaten Konsum unter Berlicksichtigung aller
wirtschaftlichen Folgeeffekte und Rickkoppelungen — berechnet.
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Fir die Modellsimulation fir das Jahr 2030 kam ein numerisches Gleichgewichtsmodell (computable
general equilibrium — CGE) zum Einsatz, das die Schweiz in ihren heimischen Wirtschaftsstrukturen
sowie dem internationalen Handel und die Arbeitsmigration mit den Schengen-Landern und anderen
wichtigen Handelspartnern abbildet. CGE-Modelle ermoglichen ex ante einen systematischen
Vergleich alternativer Handlungsstrategien (,mit Schengen” versus ,ohne Schengen”). Ein
mikrookonomischer Erklarungsansatz, welcher am Verhaltenskalkll einzelner Wirtschaftssubjekte
ansetzt, ermoglicht es, preisabhdngige Substitutions-, Output- und Einkommenseffekte
wirtschaftspolitischer Massnahmen — wie dem Wegfall der Schengenpartnerschaft — auf der Basis
plausibler, empirisch fundierter Verhaltensannahmen zu analysieren. Dies lasst sich auf den Wegfall
der Schengen-Partnerschaft tbertragen. CGE-Modelle haben sich in der wissenschaftlich fundierten
Politikberatung als zentrales Instrument etabliert, um die wirtschaftlichen Auswirkungen von
Politikeingriffen auf zentrale 6konomische Indikatoren wie Bruttoinlandsprodukt, Arbeitslosigkeit,
sektoralen Strukturwandel oder Aussenhandel abzuschitzen.'™

4.2. Modellresultate: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen

In den folgenden Ausfiihrungen werden die von Ecoplan errechneten gesamtwirtschaftlichen
Auswirkungen wiedergebeben, welche aus der Modellsimulation aller Primareffekte resultieren. Die
Studie selber enthalt auch separate Modellsimulationen fiir jeden einzelnen der Primareffekte. Aus
Platzgriinden wurde in diesem Bericht auf eine detaillierte Wiedergabe der Modellresultate zu den
einzelnen Bereichen verzichtet, diese kdnnen aber in der Studie nachgelesen werden (vgl. Ecoplan, S.
92-109).

Da fur die einzelnen untersuchten Bereiche jeweils mit verschiedenen Umsetzungsvarianten
gearbeitet wurde und eine Analyse aller theoretisch méglichen Kombinationen nicht sinnvoll ist,
wurde fir die Analyse der gesamten volkswirtschaftlichen Auswirkungen eine ,mittlere
Bandbreite” sowie ,untere” und eine ,obere Bandbreite” berechnet. Die nachfolgende Abbildung
zeigt, wie sich die berechneten Umsetzungsvarianten in den drei Bereichen zu den drei Varianten des
Szenarios ,ohne Schengen” zusammensetzen. Es muss betont werden, dass den einzelnen Varianten
keine Umsetzungswahrscheinlichkeiten unterstellt werden kénnen. Alle Varianten sind moglich und
massgeblich abhangig von der Reaktion der Nachbarstaaten der Schweiz.

Umsetzungsvarianten

Untere Bandbreite

Mittlere Variante

Obere Bandbreite

Abbildung 24: Zusammensetzung der verschiedenen Umsetzungsvarianten in den drei untersuchten Bereichen (Quelle: Ecoplan).

Systematische

Grenzkontrolle

Maximaler Ausbau der

Kontrollkapazitdten

Mittlerer Ausbau der

Kontrollkapazitaten

Minimaler Ausbau der

Kontrollkapazitdten

Visumbereich

Schengen und Schweizer

Visumantrdge umfassend

koordiniert

Schengen und Schweizer
Visumantrdége teilweise

koordiniert

Schengen und Schweizer
Visumantrdge teilweise

koordiniert

Asylbereich und

admin. Bereich

Wenig Zweitgesuche

Wenig Zweitgesuche

Viele Zweitgesuche

M0 Fiir eine detaillierte formale Beschreibung des Ecoplan-Gleichgewichtsmodells wird auf die Studie verwiesen. Siehe Ecoplan, S. 89-91.
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Die drei Varianten (mittlere Variante, untere und obere Bandbreite) prasentieren sich hinsichtlich der

wichtigsten Kennzahlen wie folgt:

BIP
0.0%  —
-0.5%
-1.0%
-1.5%
-2.0%
-2.5%
-3.0%
-3.5%

-4.0%

Total Einkommen pro
Kopf (CH-Bevdlkerung),

— CHFJahr
200
0 —
-200
-400
-600
-800
-1000
-1200
-1400

1600

Pro-Kopf-Konsum

Untere Bandbreite
Mittlere Variante
Obere Bandbreite
Untere Bandbreite
Mittlere Variante
Obere Bandbreite
Untere Bandbreite
Mittlere Variante
Obere Bandbreite
Untere Bandbreite
Mittlere Variante
Obere Bandbreite

Abbildung 25: Volkswirtschaftliche Auswirkungen ,,ohne Schengen” fiir das Jahr 2030 (Quelle: Ecoplan).

Den potenziell grossten negativen Einfluss auf die Schweizer Volkswirtschaft hat dabei die Einflihrung
systematischer Grenzkontrollen durch die Nachbarstaaten. Wie gross der volkswirtschaftliche
Schaden ist, hdngt davon ab, wie unsere Nachbarstaaten die systematische Grenzkontrolle
vollziehen. In Bezug auf den Pro-Kopf-Konsum zeigt insbesondere der Asylbereich ebenfalls spilirbare
Auswirkungen. Bei einer hohen Anzahl von zusatzlichen Zweitgesuchen aufgrund des wegfallenden
Dublin-Assoziierungsabkommens wird (ber eine Milliarde Franken des privaten Konsums der
Haushalte zur Finanzierung der Aufwendungen fir die Zweitgesuche zum Staat verschoben. Dies hat
zwar relativ wenig Einfluss auf das Bruttoinlandsprodukt, schmalert aber den privaten Pro-Kopf-
Konsum. Der Rickgang der touristischen Nachfrage aus den visumpflichtigen Staaten ist zwar
betrachtlich, was im Tourismussektor zu empfindlichen Einbussen fiihrt. Aus einer
volkswirtschaftlichen Perspektive halten sich die negativen Auswirkungen aber im Vergleich zu
denjenigen der systematischen Grenzkontrollen im Rahmen.

Sehr grosse Unsicherheit zum Ausmass der volkswirtschaftlichen Auswirkungen

Bei einer fiir die Schweiz glinstigen Umsetzung des Wegfalls der Schweizer Schengen-Assoziierung
ergeben sich nur kleine quantifizierbare volkswirtschaftliche Effekte. Dies ware bspw. der Fall, wenn
die Nachbarstaaten der Schweiz sehr viele Ressourcen (fast eine Milliarde Franken jahrlich) fiir eine
moglichst staufreie systematische Grenzkontrolle investieren wiirden. Die Schweiz begibt sich bei
einer Aufgabe der Schengen-Assoziierung in die Abhangigkeit der Nachbarstaaten bzw. der

Schengen-Staaten.

Hohes volkswirtschaftliches , Schédigungspotenzial” bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-
Assoziierung

Ill

Abbildung 25 zeigt aber auch, dass das ,Schadigungspotenzial“ eines Wegfalls der Schweizer

Schengen-Assoziierung sehr hoch ist.
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|Il

Bei einer fir die Schweiz unglinstigen Umsetzung besteht ein hohes ,Schadigungspotenzial” bis zu
einem Pro-Kopf-Konsumverlust von -3.2%, einem (jahrlichen) Einkommensverlust von
durchschnittlich -1'600 CHF pro Kopf der Schweizer Bevolkerung oder ein um bis zu -3.73% tieferes
BIP (vgl. Abbildung 28). Das BIP pro Kopf wiirde mit -4.89% starker zuriickgehen als das BIP. Der
Grund dafiir liegt darin, dass nur ein Teil der Grenzganger ihren Wohnsitz in die Schweiz wechseln
wirde. Die sinkende Anzahl Grenzganger fihrt zu einem Riickgang der Wirtschaftsaktivitat und damit
des BIP, welcher grosser ist also die Zunahme der Wohnbevolkerung in der Schweiz. Die Folge davon
ist, dass das BIP pro Kopf von einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung starker negativ

betroffen ware als das BIP.

Ill

In der Umsetzungsvariante mit dem grossten ,,Schadigungspotenzial“ ware auch der Aussenhandel
stark betroffen (vgl. Abbildung 28). Die Importe wirden bei diesem unginstigen Fall dhnlich
reagieren wie das BIP; sie wirden bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung um -
3.74 % tiefer liegen. Deutlich starkere Auswirkungen sind bei den Exporten zu erwarten. Diese
wirden sogar um -5.6% tiefer liegen. Dies ist in erster Linie auf die Produktionsverlagerungen
zurlickzufihren, welche eine Folge der sinkenden Anzahl Grenzginger ist. Die
Produktionsverlagerung konzentriert sich auf diejenigen Branchen, die dem internationalen

Wettbewerb stark ausgesetzt sind — also die exportorientierten Branchen.

Der Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung wird sich bei einer fir die Schweiz glinstigen
Umsetzungsvariante in den quantifizierbaren volkswirtschaftlichen Grossen kaum spirbar negativ
auswirken. Die quantifizierbaren volkswirtschaftlichen Verluste liegen deutlich unter -0.1% (vgl.
Abbildung 27). Die mittlere Umsetzungsvariante, die zwischen den beiden Extremen liegt, zeigt ein
um -1.64% tieferes BIP bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung (vgl. Abbildung 26).
Der Pro-Kopf-Konsumverlust betrdagt in dieser mittleren Umsetzungsvariante -1.35% und der
(jahrliche) Einkommensverlust von -702 CHF pro Kopf der Schweizer Bevélkerung.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen zeigen, dass sich der Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung
auf Léhne und Kapitalrenditen unterschiedlich auswirkt:

Durch den Riickgang der Anzahl an Grenzgangern und damit der Verknappung des Faktors Arbeit in
der Schweiz steigen die Reallohne leicht. Dank der Personenfreiziigigkeit kann der Rickgang der
Anzahl Grenzganger zumindest teilweise kompensiert werden, indem ein Teil der Grenzganger ihren
Wohnsitz in die Schweiz verlegt (bis zu 130'000 Personen inkl. Familienangehorige). Mit der
Verknappung des Faktors Arbeit und den leicht zunehmenden Lohnen steigen auch die
Arbeitseinkommen der Arbeitskrafte in der Schweiz. In der mittleren Variante nehmen diese um 65
CHF pro Vollzeitdaquivalent und Jahr zu. Als obere Bandbreite wurde eine Zunahme von bis zu 88 CHF
pro Vollzeitaquivalent und Jahr berechnet. Die untere Bandbreite liegt nahe Null.

Mit dem Modell von Ecoplan kénnen nur durchschnittliche gesamtschweizerische Auswirkungen
berechnet werden. Da sich der Riickgang der Anzahl Grenzgdnger besonders auf die grenznahen
Regionen konzentrieren wird, ist auch damit zu rechnen, dass sich regional akzentuierte
Auswirkungen zeigen wirden.
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Beim Kapitaleinkommen besteht die Gefahr, dass die Schweiz in erster Linie aufgrund der
systematischen Grenzkontrollen mit relativ grossen Verlusten rechnen muss: Verursachen die
systematischen Grenzkontrollen Staus, dann bleibt ein Teil der Grenzganger weg und das hat zur
Folge, dass die Kapitalrendite sinkt, weniger Kapital in der Schweiz eingesetzt und investives Kapital
von der Schweiz ins Ausland verschoben wird (Produktionsverlagerungen). In der mittleren Variante
sinkt das Kapitaleinkommen um -2.15% oder -4.92 Mrd. CHF im Jahr 2030. Das Kapitaleinkommen
konnte bei einem Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung um bis zu -4.81% oder knapp -11
Mrd. CHF sinken (obere Bandbreite).

Der Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung kann insgesamt zu  splrbaren
Einkommenseinbussen fiihren

Hauptverantwortlich flir die gesamten Einkommenseinbussen ist — wie oben erwahnt — der Verlust
an Kapitaleinkommen, welche den leicht positiven Effekt auf das Arbeitseinkommen mehr als
kompensieren: In der mittleren Variante wurde mit einem Einkommensriickgang im Jahr 2030 von -
4.72 Mrd. CHF gerechnet, was umgerechnet -702 CHF pro Kopf der Schweizer Bevdlkerung
entspricht. Das ,,Schadigungspotenzial“ (obere Bandbreite) betragt bis zu -10.7 Mrd. CHF oder -1600
CHF/Kopf der Schweizer Bevélkerung.

Weiter sind die volkswirtschaftlichen Auswirkungen auch in Bezug auf ihre rdumliche Wirkung zu
differenzieren:

Rdumliche Auswirkungen — starke Konzentration auf die Rdume Basel, Genf, Tessin sowie die
Premiumdestinationen im Tourismussektor

Die oben ausgewiesenen volkswirtschaftlichen Auswirkungen beziehen sich immer auf die
Gesamtschweiz. Da die Auswirkungen sehr stark durch den Riickgang der Grenzgdnger in den
Regionen Basel, Genf und Tessin gepragt werden, waren diese Raume auch sehr stark von einem
Wegfall der Schengen-Assoziierung betroffen. Die ausgewiesenen volkswirtschaftlichen Verluste
konzentrieren sich also stark auf die Rdume Basel, Genf und Tessin. Die anderen Regionen kénnen als
Zulieferer zu diesen drei stark betroffenen Raumen ebenfalls durch den Wegfall der Schweizer
Schengen-Assoziierung negativ tangiert werden. Weiter wird das touristische Entwicklungspotenzial
durch den Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung fir diejenigen Regionen begrenzt werden,
welche stark auf die Reisenden aus nicht visumbefreiten Staaten (insbesondere China, Indien,
Russland, arabischer Raum) setzen. Dies dirfte bspw. Premiumdestinationen wie die Jungfrauregion,
St. Moritz, die Innerschweiz, aber auch die grosseren Schweizer Stadte treffen.

Verlierer und Gewinner bei den Nachbarstaaten der Schweiz

Neben den heute stark auf Grenzganger zuriickgreifenden Unternehmen der Rdume Basel, Genf und
Tessin sowie der Tourismusindustrie gehoren die in den Nachbarstaaten wohnhaften Grenzganger zu
den hauptsachlich geschadigten Wirtschaftsteilnehmern eines Wegfalls der Schweizer Schengen-
Assoziierung: Diejenigen Grenzgdnger, welche die Stelle oder den Wohnort wechseln, missen
zusatzliche Kosten tragen. Die Grenzganger, welche trotz Grenzstau weiterhin in die Schweiz
pendeln, haben mit zusatzlichen Stauzeitkosten von jahrlich bis zu 3 Mrd. CHF zu rechnen.
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Der Wegfall der Schweizer Schengen-Assoziierung fiihrt aber nicht nur zu Verlusten fiir die Schweizer
Volkswirtschaft, sondern auch zu einer — wenn auch bescheidenen - Zunahme der
Gesamteinkommen unserer Nachbarstaaten um +0.05% (mittlere Variante). Dies hat insbesondere
damit zu tun, dass die von den Grenzstaus abgehaltenen Grenzgadnger nun eine Beschaftigung in den
Nachbarstaaten wahrnehmen und eine Verschiebung von Produktivkapital von der Schweiz in diese
Staaten stattfindet. Fir die restlichen Staaten ergeben sich erwartungsgemass keine nennenswerten
Folgen der systematischen Grenzkontrollen zwischen der Schweiz und ihren Nachbarstaaten.

Nur ein Teil der volkswirtschaftlichen Effekte konnte quantifiziert werden

Nicht alle volkswirtschaftlich relevanten Auswirkungen einer systematischen Grenzkontrolle, im
Visum- und Asylbereich konnten quantifiziert und in ihrem gesamten Wirkungsgefiige erfasst
werden. Die quantifizierten Auswirkungen zeigen also nicht das volle Ausmass der
volkswirtschaftlichen Auswirkungen eines Wegfalls der Schengen-Assoziierung — auch weil weitere
Aspekte wie bspw. Sicherheitsliicken aufgrund erschwerter polizeilicher Zusammenarbeit gar nicht
bericksichtigt wurden. Weiter ist zu erwahnen, dass sich die quantitativen Berechnungen auf einen
langfristigen Zeithorizont beziehen. Es ist nicht auszuschliessen, dass ein Wegfall der Schweizer
Schengen-Assoziierung in der Ubergangsphase zu noch grosseren Verlusten fiihrt.

4.3. Die Varianten im grafischen Uberblick

4.3.1. Mittlere Umsetzungsvariante

Schweiz Stlt\lha:nhgb:r:: SchengzzE RC;\;\: Sszi;
lander (D/I/F/A) lander
Wirtschaftliche Aktivitat
BIP - Bruttoinlandsprodukt -1.64% 0.12% 0.00% 0.00%
BIP pro Kopf -2.18%
Wobhlfahrt/Konsum pro Kopf -1.35%
Exporte -2.42% 0.17% 0.00% 0.00%
Importe -1.59% 0.11% 0.00% 0.00%
Faktorpreise (Lohne und Kapitalrenditen)
Loéhne Niedrigqualifizierte 0.06% -0.04% 0.00% 0.00%
Léhne Hochqualifizierte 0.08% -0.06% 0.00% 0.00%
Kapitalrendite -0.54% 0.05% 0.00% 0.00%
Arbeits-, Kapitaleinkommen (Arbeitseinkommen der "Einheimischen", inlénd. Kapitaleinkommen)
Arbeitseinkommen Niedrigqualifizierte 0.06% -0.04% 0.00% 0.00%
Arbeitseinkommen Hochqualifizierte 0.08% -0.06% 0.00% 0.00%
Kapitaleinkommen -2.15% 0.15% 0.00% 0.00%
Total Einkommen -0.98% 0.05% 0.00% 0.00%
Arbeitseinkommen Niedrig- und Hochqual. 0.19 Mrd. CHF
65 CHF/Vollzeitaquivalent
Kapitaleinkommen -4.92 Mrd. CHF
Total Einkommen -4.72 Mrd. CHF
-702 CHF/Kopf (CH-Bevélkerung)

Wartezeiten an Grenze (Zeitkosten) -0.19 -3.05 Mrd. CHF

Abbildung 26: Volkswirtschaftliche Auswirkungen ,,ohne Schengen” (Jahr 2030), mittlere Umsetzungsvariante (Quelle: Ecoplan).
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4.3.2. Untere Bandbreite

Schweiz S(’:\lha::nhgb:;- Schen;::E Rcd)\é\: 3323;
lander (D/I/FIA) lander

Wirtschaftliche Aktivitat

BIP - Bruttoinlandsprodukt -0.03% 0.00% 0.00% 0.00%
BIP pro Kopf -0.01%

Wohlfahrt/Konsum pro Kopf -0.06%

Exporte -0.05% 0.00% 0.00% 0.00%
Importe -0.04% 0.00% 0.00% 0.00%
Faktorpreise (Lohne und Kapitalrenditen)

Léhne Niedrigqualifizierte -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Lohne Hochqualifizierte -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Kapitalrendite 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Arbeits-, Kapitaleinkommen (Arbeitseinkommen der "Einheimischen", inldnd. Kapitaleinkommen)
Arbeitseinkommen Niedrigqualifizierte -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Arbeitseinkommen Hochqualifizierte -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Kapitaleinkommen -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Total Einkommen -0.01% 0.00% 0.00% 0.00%
Arbeitseinkommen Niedrig- und Hochqual. -0.03 Mrd. CHF

-11 CHF/Vollzeitaquivalent

Kapitaleinkommen -0.02 Mrd. CHF

Total Einkommen -0.05 Mrd. CHF

-8 CHF/Kopf (CH-Bevdlkerung)

Wartezeiten an Grenze (Zeitkosten) -0.10 -1.36 Mrd. CHF

Abbildung 27: Volkswirtschaftliche Auswirkungen ,,ohne Schengen” (Jahr 2030), untere Bandbreite (Quelle: Ecoplan).

4.3.3. Obere Bandbreite

Nachbar- Rest

Schweiz Schengen- Schengen- R(g\g gﬁ:lst;
lander (D/I/F/IA) lander
Wirtschaftliche Aktivitat
BIP - Bruttoinlandsprodukt -3.73% 0.28% 0.00% 0.00%
BIP pro Kopf -4.89%
Wobhlfahrt/Konsum pro Kopf -3.21%
Exporte -5.60% 0.40% 0.00% 0.00%
Importe -3.74% 0.26% 0.00% 0.00%
Faktorpreise (L6hne und Kapitalrenditen)
Léhne Niedrigqualifizierte 0.00% -0.10% -0.01% 0.00%
Léhne Hochqualifizierte 0.12% -0.14% 0.01% 0.00%
Kapitalrendite -1.21% 0.11% 0.01% 0.00%
Arbeits-, Kapitaleinkommen (Arbeitseinkommen der "Einheimischen", inlédnd. Kapitaleinkommen)
Arbeitseinkommen Niedrigqualifizierte 0.00% -0.10% -0.01% -0.01%
Arbeitseinkommen Hochqualifizierte 0.12% -0.14% 0.01% 0.00%
Kapitaleinkommen -4.81% 0.34% 0.00% 0.00%
Total Einkommen -2.22% 0.11% 0.00% 0.00%
Arbeitseinkommen Niedrig- und Hochqual. 0.26 Mrd. CHF
88 CHF/Vollzeitaquivalent
Kapitaleinkommen -11.01 Mrd. CHF
Total Einkommen -10.74 Mrd. CHF
-1'5697 CHF/Kopf (CH-Bevélkerung)

Wartezeiten an Grenze (Zeitkosten) -0.11 -1.64 Mrd. CHF

Abbildung 28: Volkswirtschaftliche Auswirkungen ,,ohne Schengen” (Jahr 2030), obere Bandbreite (Quelle: Ecoplan).
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Teil lll  Die finanziellen Auswirkungen der
Assoziierung an Schengen/Dublin

1. Ausgangslage

Dieser Teil des Berichtes stellt die finanziellen Auswirkungen dar, welche sich fiir die 6ffentliche Hand
aus der Assoziierung an Schengen und Dublin ergeben. Dabei werden nicht nur die sich aus der
Assoziierung ergebenden Kosten aufgelistet, sondern diesen auch die durch Schengen und Dublin
ermoglichten Einsparungen gegenliberstellt.

Im Rahmen der Arbeiten an diesem Bericht hat sich gezeigt, dass sowohl Kosten wie auch
Einsparungen jahrlich gewissen Schwankungen unterliegen. Die Ursachen hierfir liegen einerseits in
der dynamischen Weiterentwicklung der Schengener und Dubliner Zusammenarbeit (bspw.
periodische Modernisierung bestehender oder die Einfiihrung neuer IT-Systeme) wie auch der
Abhangigkeit von globalen Entwicklungen (bspw. Schwankungen bei den Migrationsstromen). Aus
diesem Grund liegt diesem Bericht ein flinfjdhriger Berichtszeitraum (2012-2016) zu Grunde, um
moglichst aussagekraftige Resultate zu erhalten. Fiir diesen Zeitraum werden die jeweiligen Kosten
und Einsparungen fir jedes einzelne Kalenderjahr ausgewiesen. Um das Bild abzurunden werden
allerdings auch Hinweise auf die Jahre davor oder danach gegeben, wo und soweit dies im konkreten
Zusammenhang sinnvoll und moglich ist.

Wie in Teil | des Berichts zum Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin” werden auch die finanziellen
Auswirkungen im Folgenden nach Themenbereichen dargestellt. Die personellen Auswirkungen,
welche ebenfalls kostenwirksam sind, werden dagegen in einem separaten Unterkapitel (S. 98ff.)
dargestellt, da sich nicht alle Schengen/Dublin-Stellen klar einem Themenbereich zuordnen lassen.
Dort wo aufgrund der Ubungsanlage (Vergleich des Ist-Zustandes mit einem hypothetischen Szenario
»,Schweiz ohne Schengen”) die Aussagen zu Kosten und/oder Einsparungen auf den im Teil |
gemachten Grundannahmen beruhen, ist dies durch entsprechende Verweise gekennzeichnet.

Dieser Bericht geht davon aus, dass die Schweiz bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung das
gleiche Niveau an innerer Sicherheit anstreben wiirde, wie es durch die Schengener Zusammenarbeit
ermoglicht wird. Aus diesem Grund zeigt dieser Berichtsteil in einem gesonderten Kapitel auch auf,
mit welchen Zusatzkosten die Schweiz zu rechnen héatte, wenn sie den Wegfall der mit Schengen
direkt oder indirekt verbundenen Instrumente im Bereich der inneren Sicherheit (SIS, Prim etc.)
durch eigene Ersatzmassnahmen kompensieren miusste (S. 102-110).

Nicht bericksichtigt werden in dem Bericht allfillige Austrittskosten, welche der Schweiz bei einem
Austritt aus der Schengen/Dublin-Zusammenarbeit entstehen wuirden. Insbesondere die
Abkoppelung von den Datenbanken SIS und VIS dirfte mit signifikanten einmaligen Kosten
verbunden sein, ebenso die Entwicklung eines eigenen Schweizer Visumausstellungssystems sowie
die Anpassung des RIPOL. Diese Kosten lassen sich aber nicht zuverlassig quantifizieren.

Eine zusammenfassende Gesamtibersicht Uber die Kosten und Einsparungen samtlicher
Themenbereiche findet sich schliesslich auf S. 111.
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2. Der Bereich Grenze

Die Abschaffung der systematischen Personenkontrollen an den Binnengrenzen des Schengen-Raums
hatte, wie in Teil | zum Szenario ,Schweiz ohne Schengen” (Teil I, Kapitel 2.2) ausgefiihrt, kaum
direkte finanzielle Folgen fiir die Schweiz. Mit der Abschaffung der Binnengrenzkontrollen ging
jedoch gleichzeitig als Ausgleichsmassnahme eine Verstirkung der Kontrolle und Uberwachung der
Aussengrenzen einher. Die Schweiz hat in diesem Bereich verschiedene Instrumente im Zuge der
Weiterentwicklung Gbernommen, was zu neuen Aufwendungen gefiihrt hat. Entsprechend ergeben
sich finanzielle Auswirkungen insbesondere durch die Beteiligung an der Europaischen Agentur fir
die Grenz- und Kiistenwache (Frontex) und an den Européischen Fonds (Aussengrenzfonds und Fonds
flir die innere Sicherheit, Teilinstrument Grenze), sowie im Bereich des Austausches von
Fluggastdaten, sogenannten API-Daten (Advanced Passenger Information). Nennenswerte finanzielle
Auswirkungen im Bereich Grenze diirfte voraussichtlich auch die Umsetzung des IT-Grossprojektes
»Smart Borders” haben. Diese anstehende Entwicklung ist zwar fur den Berichtszeitraum noch nicht
finanzwirksam, die fiir die Schweiz zu erwartenden Kosten werden aber im Folgenden ebenfalls kurz
erlautert.

2.1. Bauliche Infrastruktur an den Landesgrenzen

Wie bereits in Teil | zum Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin® (S. 6) dargelegt, blieb die
Eidgendssische Zollverwaltung (EZV) und das ihr unterstellte Grenzwachkorps (GWK) auch nach der
Schengen-Assoziierung im Rahmen ihrer Zollaufgaben mit einem Kontrolldispositiv an der Grenze
prasent, da die Schweiz nicht Mitglied der Europaischen Zollunion ist. Aus diesem Grund hat sich
auch die Infrastruktur an der Grenze (Zollamter, Grenzposten, Beschilderungen) im Vergleich zu den
Nachbarstaaten kaum verandert. Dies gilt auch fiir die benétigten personellen Ressourcen des GWK,
wo einzig durch die Einsdtze zugunsten von Frontex ein Mehraufwand zu verzeichnen ist (vgl. Kapitel
»Personalaufwand”, S. 98). Einzige Ausnahme bilden die Flughafen, an denen eine rdaumliche
Trennung der Schengen- und Nicht-Schengen-Passagiere eingerichtet werden musste, was zu Kosten
von Uber 100 Mio. CHF fihrte. Diese Investitionskosten wurden aber vollumfanglich von den privaten
Flughafenbetreibern getragen. Fiir den Bund entstanden dadurch keine Kosten.

Aufgrund der zeitlich verschobenen Assoziierung der Schweiz und des Fiirstentum Liechtensteins an
Schengen wurde die Grenze zwischen den beiden Staaten zwischen 2008 und 2011 zu einer
temporaren Schengen-Aussengrenze. Die Schweiz war entsprechend verpflichtet, im Sinne einer
Ubergangsldsung einen Katalog von Massnahmen zur Sicherung dieser Grenze umzusetzen, welche
den Besonderheiten dieser Grenze Rechnung trug. Die Ubergangsmassnahmen zogen in den Jahren
2008 und 2009 einmalige Investitions- und Personalkosten in der Hohe von insgesamt 4.5 Mio. CHF
nach sich. Mit der operationellen Teilnahme Liechtensteins an Schengen am 19. Dezember 2011
konnten diese temporaren Massnahmen wieder abgebaut werden.

Zusammenfassend kann somit festgehalten werden, dass im Bereich der baulichen Infrastruktur fir
den Berichtszeitraum 2012-2016 keine finanziellen Auswirkungen fiir den Bund auszumachen sind.
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2.2. Frontex

Finanzielle Auswirkungen im Bereich Grenze hatte neben der Beteiligung an den Europaischen Fonds
vor allem die Teilnahme der Schweiz an Frontex. Am 1. August 2010 trat die Frontex-
Zusatzvereinbarung''! in Kraft, seit diesem Datum leistet die Schweiz jihrliche Beitragszahlungen an
die Agentur. Zusatzliche Kosten entstanden dem GWK durch die Entsendung von Schweizer
Grenzwachtern an Frontex Operationen. Gleichzeitig fliihrte die Moglichkeit, an Rickfihrungsfligen
von Frontex zu partizipieren, zu entsprechenden Einsparungen. Samtliche durch die Teilnahme an
Frontex entstandenen Kosten und Einsparungen koénnen als klar Schengen-induziert eingestuft
werden. Im Folgenden werden die durch die Beitragszahlungen, GWK-Einsdtze und
Rickfihrungsfliige angefallen Aufwendungen und Riickfliisse im Rahmen der Teilnahme an Frontex
einzeln diskutiert und zum Schluss tabellarisch aufgefiihrt.

2.2.1. Beitragszahlungen

Die Beitragszahlungen der Schweiz werden auf der Basis des Budgets von Frontex anteilsmassig

[*'* berechnet. Der Beitrag

mittels der im Assoziierungsabkommen verankerten BIP-Standardforme
schwankt dem jahrlichen Budget von Frontex entsprechend. Aufgrund des zunehmenden Ausbaus
der Agentur und der Ubernahme weiterer Aufgaben, namentlich auch im Zusammenhang mit der

illegalen Migration, wurde das Budget der Agentur in den letzten Jahren kontinuierlich erhéht.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die Beitragszahlungen in naher Zukunft steigen dirften. 2016 wurde
Frontex durch eine Nachfolgeagentur abgeldst, welche nicht nur den Namen, sondern auch die
Rechtspersonlichkeit von Frontex beibehalten hat, was auch die mit der Schweiz abgeschlossene
Zusatzvereinbarung zu Regelung der Beteiligungsmodalititen miteinschliesst. Die neue Agentur
verfugt Gber erweiterte Kompetenzen und Ressourcen, was wiederum eine Erhéhung ihres Budgets
zur Folge hat. Diese Budgeterh6hung wirkt sich proportional auf die Beitragszahlungen der Schweiz
aus. Gemass aktuellen Schatzungen wird sich der Beitrag fir das Jahr 2017 auf rund 13 Mio. CHF
erhohen.

2.2.2. Einsatze des GWK

Seit 2011 beteiligt sich die Schweiz auch personell an Frontex-Einsatzen. Jahrlich leisten Schweizer
Grenzwachter im Schnitt rund 1500 Einsatztage im Rahmen verschiedener Operationen. Die mit den
Einsatzen verbundenen Kosten (Transport, Unterkunft, Verpflegung) der schweizerischen
Grenzwdchter werden von der Agentur grosstenteils ibernommen und der Schweiz riickvergiitet. Die
Gehélter werden jedoch weiterhin durch das GWK ausgerichtet. Die 11 zusatzlichen Stellen beim
GWK aufgrund der Schengen/Dublin-Assoziierung dienen denn auch der Abdeckung solcher Einsétze
(vgl. Kapitel 8.2).

1 5R 0.362.313

M2 Fir die Berechnung der Beitrdge an die EU im Rahmen von Schengen ist in den meisten Fillen die in Artikel 11 Absatz 3 SAA enthaltene BIP-

Standardformel relevant. Danach beteiligt sich die Schweiz an operativen Kosten, ,indem sie im Verhdltnis des Prozentsatzes ihres
Bruttoinlandsprodukts zum Bruttoinlandsprodukt aller teilnehmenden Staaten einen Jahresbeitrag zum genannten Haushalt leistet”. Das heisst, dass
zundchst ein Koeffizient ermittelt wird, der sich aus dem Anteil ergibt, den das Schweizer BIP eines bestimmten Jahres am aggregierten BIP
samtlicher Schengen-Staaten darstellt. Der resultierende Koeffizient wird auf die jahrlichen Aufwendungen der EU fiir eine bestimmte Massnahme
des Schengen-Besitzstands angewendet. Die Beitrdge an die EU sind immer in Euro geschuldet, weshalb der Wechselkurs des Schweizer Frankens
zum Euro einen massgeblichen Einfluss auf die tatsachlichen Kosten hat. Sofern nicht anders angegeben, basieren die in den folgenden Kapiteln
aufgefiihrten Beitragszahlungen auf der Staatsrechnung und beziehen sich jeweils auf das Kalenderjahr, in welchem die entsprechende Zahlung
ausgefiihrt wurde, und nicht auf das jeweilige EU-Haushaltsjahr. Das bedeutet, wenn z.B. ein Beitrag fir 2012 erst 2013 in Rechnung gestellt wurde,
so wird er in diesem Bericht fur das Jahr 2013 aufgefihrt.
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Die Frontex-Nachfolgeagentur wird neu einen Soforteinsatzpool von 1500 Grenzschutzexperten als
standige Reserve erhalten. Die Schweiz hat sich im Rahmen bilateraler Gesprache mit der EU bereit
erklart, diesem Pool 16 Grenzschutzexperten (0,8% des GWK-Personalbestandes) zur Verfliigung zu
stellen. Da der Soforteinsatzpool jeweils nur befristet zum Einsatz kommt, werden die 16 Experten
nicht gleichzeitig und auch nicht laufend im Einsatz sein. Trotz der zusatzlichen Beanspruchung der
Experten durch den Soforteinsatzpool ist geplant, dass sich die Grenzschutzexperten auch weiterhin
im bisherigen Umfang an den reguldren Einsadtzen von Frontex beteiligen.

2.2.3. Riickfiihrungsfliige

Seit Januar 2009 hat die Schweiz die Moglichkeit, sich an EU-Sammelfligen fiir zur Rickkehr
verpflichteter Personen zu beteiligen, die durch Frontex koordiniert und kofinanziert werden. Bis
2014 hat die Schweiz von dieser Moglichkeit aufgrund von sicherheitspolizeilichen Vorgaben seitens
der Kantone kaum Gebrauch gemacht. Im November 2015 haben das EJPD und die Konferenz der
kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und —direktoren (KKJPD) entschieden, sich definitiv und
ohne Einschrankungen an den EU-Sammelfligen zu beteiligen. Die Kosten fir den
Wegweisungsvollzug kénnen durch eine stdrkere Beteiligung an den EU-Sammelfliigen deutlich
gesenkt werden; dies, weil u.a. die Flugkosten sowie die Kosten fir die medizinische Begleitung
vollumfanglich durch Frontex riickvergiitet werden. So konnten im Jahr 2016 lber 1.5 Mio. CHF
eingespart werden. Die neue Frontex-Agentur wird in Zukunft noch mehr EU-Sammelfliige
finanzieren bzw. selbst organisieren, sodass im Bereich der Riickkehr mit weiteren Einsparungen zu

rechnen ist.
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2.2.4. Zusammenfassung: Aufwendungen und Einsparungen durch die Beteiligung an Frontex

Fiir den Berichtszeitraum prasentieren sich die Aufwendungen aufgrund der Beteiligung an der
Europdischen Agentur fir die Grenz- und Kistenwache Frontex wie folgt (Angaben in EUR und
CHF*):

2012 2013 2014 2015 2016
Beitragszahlungen (EUR) 3251175 3‘029°200 2990700 3‘903‘000 9‘878‘000
Beitragszahlungen 4063'969 3635040 3738375 4'683'600 10371900
umgerechnet in CHF
Anzahl Einsatztage von 1145 1264 1397 1500 1639
Schweizer Grenzwachtern
Kost Einsatzt
(C":F‘;ﬂfer Insatztage 255335 281'872 311531 334'500 365497
Total Aufwendungen (CHF) 4319304 3'916'912 4'049'906 5018100 10737397
Riickvergil F
(E“JR‘)'erg“t”ngen rontex 305534 284798 315277 400214 332858
Ruckvergitungen EU-

- . 2271 4 1473

Sammelfliige (EUR) 6 3347253 3535
Total Riickvergiitungen (EUR) 305'534 284798 357'993 734'467 1'806'393
Total Riickvergiitungen (CHF) 381918 341‘758 447'491 881'361 1'896'713
Total (CHF) 3'937'386 3'575'154 3'602'415 4'136'739 8'840'684

Abbildung 29: Aufwendungen, Riickfliisse und Einsparungen aufgrund der Beteiligung an Frontex (in EUR und CHF). Nicht beriicksichtigt sind dabei
die Lohnkosten der zugunsten von Frontex eingesetzten Grenzwachter, diese werden in Kapitel 8.2 separat behandelt.

2.3. Europiische Fonds (AGF/ISF-Grenze)

2.3.1. Aussengrenzenfonds

Beim Aussengrenzenfonds (AGF) handelte es sich um einen Solidaritdtsfonds zur Unterstiitzung
insbesondere jener Schengen-Mitgliedstaaten, welche aufgrund ihrer ausgedehnten Land- und
Seegrenzen auf Dauer hohe Kosten fiir den Schutz der Schengen-Aussengrenzen tragen. Fir den
Zeitraum 2007 bis 2013 wurde fir den Aussengrenzenfonds ein Gesamtbetrag in der Hhe von
1’820 Millionen Euro festgesetzt. Die Schweiz beteiligte sich rickwirkend ab 2009 daran. Die
Beteiligung der Schweiz am AGF wurde analog zu Frontex in einer Zusatzvereinbarung geregelt'°. Die
Schweiz zahlte insgesamt 70.5 Mio. CHF (53.4 Mio. Euro) in den Fonds ein und schépfte 20.4 Mio.
CHF (17,6 Mio. Euro) ab.'” Die Berechnung der jihrlichen finanziellen Beteiligung wurde wie bei
Frontex basierend auf der BIP-Standardformel berechnet.

113 Es gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.

14 Diese beinhalten An- und Ruckreise, Transporte, Unterkunft, Verpflegung, Material, Ausbildung, etc. aber nicht die Lohnkosten, diese werden in
Kapitel 8.2 separat behandelt.

5 Die Laufzeit der EU-Fonds ist an die Laufzeit des jeweiligen Mehrjahrigen Finanzrahmens der EU gebunden, dieser deckt jeweils einen Zeitraum
von 7 Jahren ab.

18 5R 0.362.312

7 Die genannten Beitrdge stutzen sich auf die gesamte Fondslauftzeit. Fir die Berichterstattung werden jedoch lediglich die Zahlen von 2012 bis
2016 beriicksichtigt.
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Die Schweiz erhielt im Gegenzug zu den geleisteten Beitrdagen jahrliche Mittelzuweisungen fir die
Kofinanzierung nationaler Projekte. Die Mittelzuweisungen resultierten aus einer jahrlichen
Programmplanung, fiir welche die Schweiz Fondsbeitrage beantragen konnte. Die Schweiz erhielt im
November 2016 die letzten Zuweisungen aus dem AGF. In der Ubersichtstabelle am Schluss dieses
Kapitels werden die Mittelzuweisungen gesamthaft im jeweiligen Programmjahr zusammengefasst.

Mit ihren Mitteln aus dem AGF kofinanzierte die Schweiz im Bereich Visa unter anderem die
Anbindung an das zentrale Visa-Informationssystem der EU (CS-VIS) sowie ein neues nationales
Visasystem. Im Bereich Grenze wurden neue Systeme fiir die Grenzkontrolle inklusive der
notwendigen Ausristung, die Entsendung von zwei Immigration Liaison Officers (Migrationsattachés)
sowie ein Teilprojekt fir die Anbindung an das Schengener Informationssystem der zweiten

Generation (SIS Il) kofinanziert.

Fiir den Berichtszeitraum prasentieren sich die Beitragszahlungen an und Ruckflisse aus dem AGF
wie folgt (Angaben in EUR und CHF™®):

2012 2013 2014 2015 2016
Beitragszahlungen AGF 11'682°000 € 20731429 €
Umgerechnet in CHF 14602500 CHF | 24877715 CHF'™® i ’ i
Riickflisse AGF 4299020 € 5'664'961 €
Umgerechnet in CHF 4'959'236 CHF'®® | 6'458'492 CHF ) ) )
Total 9643264 CHF | 18'419°223 CHF - - -

Abbildung 30: Beitragszahlungen und Ruckflisse im Rahmen des Aussengrenzfonds (in EUR und CHF).

2.3.2. ISF-Grenze

Der AGF wurde 2014 durch das Nachfolgeinstrument, den ,Fonds fir die innere Sicherheit —
Teilinstrument Grenze” (ISF-Grenze) mit einer neuen Laufzeit von 2014 bis 2020 ersetzt. Der ISF-
Grenze ist, wie auch der AGF, ein Solidaritatsfonds. Er soll dazu beitragen, die Effizienz der Kontrollen
und damit den Schutz der Aussengrenzen zu verbessern sowie die Zahl illegaler Einreisen zu
verringern. Zudem soll er der EU erméglichen, rasch und wirksam auf sicherheitsbezogene Krisen, die
das Funktionieren des Schengen-Systems gefdhrden, zu reagieren. Gerade vor dem Hintergrund der
anhaltenden Migrationskrise kommt dem Fonds als Ausdruck der Solidaritat sowie als praktisches
Instrument zur Unterstiitzung der Sicherung der Schengen-Aussengrenze, eine wichtige Funktion zu.

Das Parlament hat der Beteiligung der Schweiz am ISF-Grenze am 16. Dezember 2016 zugestimmt.
Nach Ablauf der Referendumsfrist ist die entsprechende Verordnung am 11. April 2017 in Kraft
getreten.

18 Es gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.

9 pje Beitragszahlung fiir das Jahr 2013 setzt sich aus dem Jahresbeitrag (16‘473'715 EUR) sowie der Korrekturzahlung (4257'714 EUR) zusammen.

20 piese Mittelzuweisungen erfolgen in zwei Tranchen, 50 Prozent der jahrlichen Mittelzuweisungen werden jeweils nach Genehmigung der
einzelnen Jahresprogramme als Vorfinanzierung und 50 Prozent nach Genehmigung des Abschlusses der einzelnen Jahresprogramme als
Schlusszahlung ausbezahlt. Der Wechselkurs entspricht deshalb nicht dem fiir 2012 resp. 2013 von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten
Wechselkurs.
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Da der Fonds eine Einrichtung der EU und die Schweiz nicht Mitglied derselben ist, missen die
notwendigen Regeln fiir die Beteiligung der assoziierten Staaten am Fonds — und somit auch der
Schweiz — jeweils in einer Zusatzvereinbarung festgelegt werden. In dieser Zusatzvereinbarung
werden insbesondere die Hohe der finanziellen Beteiligung der Schweiz sowie die weiteren
Beteiligungsrechte und -pflichten geregelt.

Als Grundlage fiir die Berechnung der Beitragszahlungen der Schweiz sowie der anderen assoziierten
Staaten dient der Schengen-Schliissel gemdass SAA. Laut diesem Schlissel richtet sich der Beitrag der
Schweiz am Fonds nach dem «Verhdltnis des Prozentsatzes des nationalen BIP zum BIP aller
teilnehmenden Schengen-Staaten. Die Hohe des Schweizer Beitrages wird aufgrund derselben
Formel wie beim AGF berechnet. Das Budget des ISF-Grenze wurde fiir 2014 bis 2020 auf 2.76 Mrd.
Euro (ohne Beitrage der assoziierten Staaten) veranschlagt. Die Schweiz wird sich voraussichtlich mit
insgesamt 144 Mio. CHF am Fonds beteiligen, was einem Durchschnitt von 20.6 Mio. CHF pro Jahr fir

den Berichtszeitraum entspricht.™*

Was die Rickflisse aus dem ISF-Grenze anbelangt, so ist die
genaue Hohe derzeit weder pro Jahr noch insgesamt bestimmbar, da sie auch von der Héhe der
Kosten der konkreten Projekte abhangt, fir die die Kofinanzierung durch den Fonds beantragt wird.
Gemass aktuellen Schatzungen ist damit zu rechnen, dass die Schweiz (iber die gesamte Laufzeit des

ISF-Grenze ca. 21 Mio. CHF erhalten wird.

Fiir den Berichtszeitraum prasentieren sich die geschatzten Beitragszahlungen an den und Rickfllisse
aus dem ISF-Grenze wie folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016

Beitragszahlungen ISF (Schétzungen) - - 20601444 20601444 20601444
Ruckfliisse TSF (Schatzungen) - - 2857143 2857143 2857143
Total - - 17744301 17744301 17744301

Abbildung 31: Geschdtzte Beitragszahlungen und Riickflisse im Rahmen des ISF-Grenze (in CHF); Durchschnittswerte riickwirkend auf die Fondsjahre
verteilt.

2.4. Advanced Passenger Information (API)

Im Rahmen ihrer Schengen-Assoziierung hat die Schweiz die Richtlinie 2004/82/EG des EU-Rates fir
die Verbesserung der (Aussen-)Grenzkontrolle und die Bekdmpfung der illegalen Einwanderung
umgesetzt und die rechtlichen Grundlagen fiir ein nationales System zur Ubermittlung von sog.
Advanced Passenger Information (APl) geschaffen. Bei API-Daten handelt es sich um Fluggastdaten
(Personalien sowie Angaben zum Reisedokument und Flug), welche von den Fluggesellschaften den
Grenzkontrollbehérden an den Ziel-Flughafen noch vor der Landung des Flugzeugs libermitteln. Die
Schweiz hat die Vorgaben der Richtlinie durch eine Anpassung des Auslandergesetzes (Art. 104 und
120b AuG) umgesetzt. Die Entwicklungskosten fiir die Schweizerische API-Anwendung betrugen
insgesamt knapp 3 Mio. CHF und fielen zwischen 2007 bis 2011 an. Die von den Fluggesellschaften
elektronisch gelieferten Passagierdaten werden durch die API-Anwendung in einem automatisierten
Suchlaufverfahren mit den Datenbanken (ZEMIS, RIPOL, SIS) abgeglichen, die Treffer werden den
Grenzkontrollbehdrden noch vor der Ankunft zur Verfligung gestellt.

21 Es handelt sich hierbei jedoch um einen Schétzwert, die definitive Beteiligung der Schweiz am Fonds wird erst 2019 berechnet werden, gestiitzt
auf die am 31. Marz 2019 verfligbaren BIP-Zahlen fir die Jahre 2013 bis 2017. Die Schweiz kann sich voraussichtlich ab der zweiten Halfte 2018,
riickwirkend ab 2014, am Fonds beteiligen. In der Ubersichtstabelle werden fiir die betroffenen Jahre entsprechend lediglich Schatzwerte
aufgefihrt.
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Mit einer Revision von Art. 104 AuG, welche am 1. Oktober 2015 in Kraft trat, wurden die
Funktionalitaiten des API-Systems angepasst, so dass nun auch die automatisierte Abfrage der
relevanten Datenbanken vollumfanglich moglich ist. Fiir den Berichtszeitraum prasentieren sich die
Betriebs- und Weiterentwicklungskosten der API-Anwendung wie folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Weiterentwicklungskosten 179458 90'813 157'851 176'764 120829
Betriebskosten 397'209 406'543 262'027 277'243 310792
Total 576667 497356 419878 454007 431'621

Abbildung 32: Weiterentwicklungs- und Betriebskosten der Schweizer API-Anwendung (in CHF).

2.5. Ausblick: Smart Borders und ETIAS

Die EU hat am 30. November 2017 im Rahmen des IT-Grossprojekts ,Smart Borders” die
Verordnungen (EU) 2017/2226" und (EU) 2017/2225'* verabschiedet, welche den Aufbau eines
Ein- und Ausreisesystems (Entry-Exit-System, EES) vorsehen, das die automatische Registrierung der
Ein- und Ausreise aller Drittstaatsangehorigen, unabhangig von der Visumspflicht, ermdglicht. Die
beiden EES-Verordnungen wurden der Schweiz am 17. Januar 2018 notifiziert und befinden sich
zurzeit im innerstaatlichen Ubernahmeverfahren. Die EU-weite Inbetriebnahme des EES ist fiir 2020
vorgesehen und wird Anpassungen bei der Grenzkontrollinfrastruktur nach sich ziehen. Die
finanziellen Auswirkungen kénnen derzeit noch nicht abschliessend eingeschatzt werden. Die EU-
Kommission schatzt die EES-Entwicklungskosten inkl. Betriebskosten fiir das erste Jahr auf Stufe EU
auf insgesamt 480 Mio. Euro, welche mit Mitteln aus dem ISF-Grenze bestritten werden sollen. Auf
nationaler Ebene sind derzeit 14.2 Mio. CHF fir die Umsetzungsarbeiten eingeplant, wobei mit
Fordermitteln in der H6he von ca. 4.5 Mio. EUR aus dem ISF-Grenze gerechnet werden kann. Die
jahrlichen Betriebskosten werden auf 2.8 Mio. CHF geschatzt..

Zusatzlich hat die Europdische Kommission Ende 2016 einen Verordnungsvorschlag fiir die Schaffung
eines europaischen Reiseinformations- und Genehmigungssystems (ETIAS) vorgeschlagen. Analog
dem amerikanischen ESTA (Electronic System for Travel Authorisation) wirde damit ein
automatisiertes System zur elektronischen Erteilung von Einreiseautorisierungen fiir Birgerinnen
und Birger aus visumbefreiten Drittstaaten geschaffen. Staatsangehérige von visaliberalisierten
Landern wiirden nach wie vor ohne Visum reisen kénnen, mussten jedoch vor ihrer Einreise in den
Schengen-Raum eine Reiseautorisierung einholen. Die Verhandlungen (iber den Vorschlag haben
Anfang 2017 begonnen. Wie bereits beim EES misste die Schweiz auch diese Schengen-
Weiterentwicklung Gbernehmen. Die Konsequenzen und Kosten der Einfliihrung und des Betriebs des
Systems fir die Schweiz sind derzeit noch nicht abschliessend einzuschatzen. Die EU schatzt die
Entwicklungskosten von ETIAS insgesamt auf rund 212 Mio. EUR, die jahrlichen Betriebskosten auf
Stufe der Schengen-Staaten auf rund 29 Mio. EUR. Die Betriebskosten sollen jedoch (iber die durch
den Reisenden fiir die Genehmigung zu zahlende Gebiihr gedeckt werden.

122 Verordnung (EU) 2017/2226 des europdischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2017 (iber ein Einreise-/Ausreisesystem (EES) zur
Erfassung der Ein- und Ausreisedaten sowie der Einreiseverweigerungsdaten von Drittstaatsangehdrigen an den Aussengrenzen der Mitgliedstaaten
und zur Festlegung der Bedingungen fiir den Zugang zum EES zu Gefahrenabwehr- und Strafverfolgungszwecken und zur Anderung des
Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen sowie der Verordnungen (EG) Nr. 767/2008 und (EU) Nr. 1077/2011, ABI. L
327 vom 9.12.2017, S. 20.

123 Verordnung (EU) 2017/2225 des europaischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2017 zur Anderung der Verordnung (EU) 2016/399
in Bezug auf die Nutzung des Einreise- /Ausreisesystems, ABI. L 327 vom 9.12.2017, S. 1.
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2.6. Zusammenfassung: Finanzielle Auswirkungen im Bereich Grenze

Zusammengefasst ergeben sich fiir den Berichtszeitraum folgende Schengen-induzierten
Aufwendungen im Bereich Grenze (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Frontex 4319304 3916912 4049906 5018100 10737397 28041619
Europdische Fonds 14'602'500 24877715 20601444 20601444 20601444 101284547
API 576667 497356 419'878 454007 431621 2'379'529
Total Aufwendungen 19‘498‘471 29291983 25071228 26‘073'551 31‘770462 131705695

Abbildung 33: Schengen-induzierte bereichstibergreifende Aufwendungen im Bereich Grenze (in CHF).

Diesen Aufwendungen miissen die Schengen-induzierten Einsparungen und Riickflisse im Bereich
Grenze gegenlibergestellt werden (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Ruickflusse/Riickvergiitungen 381918 341758 447'491 881'361 1'896'713 3949241
Frontex
Ruckflusse Europdische Fonds 4'959'236 6'458'492 2'857143 2857143 2857143 19'989'157
Total Einsparungen und P roe ot oo —eat .
. N 5‘341‘154 6800250 3'304'634 3'738'504 4'753'856 23'938'398
Ruckflisse

Abbildung 34: Schengen-induzierte bereichstbergreifende Einsparungen und Riickflisse im Bereich Grenze (in CHF).

Daraus lassen sich die finanziellen Auswirkungen der Schengen-Assoziierung im Bereich Grenze in
folgender Tabelle zusammenfassen (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Aufwendungen 19498471 29291983 25071228 26073551 31770462 131705695
Einsparungen und Riickflisse 5341154 6800250 3'304'634 3'738'504 4'753'856 23'938'398
Total Aufwendungen 14157317 22491733 21766594 22335047 27'016‘606 107767297

Abbildung 35: Schengen-induzierte finanzielle Auswirkungen im Bereich Grenze (in CHF).

Im Berichtszeitraum sind somit im Bereich Grenze finanzielle Aufwendungen in der Héhe von
insgesamt 108 Mio. CHF festzustellen, was einem Durchschnitt von rund 21.5 Mio. CHF pro Jahr
entspricht. Diese wiederkehrenden Kosten wiirden ohne Schengen-Assoziierung wegfallen. Es ist
aber zum einen darauf hinzuweisen, dass einige der Zahlen lediglich auf Schatzungen beruhen. Zum
anderen lassen sich nicht alle Auswirkungen der Assoziierung an Schengen im Bereich Grenze
beziffern lassen. So wirkt sich Schengen beispielsweise Uber die Frontex-Einsdtze an den
Aussengrenzen des Schengen-Raums auch auf den Migrationsstrom in die Schweiz aus und fiihrt so
indirekt zu Einsparungen fiir den Bundeshaushalt.

3. Der Bereich Visa

Die wahrscheinlich grossten Veranderungen brachte die Schengen-Assoziierung fiir die Schweiz im
Bereich der Visumszusammenarbeit mit sich: Da das Schweizer Visum fiir kurzfristige Aufenthalte bis
90 Tage komplett durch das Schengen-Visum ersetzt wurde, musste der gesamte Prozess der
Visumsausstellung umgestaltet und an Schengen angepasst werden. Dies hat insb. wahrend der
Umstellungsphase zu erheblichen Kosten im Informatikbereich gefiihrt.
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Im Gegenzug haben die vielfiltigen Kooperationsmoéglichkeiten im Rahmen von Schengen dazu
beigetragen, dass im Vertretungsnetz signifikante Einsparungen erzielt werden konnten.

3.1. Das Visa-Informationssystem (VIS) und damit verbundene IT-Systeme

Finanzielle Auswirkungen im Bereich Visa hatte vor allem die Schaffung des Schengen-weiten Visum-
Informationssystems, des VIS. Das VIS besteht aus einer zentralen Datenbank, einer nationalen
Schnittstelle in den Schengen-Staaten und einer Infrastruktur zur Kommunikation zwischen den
beiden. Anders als etwa im Bereich der Polizeizusammenarbeit im Rahmen des SIS, wurde mit dem
VIS jedoch nicht ein zusatzliches Instrument auf multilateraler Ebene geschaffen. Das VIS trat
vielmehr an Stelle der nationalen Visumsausstellungssysteme und hat diese ersetzt. Entsprechend
kénnen die Aufwendungen fiir die Realisierung und den Betrieb des VIS denn auch nicht vollstandig
als neue, allein Schengen-bedingte finanzielle Aufwendungen betrachtet werden (zu Einzelheiten
siehe sogleich im Text).

3.1.1. Beitragszahlungen

Als klar Schengen-induziert konnen die Beitragszahlungen der Schweiz an die EU fiir die Entwicklung
und den Betrieb der zentralen europdischen Datenbank des VIS eingestuft werden. Die Schweiz
beteiligt sich seit 2008 an dessen Betrieb und Weiterentwicklung mit jahrlichen Beitragszahlungen.
2012 wurden der Betrieb und die Weiterentwicklung des VIS von der damals neu geschaffenen EU-
Agentur eu-LISA Gbernommen, ab diesem Zeitpunkt teilen sich die Beitragszahlungen der Schweiz
daher auf die EU-Kommission und eu-LISA auf. Neben dem Beitrag an die operativen Kosten beteiligt
sich die Schweiz auch an den Verwaltungs- und Personalkosten von eu-LISA. Diese Beitrage werden
in einem gesonderten Kapitel betrachtet (siehe Kapitel 7.1).

Fir den Berichtszeitraum ergibt sich hinsichtlich der Beitragszahlungen somit folgendes Bild
(Angaben in EUR und CHF):

2012 2013 2014 2015 2016

VIS-Beit hi di

eltragszaniungen an die 892689 1179053 578'834 354'614 481'979
EU-Kommission (EUR)
VIS-Beitragszahlungen an eu- 124

1'110'434 -

LISA (EUR)
Total in EUR 892689 1179053 578'834 1'465°048 481979
Umgerechnet in CHF'?® 1115861 1414'864 694601 1758058 506078

Abbildung 36: Jahrliche Beitragszahlungen an die EU-Kommission und eu-LISA fir das VIS (EUR und CHF). Nicht enthalten sind dabei die
Beitragszahlungen an eu.LISA zur Abgeltung von Verwaltungs- und Personalkosten.

3.1.2. Realisierungs- und Betriebskosten des VIS

Wahrend die Beitragszahlungen eindeutig auf die Schengen-Assoziierung zuriickzufiihren sind, so
ergibt sich bei der nationalen Umsetzung ein komplexeres Bild: Die Ubernahme und Umsetzung der
VIS-Verordnung (VIS-Anbindung sowie das Kommunikationssystem VISION/VIS-Mail) hat seit 2008
informatikseitig Realisierungs- und Betriebskosten in der Schweiz von insgesamt rund 71.87 Mio. CHF
verursacht.

2% Diese Rechnung wurde von eu-LISA erst 2017 gestellt.
125 Es gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.
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Allerdings kann nur ein Teil dieser Kosten als Schengen-induziert betrachtet werden, da die Schweiz
auch ohne Schengen-Assoziierung ein biometrisches Visumsausstellungssystem betreiben und zu
gegebener Zeit technisch modernisieren misste.

Die Schweiz hat das VIS in zwei Phasen umgesetzt. In einer ersten Etappe nach der Assoziierung
musste das damalige nationale Elektronische Visumsausstellungssystem (EVA) als Ubergangslésung
an die Anforderungen einer nationalen Schnittstelle zum VIS angepasst werden, was mit
Investitionskosten von insgesamt 17.8 Mio. CHF verbunden war. Diese Anpassungskosten in Bezug
auf das EVA mussen als Schengen-induziert betrachtet werden.

In einer zweiten Etappe wurde von 2011 bis 2014 das sogenannte ORBIS als neues
Visumsausstellungssystem und nationale Schnittstelle zum VIS entwickelt, welches am 20. Januar
2014 den Betrieb aufnahm und das EVA ersetzte. Die Entwicklungskosten von ORBIS — insgesamt
rund 10.1 Mio. CHF — kénnen indes nicht als Schengen-induzierte Kosten angesehen werden. Das EVA
musste aufgrund seines Alters ohnehin ersetzt werden. Selbst ohne Teilnahme an der Schengener
Zusammenarbeit wdren durch die notwendige Entwicklung eines neuen nationalen
Visumsausstellungssystems somit Investitionskosten angefallen. Fiir eine Entwicklung eines anderen
Visumsaustellungssystems sind indessen keine Kostenschatzungen vorhanden, da aufgrund der
Vorgaben des Schengener Besitzstands keine Alternative zur Anbindung an das VIS bestand. Aus
Grinden der Vollstandigkeit werden die Investitionskosten fiir diese letzte Realisierungsetappe,
welche teilweise in den Berichtszeitraum fallen, hier dennoch angegeben.

Die Betriebskosten der nationalen Schnittstelle zum VIS kdnnen ebenfalls nicht als Schengen-
induzierte Kosten betrachtet werden, da die Schweiz auch ohne das VIS ein nationales
Visumsausstellungssystem betreiben miusste, welches ebenfalls entsprechende Betriebskosten
verursachen wiirde. Sie werden deshalb ebenfalls lediglich aus Transparenzgriinden ausgewiesen.

Die mit der ersten Realisierungsetappe (Anpassung des EVA fir den Betrieb als nationale VIS-
Schnittstelle) verbundenen Investitionskosten betragen insgesamt 17.8 Millionen CHF. Zusammen
mit den Kosten fiir die zweite Realisierungsetappe (Entwicklung des ORBIS) ergeben sich bis Ende
2016 Gesamtinvestitionskosten von rund 27.9 Millionen CHF, von denen 8.94 Mio. im
Berichtszeitraum von 2012 bis 2016 angefallen sind. Im Uberblick présentieren sich die Investitions-
und Betriebskosten fiir den Berichtszeitraum wie folgt, wobei lediglich die Kosten der Anpassung des
EVA als Schengen-induziert bezeichnet werden kénnen (Angaben CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Anpassung des EVA
557162 - - - -

(1. Etappe)
Entwicklung des ORBIS

4513061 3870502 - - -
(2. Etappe)
Betriebskosten EVA/ORBIS'? 2005323 2'862'092 4310079 3061166 2'832°239
Total 7075546 6732594 4310079 3061166 2832239

Abbildung 37: Kosten der VIS-Anbindung der Schweiz (in CHF).

126 pje Betriebskosten von EVA/ORBIS und auch VIS-Mail/VISION umfassen einerseits die jahrlich wiederkehrende Abgeltung des Betriebs durch den
Leistungserbringer sowie Unterhaltsarbeiten, welche durch Anforderungen der EU (neue Versionen und funktionale Erweiterungen der EU-
Anwendungen) sowie durch nationale Anforderungen (Fehlerkorrekturen, neue Bedirfnisse der Anwender, neue Informatikstandards,
kontinuierliche Modernisierung der Informatiklandschaft, Ablésungen von Schnittstellen zu Partnersystemen etc.) notwendig werden.
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3.1.3. Realisierungs- und Betriebskosten von VIS-Mail und VISION

Eine Besonderheit des VIS stellt das Kommunikationssystem ,VIS-Mail“ resp. sein Vorgdnger
,VISION” dar. Dabei handelt es sich um ein gesichertes Netzwerk, in welchem Visum-relevante,
personenbezogene Dokumente in elektronischer Form zum Zwecke der Durchfliihrung des
Visumverfahrens Ubermittelt werden konnen. Auf diese Weise konnte die konsularische
Zusammenarbeit von der Verwendung herkdmmlicher Kommunikationsmittel (Fax, Telefon,
Botengange, etc.) befreit werden. Wahrend VISION noch als eigenstdandige Anwendung funktionierte,
wurde die Nachfolgelosung VIS-Mail schrittweise in das ORBIS integriert. Informatikmassig wurden in
der Schweiz aber sowohl VISION wie auch die Umsetzung von VIS-Mail als separate Projekte gefiihrt.
Da VISION und VIS-Mail ausschliesslich der Kommunikation unter den Schengen-Staaten dienen,
missen die mit diesen beiden Systemen verbundenen Investitions- und Betriebskosten vollstandig
als Schengen-induziert betrachtet werden.

Die Aufwendungen im Bereich ,VIS-Mail/VISION“ prédsentieren sich flr den Berichtszeitraum wie
folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Investitionskosten 723'891 1275146
Betriebskosten 372712 619367 1486704 1'460'681 512120
Total 1096603 1894'513 1486704 1460681 512120

Abbildung 38: Investitions- und Betriebskosten von VISION/VIS-Mail (in CHF).

3.2. Reisedokumente und Aufenthaltstitel

Aufgrund der Schengen-Assoziierung musste die Schweiz zudem einen spezifischen
Ausldnderausweis fiir Personen einflihren, welche nicht Staatsangehdrige von Schengen-Staaten
sind. Diese Ausweise flr Drittstaatsangehorige missen sich von Ausweisen fiir ausldandische
Personen aus den Schengen-Staaten und von Ausweisen fiir Personen aus dem Asylbereich
unterscheiden sowie den Vorgaben der EU entsprechen.

Zudem missen diese Ausweise seit 2011 Uber einen integrierten Chip mit biometrischen Daten
verfligen. Die Gesamtkosten fir die verschiedenen Realisierungsetappen dieses Auslanderausweises
belaufen sich auf rund 3.88 Mio. CHF, allerdings sind diese Kosten allesamt zwischen 2008 und 2011
und damit ausserhalb des Berichtszeitraumes angefallen, weshalb sie im Rahmen dieses Berichts
nicht weiter vertieft werden.

Als nicht direkt Schengen-induziert muss die Einflihrung des biometrischen Reisepasses ab 2010
betrachtet werden. Wie im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” (vgl. Teil |, Kapitel 3.2.1) dargelegt,
sind biometrische Daten sowohl fiir Reisepdsse wie auch fiir Visa heutzutage internationaler
Standard. Es ist wird deshalb davon ausgegangen, dass die Schweiz den biometrischen Reisepass
auch ohne Schengen-Assoziierung ohnehin im Verlaufe der vergangenen Jahre eingefiihrt hatte. Aus
diesem Grund werden die damit verbundenen Kosten in diesem Bericht nicht behandelt.

3.3. Das Vertretungsnetz

Die Schweiz hat in den letzten 10 Jahren im Bereich der konsularischen Dienstleistungen laufend
verschiedene Anpassungen an ihrem Vertretungsnetz vorgenommen.
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So wurden seit der Schengen-Assoziierung an insgesamt 25 Standorten die konsularischen
Dienstleistungen abgezogen und 9 Generalkonsulate sowie eine Botschaft geschlossen. Gleichzeitig
wurden in diesem Zeitraum 6 neue Botschaften und 3 neue Generalkonsulate erdffnet sowie 4
bestehende Vertretungen zu Botschaften aufgewertet. Zudem wurden an 17 Standorten die
konsularischen Dienstleistungen in regionalen Konsularzentren zusammengefasst. In diesem
Anpassungsprozess war die Schengen-Assoziierung aber nur einer von mehreren Faktoren. Ebenfalls
eine Rolle gespielt haben:

e Sparmassnahmen

e Entstehung neuer Wachstumsmarkte fiir den Schweizer Tourismus und die Wirtschaft in
Asien und den Golfstaaten

e Konzentration auf Schwerpunktlander der internationalen Zusammenarbeit
e Vermehrte Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern im Visaprozess

Haupttriebkrafte in diesem Prozess waren und sind Optimierungs- und Sparmassnahmen sowie die
Ausrichtung des Aussennetzes auf Schwerpunktaufgaben. Schengen kann folglich nicht als alleinige
Ursache fiir die Veranderungen im Vertretungsnetz ausgemacht werden, sondern hat vielmehr
beeinflusst, wie diese Verdanderungen umgesetzt wurden. So konnten bspw. durch den Abschluss von
Vertretungsvereinbarungen, die erst durch die Schengen-Assoziierung (iberhaupt moglich wurden,
die negativen Folgen des Abzugs konsularischer Dienstleistungen abgefedert werden.

Aus diesem Grund werden im Rahmen dieses Berichtes die Einsparungen, welche aus diesen
Anpassungen im Vertretungsnetz resultieren, nicht als Schengen-induziert berticksichtigt, da es nicht
moglich ist, den Anteil von ,Schengen” an diesen Einsparungen zu quantifizieren. Es bleibt aber
festzuhalten, dass im Bereich des Vertretungsnetzes dank Schengen Einsparungen stattgefunden
haben. Dies nicht zuletzt durch die Auslagerung von Visa-Dienstleistungen an externe Partner, was zu
einer Entlastung der Vertretungen gefiihrt hat. Allerdings lassen sich auch diese Einsparungen nicht
beziffern. Die Vertretungsvereinbarungen haben zu einer kostenneutralen Verbesserung des
Angebotes an konsularischen Dienstleistungen an Standorten ohne Schweizer Vertretung gefiihrt.
Dies betrifft aber fast ausnahmslos Standorte, an denen es auch vor der Schengen-Assoziierung keine
Vertretungen gab, d.h. es wurden keine Schweizer Vertretungen als direkte Konsequenz eines
Abschlusses einer Vertretungsvereinbarung am entsprechenden Standort geschlossen. Somit haben
die Vertretungsvereinbarungen auch nicht zu Einsparungen im eigentlichen Sinn gefiihrt.

3.4. Zusammenfassung: Aufwendungen und Einsparungen im Bereich Visa

Zusammengefasst ergeben sich fiir den Berichtszeitraum folgende Schengen-induzierten
Aufwendungen des VIS und von VISION/VIS-Mail (Angaben CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
VIS-Beitragszahlungen 1115861 1414864 694601 1758058 516369 5499753
Anpassung des EVA 557162 - - - - 557162
Gesamtkosten VISION/VIS-
Mail 1096603 1894513 1486704 1460'681 512120 6450621
Total Aufwendungen 2769626 3309377 2‘181‘305 3218739 1‘028‘489 12507536

Abbildung 39: Schengen-induzierte Aufwendungen im Visabereich (in CHF).
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Ohne Schengen-Assoziierung waren diese Aufwendungen in der H6he von rund 12.5 Mio. CHF nicht
angefallen. Gleichzeitig wdren aber die im Berichtszeitraum realisierten Einsparungen im
Vertretungsnetz in dieser Form nicht moglich gewesen. Da sich im Bereich der
Visumszusammenarbeit aber lediglich die Schengen-bedingten Aufwendungen, nicht aber die
Einsparungen zuverlassig quantifizieren lassen, konnen die finanziellen Auswirkungen von Schengen
in diesem Bereich nur unvollstandig abgebildet werden, und es werden im Rahmen dieses Berichtes
aufgrund ihrer Quantifizierbarkeit lediglich die im Berichtszeitraum angefallenen Aufwendungen von
insgesamt 12.5 Mio. CHF bericksichtigt. Es muss aber festgehalten werden, dass diesen
Aufwendungen bei einer umfassenden Betrachtungsweise auch die hier nicht quantifizierten
Einsparungen im Vertretungsnetz gegeniibergestellt werden mussten.

4, Der Bereich Polizeizusammenarbeit

Im Bereich der Polizeizusammenarbeit sind die finanziellen Auswirkungen schwergewichtig im
Bereich SIS zu finden. Da sich die Polizeizusammenarbeit im Rahmen von Schengen laufend
weiterentwickelt, enthalt dieses Kapitel auch einen Ausblick auf anstehende Entwicklungen in diesem
Bereich, welche zwar fiir den Berichtszeitraum noch nicht finanzwirksam sind, aber in absehbarer
Zukunft voraussichtlich nennenswerte finanzielle Auswirkungen auf die Schweiz haben werden.

4.1. Das Schengen Information System (SIS) und das SIRENE-Biiro

Kernstiick der Polizeizusammenarbeit im Rahmen von Schengen ist das SIS. Im Gegensatz zum VIS,
welches die nationalen Visumsausstellungssysteme ersetzt hat, handelt es sich beim SIS um ein
zusatzliches Instrument, welches die nationalen Fahndungsdatenbanken — im Falle der Schweiz das
RIPOL und das ZEMIS — ergdnzt und nicht ersetzt. Aus diesem Grund sind samtliche Aufwendungen
fir die nationale Schnittstelle des SIS (N-SIS) als Schengen-induziert zu betrachten. Dies betrifft somit
neben den Beitragszahlungen auch die Investitions- und Betriebskosten fiir das N-SIS sowie die
Betriebskosten inkl. Personalaufwand fir das SIRENE-Biro der Schweiz, welches bei fedpol
angesiedelt ist.

4.1.1. Beitragszahlungen

Die Schweiz beteiligt sich an den Aufwendungen der EU im Bereich SIS | und SIS Il durch jahrliche
Beitragszahlungen. Wie auch beim VIS wurden der Betrieb und die Weiterentwicklung des SIS 2012
von der damals neu geschaffenen EU-Agentur eu-LISA (ibernommen, ab diesem Zeitpunkt teilen sich
die Beitragszahlungen der Schweiz fiir das SIS Il daher auf die EU-Kommission und eu-LISA auf. Neben
dem Beitrag an die operativen Kosten beteiligt sich die Schweiz auch an den Verwaltungs- und
Personalkosten von eu-LISA. Diese Beitrage werden in einem gesonderten Kapitel betrachtet (siehe
Kapitel 7.1).
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Fiir den Berichtszeitraum ergibt sich hinsichtlich der Beitragszahlungen somit folgendes Bild
(Angaben in EUR und CHF):

2012 2013 2014 2015 2016

Beitrage SIS | an die EU-

. 207844 41123 77079 - -
Kommission (EUR)
Beitrage SIS Il an die EU-

. 930544 1172950 939845 224'488 250908
Kommission (EUR)
Beitrdge SIS Il an eu-LISA (EUR)| - - - 306°579 217239
Total in EUR 1138388 1214073 1016924 531067 468147
Umgerechnet in CHF'?’ 1422985 1456888 1271155 637280 491555

Abbildung 40: Jdhrliche Beitragszahlungen an die EU-Kommission und eu-LISA fir das SIS (in EUR und CHF). Nicht enthalten sind dabei die
Beitragszahlungen an eu-LISA zur Abgeltung von Verwaltungs- und Personalkosten.

4.1.2. Realisierungs- und Betriebskosten

Die Anbindung der Schweiz an das SIS erfolgte in mehreren Etappen: Da das SIS Il aufgrund EU-
seitiger Verzogerungen erst 2013 (statt wie urspriinglich vorgesehen im Jahr 2006) hatte eingefiihrt
werden kdnnen, musste die Schweiz sich in Form einer Ubergangslésung zundchst an das SIS |
anbinden. Somit ergab sich die Situation, dass die Schweiz neben dem Projekt zum raschen Anschluss
an das SIS | gleichzeitig auch die bevorstehende Anbindung an das SIS Il bewerkstelligen musste.'?®
Als Folge dieser Entwicklungen lassen sich die Projekte SIS | und SIS Il finanziell nicht klar trennen und
zwar weder hinsichtlich der Investitions- noch hinsichtlich der Betriebskosten. Im Rahmen der
Finanzberichterstattung zum Verpflichtungskredit Schengen/Dublin wurden die
Projektaufwendungen fir das SIS I/SIS Il deshalb aggregiert. Auch im vorliegenden Bericht wird dieser
Weg beschritten.

Im Uberblick prasentieren sich die Investitions- und Betriebskosten fiir die Anbindung der Schweiz an
das SIS | und das SIS Il im Berichtszeitraum wie folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Investitionskosten 8600783 3673768 1986432 1'248'852 1144'676
Betriebskosten'? 6214973 6668562 4856573 3839241 4356779
Total 14815756 10342330 6843005 5088093 5501455

Abbildung 41: Investitions- und Betriebskosten von SIS | und SIS Il (in CHF).

127Umrechnung mit den im jeweiligen Jahr im Voranschlag angewendeten Wechselkursen.

28 Das SIS II-Projekt wurde durch die EU-Kommission urspriinglich im Jahre 2002 mit dem Ziel initialisiert, das bestehende SIS | bis 2006 abzulésen.
Das Vorhaben war beziglich Projektmanagement, Technik und Organisation dusserst komplex. Nachdem der Einfuhrungstermin bereits mehrmals
verschoben werden musste, geriet das Projekt 2008 in eine ernsthafte Krise, da bei den Systemtests mit dem Zentralsystem gravierende Probleme
auftraten. In der anschliessend durchgefiihrten Problemanalyse waren gravierende Konstruktionsméngel identifiziert worden. Schlussendlich konnte
das SIS Il erst am 9. April 2013 eingefiihrt werden, also mit rund sieben Jahren Verspatung. Mit der Einfiihrung des SIS Il konnten die oben
beschriebenen Probleme weitestgehend behoben werden. Das System des zentralen SIS Il wie auch die nationalen Komponenten und die
betroffenen Fachapplikationen funktionieren seit der Einfihrung stabil und mit den bendétigten Funktionen einwandfrei. Bei den nationalen
Umsetzungsarbeiten musste allerdings aufgrund der oben erwdhnten Turbulenzen laufend priorisiert werden, weshalb in der Schweiz zunéchst nicht
alle SIS-lI-Funktionalitdten zur Verfigung standen. Seit dem 19. November 2015 sind aber samtliche Ausschreibungsmdéglichkeiten der SIS-II-
Sachfahndung auch in der Schweiz implementiert.

2 pie Betriebskosten des SIS umfassen einerseits die jahrlich wiederkehrende Abgeltung des Betriebs durch den Leistungserbringer sowie
Unterhaltsarbeiten, welche durch Anforderungen der EU (neue Versionen und funktionale Erweiterungen der EU-Anwendungen) sowie durch
nationale Anforderungen (Fehlerkorrekturen, neue Bedirfnisse der Anwender, neue Informatikstandards, kontinuierliche Modernisierung der
Informatiklandschaft, Ablésungen von Schnittstellen zu Partnersystemen etc.) notwendig werden.
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Dabei gilt es festzuhalten, dass ein Grossteil der Investitionskosten fiir das SIS ausserhalb des
Berichtszeitraums wahrend den ersten Jahren der Schengen-Assoziierung angefallen ist. Fiir den
Zeitraum von 2006-2011 betragen sie gesamthaft 43 Mio. CHF.

Zusammenfassend ergeben sich die Aufwendungen im Bereich SIS aus folgender Uberblickstabelle
(Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Beitrage 1422985 1456'888 1271155 637280 491'555
Investitions- und 14'815756 10342330 6843005 5:088'093 5501455
Betriebskosten

Total 16238741 11799218 8114160 5725373 5993010

Abbildung 42: Gesamtkosten von SIS | und SIS Il (in CHF).

4.2. Europol

Wie im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” dargelegt (vgl. Kapitel 4.2.2), ist das
Kooperationsabkommen zwischen der Schweiz und Europol nicht Teil des Schengen-Besitzstandes
und es wird davon ausgegangen, dass es auch ohne Schengen-Assoziierung bestehen wiirde. Aus
diesem Grund sind die entsprechenden finanziellen Aufwendungen, die primar aus dem Betrieb eines
Verbindungsbiros in den Den Haag bestehen, nicht als Schengen-induziert einzustufen.

4.3. Ausblick: Anstehende Entwicklungen

4.3.1. Prim

Die Schweiz verhandelt zurzeit (Stand Februar 2018) mit der EU Giber mit der EU Gber ein Abkommen
zu einer Teilnahme der Schweiz an der ,Primer Zusammenarbeit” (vgl. S. 26), welche den
automatisierten Abgleich von DNA-Profilen und Fingerabdriicken sowie einen Direktzugang zu den
Fahrzeug- und Fahrzeughalterdaten ermoglicht. Wie bereits dargelegt, ist die Primer
Zusammenarbeit zwar keine Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstandes, aber eine inhaltliche
Vertiefung der Schengener Polizeizusammenarbeit. Je nach Verlauf der Verhandlungen wird die
Schweiz voraussichtlich ab 2022 an der Priimer Zusammenarbeit operativ teilnehmen kénnen. Die
notigen Investitionskosten diirften sich auf insgesamt rund 9 Mio. CHF belaufen, bei jahrlichen
Betriebskosten von rund 3 Mio. CHF.

4.3.2. Zugriff der Strafverfolgungsbehérden auf Eurodac

Ebenfalls nicht Teil des Schengen-Besitzstandes, aber auf diesem aufbauend und rechtlich mit ihm
verlinkt, ist der Zugriff der Strafverfolgungsbehorden auf die Eurodac-Datenbank (vgl. S. 27). Die
Schweiz hat 2017 ein entsprechendes Abkommen mit der EU ausgehandelt, aber noch nicht
unterzeichnet. Die parlamentarische Genehmigung und die Umsetzung der Priimer Zusammenarbeit
und des Eurodac-Zugriffs sollen gemeinsam erfolgen. Da ein Eurodac-Zugriff jeweils zwingend eine
vorgangige Abfrage der Primer Datenbanken voraussetzt, kann das System friihestens parallel zur
operationellen Teilnahme an Priim den Betrieb aufnehmen. Fiir die erforderlichen Anpassungen an
der nationalen Eurodac-Infrastruktur wird mit Investitionskosten von rund 3 Mio. CHF gerechnet, bei
jahrlichen Betriebskosten von rund 12000 CHF.
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4.3.3. Passenger Name Records (PNR)

Als Reaktion auf die Terroranschldage 2015 und 2016 in Frankreich und Belgien hat die EU am 27. April
2016 die Richtlinie (EU) 2016/681 Uber die Verwendung von Fluggastdatensatzen (PNR-Daten) zur
Verhitung, Aufdeckung, Ermittlung und Verfolgung von terroristischen Straftaten und schwerer
Kriminalitat verabschiedet, welche die EU-Mitgliedstaaten verpflichtet, innerhalb von zwei Jahren
nationale PNR-Systeme aufzubauen.

Bei PNR-Daten handelt es sich, in Abgrenzung zu den API-Daten (vgl. Kapitel 2.4), um Daten, welche
die Fluggesellschaften in ihren Buchungs- und Abfertigungssystemen erfassen. Da die Richtlinie nicht
Teil des Schengen-Besitzstandes ist, ergeben sich aus ihr fir die Schweiz keinerlei rechtliche
Verpflichtungen. Dennoch stellt sich flr die Schweiz die Frage, ob sie sich am europaischen PNR-
System beteiligen mochte oder nicht. Denn obwohl die PNR-Richtlinie nicht Schengen-relevant ist, so
wirde sich bei einer Nicht-Teilnahme der Schweiz eine Sicherheitsliicke in Europa ergeben, da via
eine Reiseroute durch die Schweiz in den Schengenraum die Erfassung der PNR-Daten umgangen
werden kdnnte.

Die Schweiz prift derzeit, inwiefern die Nutzung von Flugpassagierdaten auch fir die Schweizer
Sicherheitsbehdrden von Nutzen sein kann und wie sich der Austausch von Flugpassagierdaten in der
EU auf die Schweiz auswirkt. Der Aufbau und Betrieb eines PNR-Systems ist aufwendig, da im
Vergleich zum bestehenden API-System mehr Daten gesammelt, analysiert und verifiziert werden
miissen. Die konkreten personellen und finanziellen Auswirkungen eines solchen Systems in der
Schweiz kdnnen derzeit noch nicht bestimmt werden.

4.4, Zusammenfassung: Aufwendungen im Bereich Polizeizusammenarbeit

Zusammengefasst ergeben sich fiir den Berichtszeitraum folgende Schengen-induzierten
Aufwendungen, welche allesamt durch das SIS bedingt sind (Angaben in CHF):

| 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | Total

Total Aufwendungen 16238741 11799218

8114160 5725373 | 5993010 ‘ 47870502

Abbildung 43: Schengen-induzierte Aufwendungen im Bereich Polizeizusammenarbeit (in CHF).

Im Berichtszeitraum sind somit im Bereich Polizeizusammenarbeit finanzielle Aufwendungen von
insgesamt 48 Mio. CHF festzustellen, welche ohne Schengen-Assoziierung nicht angefallen waren.
Direkte Schengen-bedingte Einsparungen sind im Bereich der Polizeizusammenarbeit keine zu
verzeichnen. Allerdings gilt es zu festzuhalten, dass im Falle der Pramisse eines vergleichbaren
Niveaus an innerer Sicherheit auch die Kosten von mdglichen Alternativen zum SIS berticksichtigt
werden missten. Deren Kosten lassen sich zwar nicht exakt quantifizieren, es ist aber davon
auszugehen, dass sie die Kosten des SIS mit Sicherheit deutlich tibersteigen wiirden. Die méglichen
Alternativmassnahmen zum SIS und die damit verbundenen Zusatzkosten werden in einem
gesonderten Kapitel vorgestellt (S. 102). Zudem flhrt der direkte Zugang zu Informationen via SIS zu
einer effizienteren Strafverfolgung, da viele Informationen auf diese Weise schneller und mit weniger
Aufwand beschafft werden kénnen. Allerdings ldsst sich dieser Effizienzgewinn nicht quantifizieren.
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5. Die Bereiche justizielle Zusammenarbeit in  Strafsachen,
Betdaubungsmittel, Feuerwaffen und Datenschutz

Wie bereits im ersten Teil des Berichts zum Szenario , Schweiz ohne Schengen” (vgl. S. 28-30)
dargelegt, waren die Auswirkungen der Schengen-Assoziierung in den Bereichen justizielle
Zusammenarbeit in Strafsachen, Betdubungsmittel, Feuerwaffen und Datenschutz auf die Schweiz
vergleichsweise gering. Im Rahmen der Assoziierung mussten zwar einige Rechtsgrundlagen
angepasst werden, allerdings konnte die praktische Durchfiihrung der neuen Vorgaben (Vollzug) mit
dem bestehenden Personal abgewickelt werden. Es mussten keine zusatzlichen Stellen geschaffen
werden.

Das Gleiche gilt auch fiur die Folgejahre: Wahrend weder im Bereich ,Justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen” noch auf dem Gebiet der Betdubungsmittel Uberhaupt Weiterentwicklungen zu
verzeichnen waren, mussten in den anderen angesprochenen Bereichen ebenfalls nur wenige
Schengen-Weiterentwicklungen ins nationale Recht (bernommen werden. So die Richtlinien
2008/51/EG und (EU) 2017/853 zur Anderung der EU-Waffenrichtlinie 91/477/EWG sowie die neue
Datenschutzrichtlinie (EU) 2016/680, wobei nur die letzten beiden Richtlinien in den
Berichtszeitraum fallen und die entsprechenden Ubernahmeverfahren noch nicht abgeschlossen
sind. Keiner der angesprochenen Weiterentwicklungen war bzw. ist mit einem signifikanten
finanziellen Mehraufwand fiir den Bund verbunden. So konnte resp. kann der Vollzug auch dieser
Weiterentwicklungen mit dem bestehenden Personal bewaltigt werden. Des Weiteren sind in diesen
Bereichen keine Beitragszahlungen an die EU zu leisten. Der Betrieb von ausschliesslich
elektronischen Waffenregistern durch die Kantone ware voraussichtlich auch ohne den Beitritt zu
Schengen notwendig geworden.

Somit kann festgehalten werden, dass fiir den Bund in den Bereichen justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen, Betdubungsmittel, Feuerwaffen und Datenschutz fiir den Berichtszeitraum keine
finanziellen Auswirkungen zu verzeichnen sind.

6. Der Bereich Dublin/Asyl

6.1. Eurodac

Ein wesentlicher Bestandteil des Dublin-Systems ist die Eurodac-Datenbank. In ihr werden die
Fingerabdriicke von Asylsuchenden und illegal eingereisten Personen gespeichert. So kann in vielen
Fallen leichter festgestellt werden, welcher Dublin-Staat fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens
resp. flr eine Rickibernahme zustédndig ist. Im Rahmen des DAA hat die Schweiz auch die Eurodac-
Verordnung®® tibernommen und wendet diese seit dem 12. Dezember 2008 an. Vor der Assoziierung
an Dublin wurden in der Schweiz die in der nationalen Fingerabdruck-Datenbank AFIS
(Automatisches  Fingerabdruck-ldentifikations-System)  gespeicherten  Fingerabdriicke  von
Asylantragsstellenden mit den dort bereits gespeicherten Datensatzen verglichen. Fiir die zuséatzliche
Speicherung resp. den Vergleich mit den Daten in Eurodac musste ein National Access Point (NAP)
errichtet und das IT-System, welches die Resultatmeldungen aus den verschiedenen Systemen
zusammenfasst, angepasst werden. Die Aufwendungen der Schweiz fiir die Anbindung an und den
Betrieb des Zentralsystems kénnen damit als Dublin-induziert betrachtet werden.

130 verordnung (EG) Nr. 2725/2000, ABI. L 316 vom 15.12.2000, S. 1.
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Dieses Kapitel weist die Beitragszahlungen sowie die Investitions- und Betriebskosten im IT-Bereich
aus. Die im Zusammenhang mit Eurodac stehenden Personalkosten werden im Kapitel 8 zum
Personalaufwand behandelt.

6.1.1. Beitragszahlungen

Basierend auf Art. 8 Abs. 1 DAA leistet die Schweiz einen jahrlichen Beitrag an die Verwaltungskosten
und die operativen Kosten im Zusammenhang mit der Einrichtung und dem Betrieb des Eurodac-
Zentralsystems. Bis 2011 zahlte die Schweiz diesen auf dem Berechnungsschliissel des DAA
basierenden jahrlichen Beitrag an die EU-Kommission. Mit der Errichtung der Agentur eu-LISA wurde
der Betrieb von Eurodac — analog zum VIS und SIS - an die Agentur (ibertragen. Ab diesem Zeitpunkt
teilen sich die Beitragszahlungen der Schweiz daher auf die EU-Kommission und eu-LISA auf. Neben
dem Beitrag an die operativen Kosten beteiligt sich die Schweiz auch an den Verwaltungs- und
Personalkosten von eu-LISA. Diese Beitrage werden in einem gesonderten Kapitel betrachtet (siehe
Kapitel 7.1). Fir den Berichtszeitraum ergibt sich hinsichtlich der Beitragszahlungen somit folgendes
Bild (Angaben in EUR und CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Eurodac-Beitragszahlungen an 131

75'826 30'676 8714 - 19183
die EU-Kommission (EUR)
Eurodac-Beitragszahlungen an

2287 213254

eu-LISA (EUR) 87705 325
Total in EUR 75'826 30'676 8714 228705 232437
Total in CHF'® 94783 36'811 10'892 274446 244058

Abbildung 44: Jahrliche Beitragszahlungen an die EU-Kommission und eu-LISA fur Eurodac (in EUR und CHF). Nicht enthalten sind dabei die
Beitragszahlungen an eu-LISA zur Abgeltung von Verwaltungs- und Personalkosten.

6.1.2. Realisierungs- und Betriebskosten

Wie die Beitragszahlungen konnen auch die Kosten fiir die nationale Umsetzung der Eurodac-
Verordnung eindeutig auf die Dublin-Assoziierung zuriickgefiihrt werden. Denn ohne die Assoziierung
an Dublin hatte die Schweiz keinen Zugang zu den Eurodac-Daten, da diese nicht an einen Drittstaat
Ubermittelt werden dirfen sondern nur an jene Staaten, welche die Dublin-Verordnung anwenden.
Insgesamt war die Realisierung des NAP zur Verbindung des AFIS mit dem Eurodac-Zentralsystem mit
Investitionskosten in der Hoéhe von 5.7 Mio. CHF verbunden. Diese fielen im Zeitraum 2008 bis 2011
an und werden flr den Berichtszeitraum nicht bericksichtigt. Eingang finden hingegen die
Betriebskosten, die im Berichtszeitraum insgesamt 2.8 Mio. CHF betrugen.

31 Wurde erst 2016 in Rechnung gestellt.
132 Umrechnung mit den im jeweiligen Jahr im Voranschlag angewendeten Wechselkursen.
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Diese prasentieren sich wie folgt (Angaben in CHF):

| 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Betriebskosten'*? 603326 | 698703 | 371266 | 809831 | 326415

Abbildung 45: Betriebskosten von Eurodac (in CHF).

6.2. DubliNet

Zusatzlich zum Zentralsystem Eurodac wurde auf EU-Ebene das gesicherte Netzwerk
,DubliNet” geschaffen. Uber dieses geschiitzte elektronische Kommunikationsnetz sind die Gesuche
und die Antworten sowie der gesamte Schriftwechsel zwischen den Mitgliedstaaten in der
Anwendung von Dublin zu Gbermitteln. Die Gesuche bzw. Ersuche kdnnen sich auf Daten stiitzen, die
von Eurodac zur Verfigung gestellt wurden. Die Schweiz verfligt Uber eine nationale
Systemzugangsstelle, die fiir die Bearbeitung der eingehenden und die Ubermittlung der
ausgehenden Daten zustdndig ist. Die Einfiihrung des DubliNet fiihrte in der Schweiz zu
Investitionskosten in der Hohe von insgesamt 327‘539 CHF. Diese fielen jedoch zwischen 2007 und
2010 an und sind damit fur den Berichtszeitraum nicht relevant. Die Aufwendungen im Hinblick auf
die Betriebskosten beliefen sich in den Jahren 2012 bis 2016 auf insgesamt 742498 CHF und
prasentieren sich wie folgt (Angaben in CHF):

| 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Betriebskosten

157380 | 146470 | 169516 | 144216 | 124916

Abbildung 46: Investitions- und Betriebskosten von DubliNet (in CHF).

6.3. EASO

Das Europaische Unterstiitzungsbiiro fir Asylfragen (European Asylum Support Office, EASO)
unterstitzt Mitgliedstaaten, deren Asyl- und Aufnahmesysteme besonderen Belastungssituationen
ausgesetzt sind, indem es u.a. massgeblich am Aufbau und der Tatigkeit der Hotspots in Italien und
Griechenland beteiligt ist, in denen Asylsuchende registriert werden. Darliber hinaus erleichtert,
koordiniert und férdert es die zwischenstaatliche Zusammenarbeit in Asylfragen in weiteren
Bereichen. Die Verordnung zur Schaffung des EASO ist nicht Teil des Schengen/Dublin-Besitzstandes.

Sie sieht aber die Moglichkeit vor, dass sich die assoziierten Staaten an den Aktivitdten des Bliros
beteiligen. Die Schweiz hat sich entschieden, beim EASO mitzuwirken. Da es sich um eine inhaltliche
Vertiefung der Dubliner Zusammenarbeit handelt, sind die finanziellen Aufwendungen verbunden
mit dieser Teilnahme als Dublin-induziert einzustufen.

Durch die Beteiligung am EASO entstehen der Schweiz finanzielle Aufwendungen, einerseits in Form
von jahrlichen Beitragszahlungen und anderseits durch die Entsendung von Experten in die Hotspots.
Da sich die Schweiz erst seit dem 1. Marz 2016 offiziell am EASO beteiligt, berechnen sich die
Beitragszahlungen fiir das Jahr 2016 nicht fiir ein volles Kalenderjahr, sondern pro rata temporis ab
diesem Datum (insgesamt 295 Tage).

33 Dje Betriebskosten von Eurodac wie auch Dublinet umfassen einerseits die jahrlich wiederkehrende Abgeltung des Betriebs durch den
Leistungserbringer sowie Unterhaltsarbeiten, welche durch Anforderungen der EU (neue Versionen und funktionale Erweiterungen der EU-
Anwendungen, Umsetzung von Verordnungsdnderungen) sowie durch nationale Anforderungen (Fehlerkorrekturen, neue Bedurfnisse der
Anwender, neue Informatikstandards, kontinuierliche Modernisierung der Informatiklandschaft, Ablosungen von Schnittstellen zu Partnersystemen
etc.) notwendig werden.
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Der Beitrag der Schweiz, der sich wie bei den Beitragszahlungen an Frontex und die Europaischen
Fonds auf Basis der BIP-Standardformel berechnet, betragt fir das Jahr 2016 1°184‘086 CHF.
Zusatzlich zu ihrem finanziellen Beitrag entsendete die Schweiz 2016 Experten des SEM fiir insgesamt
1266 Einsatztage in die Registrierungszentren in den Hotspots in Italien und Griechenland. Die
Gehalter dieser Experten gingen zulasten des SEM, die mit dem Einsatz verbundenen Kosten (Spesen,
Reisen, usw.) werden dem SEM vom EASO riickerstattet.

Fiir den Berichtszeitraum prasentieren sich die Kosten und Riickflisse fir die Teilnahme am EASO
wie folgt (Angaben in EUR und CHF"**):

2012 2013 2014 2015 2016
Beitragszahlungen (EUR) - - - - 1127701
Beitragszahlungen in CHF 1184086
;::;:rtlenEinsatztage von CH- 1266
Total - - - - 1184086

Abbildung 47: Beitragszahlungen und Einsatztage im Rahmen der Teilnahme am EASO (in EUR und CHF). Nicht bericksichtigt sind dabei die
Lohnkosten der zugunsten von EASO eingesetzten SEM-Mitarbeiter, diese werden in Kapitel 8.1. separat behandelt. Die mit dem Einsatz
verbundenen Kosten werden dem SEM vom EASO riickerstattet.

6.4. Asylverfahren

Die grossten Einsparungen, welche im Rahmen der Assoziierung der Schweiz an Schengen und Dublin
entstehen, fallen im Asylbereich an. Wie im Szenario ,Schweiz ohne Schengen” (vgl. S. 33f.)
dargelegt, kann die Schweiz aufgrund ihrer geographischen Lage inmitten Europas deutlich mehr
asylsuchende Personen an andere Dublin-Staaten (iberstellen als dass sie selbst (ibernehmen muss.
So konnte die Schweiz seit dem 1. Januar 2009 bis 31. Dezember 2016 gesamthaft 25898 Personen
an andere Dublin-Staaten Uberstellen, wahrend sie 4443 Personen (ibernehmen musste, was einem
Verhaltnis von rund 6 zu 1 entspricht. Ohne Dublin-Assoziierung ware die Schweiz in der Regel fiir die
inhaltliche Prifung dieser Asylgesuche zustandig gewesen und ein wesentlicher Teil dieser Personen
ware, mit entsprechenden Kostenfolgen, langerfristig in der Schweiz verblieben.

Die dadurch entstandenen Einsparungen lassen sich quantifizieren, indem den Kosten der Dublin-
Verfahren die Kosten gegeniiberstellt werden, die entstanden waren, wenn diese Falle das regulare
nationale Asylverfahren in der Schweiz durchlaufen hatten. Fir den vorliegenden Bericht wurden
vom SEM entsprechende Berechnungen durchgefiihrt, deren Resultate in diesem Kapitel vorgestellt
werden.

6.4.1. Berechnungsgrundlagen

Als Grundlage fir die Berechnungen dienten die vom Bund an die Kantone ausgerichteten
Pauschalen gemass Asylgesetz (Art. 88 AsylG) und Asylverordnung 2 (Art. 20-30 AsylV 2). Mit diesen
Pauschalen entschadigt der Bund die Kantone fiir samtliche Kosten, die diesen durch die
Unterbringung und Versorgung der Asylsuchenden, vorlaufige aufgenommenen Personen und der
anerkannten Flichtlinge  entstehen  (Sozial- und Nothilfe, Miete,  obligatorische
Krankenpflegeversicherung, Betreuung, Integration, etc.).

3% Es gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.
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Auf diese Weise lassen sich die dem Bund durch den Aufenthalt von Personen aus dem Asyl- und
Flichtlingsbereich in der Schweiz entstehenden Kosten ganzheitlich abbilden.

Die finanzielle Zustandigkeit des Bundes fiir die Personen im Asylbereich beginnt mit der Einreichung
des Asylgesuches und bleibt je nach Konstellation Gber die Zeiteinheit des Asylverfahrens hinaus fir
eine Dauer von bis zu flinf Jahren nach Einreichen des Asylgesuchs (anerkannte Fliichtlinge) resp.

3% Die Hohe der Pauschalen

sieben Jahren nach der Einreise (vorlaufig Aufgenommene) bestehen.
wird jahrlich angepasst und variiert zudem im Falle der ,Globalpauschale”, welche die
Sozialhilfekosten abgilt, aufgrund der unterschiedlich hohen Mietkosten und Krankenkassenpramien
von Kanton zu Kanton. Wahrend gewisse Pauschalen einmalig ausgerichtet werden (Nothilfe- und
Integrationspauschale), erfolgt die Ausrichtung der Globalpauschalen quartalsweise wahrend der
gesamten Zustandigkeit des Bundes. Im schweizerischen Durchschnitt betrug diese Globalpauschale
fir das Jahr 2016 monatlich 1487 resp. 1‘467 CHF (Globalpauschalen 1 resp. 2), die einmalig

ausgerichteten Nothilfe- und die Integrationspauschalen jeweils 5994 CHF.

Fiir die diesem Bericht zugrunde liegenden Berechnungen wurden die ausgerichteten Pauschalen
und Asylzahlen verwendet, verrechnet mit der durchschnittlichen Verfahrensdauer im jeweiligen
Jahr, welche wiederum nach Verfahrenstyp resp. -ausgang aufgeschlisselt wurde.’** Ebenso
miteinbezogen wurden die durchschnittlichen Erwerbsquoten der betroffenen Personengruppen, da
die Pauschalen nur fiir erwerbslose Personen ausbezahlt werden. Auf dieser Basis konnten die
durchschnittlichen Kosten ermittelt werden, welche dem Bund pro asylsuchender Person entstehen,
und zwar fir Personen im Dublin-Verfahren auf der einen, und fiir die Personen im reguldren
nationalen Asylverfahren auf der anderen Seite. Darauf basierend konnte geschatzt werden, welche
Kosten die Personen aus dem Dublin-Verfahren verursacht hatten, wenn ihre Gesuche von der
Schweiz hatten materiell geprift werden missen. Dabei wurden fir jedes Berichtsjahr die zu
erwartenden Gesamtkosten berechnet, welche entstanden waren, wenn die im jeweiligen Jahr
eingereisten Asylsuchenden nicht ein Dublin-, sondern ein reguldres nationalen Verfahren
durchlaufen hatten.”’

Nicht miteingeflossen in die Berechnungen sind die Personalkosten des SEM fiir die Abwicklung der
Verfahren. Dieser Aspekt wird im Kapitel zum Personalaufwand (S. 98) gesondert behandelt. Zu
beachten ist ebenfalls, dass dieser Bericht nur die Kosten auf Stufe Bund betrachtet. Allfillige
zusatzliche Kosten der Kantone werden nicht beriicksichtigt, wobei aber die Pauschalen so festgelegt
werden, dass sie grundsatzlich samtliche Kosten vollumfanglich abdecken sollten.™®

35 Die Dauer der finanziellen Zustandigkeit des Bundes ist in Art. 20 und 24 AsylV 2 geregelt. Wenn auf ein Asylgesuch nicht eingetreten wird (wie
bspw. bei Dublin-Fillen) oder das Gesuch abgelehnt wird, endet die Zustandigkeit, sobald der entsprechende Entscheid rechtskréftig wird. Wird eine
Person vorlaufig aufgenommen oder als Fllichtling anerkannt, werden die entsprechenden Globalpauschalen ausbezahlt, langstens aber bis funf
Jahre nach dem Asylgesuch (anerkannte Fliichtlinge) resp. sieben Jahre nach der Einreise (vorlaufig Aufgenommene).

36 Hinsichtlich des Verfahrensausgangs wurde unterschieden zwischen Asylgewshrung, vorliufiger ~Aufnahme, Ablehnung,
Nichteintretensentscheid, Gesuchabschreibung, und Dublin-Nichteintretensentscheid (erfolgreich/nicht erfolgreich umgesetzt).

137 Beispiel: Eine Person ist 2014 in die Schweiz eingereist und wurde noch im selben Jahr Gber ein Dublin-Verfahren in einen anderen Dublin-Staat
Uberstellt. Hatte bei dieser Person im Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin” stattdessen das reguldre nationale Asylverfahren durchgefiihrt
werden mussen und ware dieser Person aufgrund der geltenden gemachten Fluchtgriinde von der Schweiz Asyl gewahrt worden, waren fir sie
durch den Bund wahrend fiinf (oder sogar sieben) Jahren, also bis 2019 (resp. 2021), Pauschalen ausgerichtet worden.

138 Die effektiven Kosten, welche den Kantonen entstehen, kénnen u.U. auch hoher ausfallen wie die ausgerichteten Pauschalen. Zudem werden die
Pauschalen lediglich ausbezahlt, bis die Personen einer tragenden Erwerbstatigkeit nachgehen; in jedem Fall aber nicht langer wie 5 (anerkannte
Fliichtlinge) resp. 7 (vorldufig Aufgenommene) Jahre. Ab diesem Zeitpunkt sind die Kantone vollumfinglich fur samtliche weiteren Kosten
verantwortlich.
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6.4.2. Vergleich der Kosten wahrend dem Verfahren

Der Anteil der asylsuchenden Personen in der Schweiz, deren Asylverfahren mit einem
rechtskraftigen Dublin-Nichteintretensentscheid beendet wurden, variiert von Jahr zu Jahr und
bewegt sich jeweils zwischen 21 und 37 Prozent im Verhaltnis zu den Personen, deren Asylgesuch im
reguldaren ordentlichen Asylverfahren entschieden wurden. Fir den Berichtszeitraum ergeben sich
folgende Zahlen:

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Anzahl erledigte Asylgesuche 23798 22'351 22'329 24226 27'845 120549
Davon Dublin-
. . . 8907 7'359 4'604 6'596 8550 36°016
Nichteintretensentscheide
Prozentualer Anteil 37% 33% 21% 27% 31% 30%

Abbildung 48: Anteil Dublin-Falle an sdmtlichen im jeweiligen Jahr erledigten Asylgesuchen.

Dabei werden nur diejenigen Falle als Dublin-Fille aufgefiihrt, bei denen der ersuchte Dublin-Staat
bereits einer Ubernahme zugestimmt hat, d.h. bei denen die Person tatsichlich einen rechtskriftigen
Dublin-Nichteintretensentscheid erhalten hat. Wird das Ersuchen um Ubernahme vom
empfangenden Dublin-Staat abgelehnt, werden die Personen ohnehin in das nationale Asylverfahren
Uberfihrt.

Auch die durchschnittliche Verfahrensdauer (Datum des Asylgesuchs bis zur Rechtskraft des
Entscheides) sowohl der Dublin- wie auch der nationalen Asylverfahren variiert von Jahr zu Jahr und
ist von verschiedenen Faktoren abhdngig (Anzahl Gesuche, Herkunft der Personen etc.). Fiir den
Berichtszeitraum prasentiert sich die durchschnittliche Verfahrensdauer wie folgt (Angaben in

Tagen):

2012 2013 2014 2015 2016 )]
Dublin-Verfahren 87.8 77.5 87.1 84.0 92.3 8.7
Nat. Asylverfahren 307.6 341.8 481.6 380.8 3334 369

Abbildung 49: Durchschnittliche Verfahrensdauer in Tagen.

Wie die Tabelle zeigt, ist die Dauer eines Dublin-Verfahrens im Durchschnitt signifikant tiefer als
diejenige eines regularen nationalen Asylverfahrens. Aus diesem Grund mssen die entsprechenden
Pauschalen fiir eine weniger lange Zeit ausbezahlt werden.

Fiir die Personen im Dublin-Verfahren wurden im Berichtszeitraum insgesamt Pauschalen in der
Hohe von 414 Mio. CHF ausgerichtet (siehe Tabelle). Wenn man davon ausgeht, dass diese Personen
im Szenario ohne Dublin-Assoziierung stattdessen ein nationales Asylverfahren durchlaufen hatten,
ist aufgrund der langeren durchschnittlichen Verfahrensdauer von ausgerichteten Pauschalen im
Umfang von 622 Mio. CHF auszugehen. Die Differenz von 208 Mio. CHF zwischen diesen beiden
Zahlen entspricht somit den Einsparungen, welche im Berichtszeitraum 2012-2016 dank Dublin
wdhrend dem Asylverfahren entstanden sind.

92



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil 11I: Die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

Die folgende Tabelle ergibt einen Uberblick (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total

Ausgerichtete Pauschalen im

. 101271740 74'367'283 58'844'559 82'280'598 97720467 414'484'647
Rahmen der Dublin-Verfahren

Ausgerichtete Pauschalen,
falls im Rahmen des nat. 141244614 117'393'999 103'711'354 121'587'988 138'129'866 622067821
Verfahrens behandelt

Jahrliche Einsparungen dank
Dublin wihrend dem 39‘972‘874 43'026'716 44'866'795 39'307'390 40‘409399 207583174
Verfahren

Abbildung 50: Jahrliche Einsparungen durch Dublin wahrend den Asylverfahren (Schatzung, in CHF).

6.4.3. Vergleich der Kosten nach Verfahrensabschluss

Die Einsparungen, welche durch Dublin erzielt werden, beruhen neben der kiirzeren Verfahrensdauer
vor allem auf der Tatsache, dass bei Personen, die im Rahmen eines Dublin-Verfahrens lberstellt
werden keine Uber das Verfahren hinausgehenden Kosten mehr anfallen. Hatten diese Personen in
einem Szenario ohne Dublin-Assoziierung stattdessen das nationale Verfahren durchlaufen, wirden
sie je nach Verfahrensausgang (vorlaufige Aufnahme, Asylgewahrung) langfristig in der Schweiz
verbleiben. Diese Kosten lassen sich berechnen, indem man als Vergleich die durchschnittlichen
Kosten zuzieht, welche dem Bund durch eine asylsuchende Person entstehen, die das nationale
Verfahren durchlaufen hat.

Auf dieser Basis prasentieren sich die zusatzlichen Kosten, die bei Personen aus dem Dublin-
Verfahren angefallen waren, wenn sie stattdessen das reguldre nationale Verfahren durchlaufen
hatten, wie folgt:

2012 2013 2014 2015 2016 Total

Anzahl Personen im Dublin-

8907 7'359 4'604 6'596 8550 36'016
Verfahren

Davon mit erfolgreich
umgesetzten Dublin- 8473 6955 4190 6191 7762 33571
Nichteintretensentscheid**®

Summe der ausgerichteten

. 172'494'485 172'611'025 189'049'331 336'193'110 364559286 1234907237
Pauschalen (in CHF)

Abbildung 51: Jahrliche Einsparungen durch Dublin nach Verfahrensabschluss (Schatzung, in CHF).

Diesen Einsparungen dank Dublin gilt es lediglich die Kosten gegeniiberzustellen, welche der Schweiz
dadurch entstehen, wenn sie selber Asylsuchende von anderen Dublin-Staaten ibernehmen muss
(sog. “Dublin In-Verfahren”). Allerdings ist diese Zahl — aufgrund der geographischen Lage der
Schweiz inmitten Europas — zum einen wesentlich geringer als diejenige der Personen, die sie an
andere Dublin-Staaten Uberstellen kann. Zum anderen sind solche Personen, die die Schweiz
ibernehmen muss, nur kostenrelevant, wenn sie auch tatsachlich der Schweiz tGberstellt werden, d.
h. wenn diese Personen in die Schweiz einreisen und daraufhin ein reguldres nationales Verfahren
durchgefihrt werden muss.

139 Da die Personen bei nicht erfolgreichem Dublin-Nichteintretensentscheid in beiden Szenarien (,,mit Dublin“ und ,ohne Dublin“) in der Schweiz
verbleiben, missen sie fur diese Berechnung ausgeklammert werden.
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Die der Schweiz im Berichtzeitraum durch ,Dublin In-Verfahren“ entstandenen Kosten prasentieren
sich wie folgt:

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Anzahl Personen 225 221 339 217 209 1211
Summer der ausgerichteten S N N et ot
. 8'375'055 9'554'225 24'595'063 16'349'563 14'089'125 72963031
Pauschalen (in CHF)

Abbildung 52: Jahrliche Kosten durch ,,Dublin In-Verfahren” (Schatzung, in CHF).

6.4.4. Mehr Asylverfahren in der Schweiz ohne Dublin-Assoziierung

Bei einem Ausstieg aus dem Dublin-System wiirde die Schweiz als Asylland stark an Attraktivitat
gewinnen. Jede asylsuchende Person, deren Gesuch in einem Staat des Dublin-Raumes abgewiesen
wurde, kdnnte in der Schweiz erneut ein Asylgesuch stellen, welches die Schweiz im ordentlichen
Asylverfahren priifen musste. Ein Asylgesuch in der Schweiz wiirde somit zur einzig verbleibenden
Alternative, um innerhalb von Europa ein zweites Asylverfahren zu durchlaufen.

Wie im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen” dargelegt, miisste die Schweiz diese Asylgesuche in der
Regel materiell prifen. Ein Nichteintretensentscheid allein aufgrund der Tatsache, dass die
entsprechende Person (iber einen sicheren Dublin-Staat eingereist ist, ware sowohl aus rechtlichen
wie aus praktischen Griinden nur noch in geringem Masse moglich (vgl. S. 33-35).

Wie hoch dieser Effekt ausfallen wiirde, ist schwierig festzulegen. Um dennoch gewisse
Anhaltspunkte zu den potentiell zusatzlichen Zweitgesuchen zu erhalten, bote sich ein Abgleich mit
den im EU-Raum abgelehnten Asylgesuchen der letzten Jahre an. Die Gesamtzahl der abgelehnten
Asylgesuche beziffert die Gesamtmenge der Personen, die potentiell ein zweites Asylverfahren in der
Schweiz anstrengen konnten."* Es kann davon ausgegangen werden, ein Teil dieser Personen ein
Zweitgesuch in der Schweiz stellen wiirde und diese v.a. aus den Nachbarstaaten der Schweiz zu
erwarten waren. Wenn nun 1% der Asylsuchenden mit einem abgelehnten Asylgesuch aus den
Nachbarstaaten der Schweiz ein Zweitgesuch in der Schweiz stellen wiirde — dies entspricht rund
1'450 Zweitgesuchen — ergdben sich fir den Bund Mehrkosten in der Hohe von schatzungsweise 109
Mio. CHF pro Jahr. Geht man von 10% aus, also rund 14500 Zweitgesuchen, so wiirden sich die
Mehrkosten auf schatzungsweise 1.09 Mrd. CHF pro Jahr summieren. Da sich dieser Effekt aber, im
Gegensatz zu den effektiven Einsparungen durch die Dublin-Verfahren (vgl. vorhergehendes Kapitel),
nicht exakt quantifizieren lasst und eine Abschatzung auf zu vielen hypothetischen Annahmen
beruhen wiirde, wird er im Rahmen dieses Berichtsteils nicht weiter berlicksichtigt.

10 |m Zeitraum 2012 bis 2015 wurden im gesamten EU-Raum (28 Lander) jahrlich durchschnittlich knapp 225'000 Asylgesuche abgelehnt. Bei den
EU-Nachbarstaaten der Schweiz — Deutschland, Italien, Osterreich und Frank-reich — waren es im gleichen Zeitraum durchschnittlich 145'000
abgelehnte Asylgesuche. Aufgrund unterschiedlicher Handhabung bei den Asylgesuchen sind die Ablehnungsquoten unter den Landern nicht
vergleichbar, und folglich ist die statistische Aggregation tber die Lander mit Vorsicht zu interpretieren. So gilt beispielsweise ein Gesuch in gewissen
Landern als abgelehnt, wenn der Asylbewerber untertaucht, und in anderen nicht.
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6.4.5. Zusammenfassung fiir den Bereich Asylverfahren

Zusammenfassend prasentieren sich die finanziellen Auswirkungen von Dublin im Bereich
Asylverfahren wie folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Einsparungen wahrend 39972874 43'026'716 44'866'795 39'307'390 40409399 207'583'174
Verfahren

Einsparungen nach 172'494'485 172'611'025 189'049'331 336'193'110 364559286 1234907237
Verfahrensabschluss

Mehrkosten durch ,DublinIn- | g, cc -9'554'225 24'595'063 -16'349'563 -14'089'125 -72'963031
Verfahren”

Total Einsparungen 204'092'304 206'083'517 209'321'063 359'150'936 390'879'560 1369'527381

Abbildung 53: Jahrliche Einsparungen durch Dublin (Schatzung, in CHF).

Diese Einsparungen beziehen sich auf die jeweils im entsprechenden Kalenderjahr in die Schweiz
eingereisten Personen und umfassen die Kosten ihres gesamten Aufenthalts von bis zu 5 (Fliichtlinge)
resp. 7 (vorlaufig aufgenommene) Jahren. Der Betrag von 390 Mio. CHF fiir das 2016 bspw. umfasst
also die Kosten, welche die im Jahr 2016 eingereisten Personen schatzungsweise verursacht hatten,
wenn sie nicht via Dublin-Verfahren an einen anderen Dublin-Staat Gberstellt hdatten werden kénnen.

Somit wurden durch Dublin im Berichtszeitraum von 2012 bis 2016 insgesamt Uber 1.3 Mrd. CHF
eingespart. Wenn man diese Methodik auf die gesamte bisherige Dauer der Assoziierung seit 2009
anwendet, so hat die Schweiz durch Dublin im Asylbereich insgesamt rund 2 Mrd. CHF eingespart.

Bei diesen Betragen handelt es sich um reale Einsparungen, welche auf den im Berichtszeitraum
effektiv und erfolgreich durchgefiihrten Dublin-Uberstellungen beruhen. Somit sind sie auch
unabhéngig von der politischen Debatte um das Funktionieren des Dublin-Systems zu sehen. Sollte
sich bspw. die Registrierungsquote in gewissen Dublin-Staaten oder die Zustimmungsquote von
Schweizer Ubernahmeersuchen verbessern, so wiirden die Einsparungen entsprechend noch héher
ausfallen.

Dabei nicht miteinberechnet ist der Effekt, dass es ohne Dublin wahrscheinlich zu signifikant mehr
Zweitgesuchen in der Schweiz kommen wiirde. Die entsprechenden Mehrkosten durch diese
Gesuche dirften sich - je nach Migrationssituation - im Bereich von 109 Mio. bis zu lber 1.09 Mia.
CHF jahrlich bewegen.

6.5. Zusammenfassung: Aufwendungen und Einsparungen im Bereich Dublin/Asyl

Zusammengefasst ergeben sich fir den Berichtszeitraum folgende Schengen/Dublin-induzierten
Aufwendungen im Asylbereich (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Eurodac 698109 735514 382158 1084277 570473 3470°531
Dublinet 157380 146470 169516 1447216 124916 742498
EASO - - - - 1184086 1184086
Dublin In-Verfahren 8'375'055 9'554'225 24'595'063 16'349'563 14'089'125 72963031
Total Aufwendungen 9230544 10436209 25146737 17578056 15968600 78360146

Abbildung 54: Schengen/Dublin-induzierte Aufwendungen im Asylbereich (in CHF).
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Diesen Aufwendungen missen die im Bereich Asylverfahren erzielten Einsparungen

gegenilibergestellt werden. Diese prasentieren sich wie folgt (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total

Einsparungen wahrend

39972874 43'026'717 44'866'795 39'307'389 40409399 207583174
Verfahren
Einsparungen nach

172'494'485 172'611'025 189'049'331 336'193'110 364559286 1234'907237
Verfahrensabschluss
Total Einsparungen 212'467'359 215'637'742 233'916'126 375'500'499 404968685 1442490411

Abbildung 55: Schengen/Dublin-induzierte Einsparungen im Asylbereich (in CHF).

Aus der Differenz dieser beiden Tabellen ergeben sich die finanziellen Gesamtauswirkungen im
Asylbereich, welche durch Schengen/Dublin entstehen (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
Einsparungen 212'467'359 215'637'742 233'916'126 375'500'499 404968685 1°442'490411
Aufwendungen -9230'544 -10436209 -25'146'737 -17°578'056 -15968'600 -78'360'146
Total Einsparungen 203'236'815 205'201'533 208769389 357922443 389000085 1364130265

Abbildung 56: Aufwendungen und Einsparungen im Asylbereich (in CHF).

Insgesamt konnten im Asylbereich also dank Schengen/Dublin im Berichtszeitraum von 2012 bis 2016
1.3 Mrd.
Schengen/Dublin“ wéren diese Einsparungen nicht moglich gewesen, da die entsprechenden

insgesamt  Uber CHF eingespart werden. In einem Szenario ,Schweiz ohne
Asylgesuche von der Schweiz hatten inhaltlich geprift werden miissen und die Personen langerfristig
in der Schweiz verblieben wiren. Ein Wegfall der Schengen/Dublin-Assoziierung wiirde fir die
Schweiz somit zu jahrlichen Mehrkosten von durchschnittlich rund 270 Mio. CHF pro Jahr fiihren,

wobei diese in der Zukunft eher noch zunehmen dirften (vgl. Abbildung 56).
7. Bereichsiibergreifende Zusammenarbeit

7.1. eu-LISA

Die Europaische Agentur flr das Betriebsmanagement von IT-Grosssystemen im Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts (eu-LISA) wurde auf der Basis der Verordnung (EU) Nr. 1077/2011
errichtet, mit dem Ziel, den Betrieb der grossen Informationssysteme VIS, SIS und Eurodac zu
ibernehmen. Mit dem Ubergang der Betriebsfiihrung der Schengen/Dublin-Informatiksysteme an die
Agentur hat sich auch die Finanzierungsstruktur flr diese Systeme geandert. Vor der Schaffung der
Agentur leistete die Schweiz separate Beitrage entsprechend dem jeweiligen Verwaltungsaufwand
der Europaischen Kommission fiir die verschiedenen IT-Systeme (vgl. Kapitel zu VIS, SIS und Eurodac).
Diese Aufschlisselung nach IT-Systemen ist seit der Schaffung der IT-Agentur nur noch bedingt
moglich, da diese den Schengen-Staaten ihre Verwaltungs- und Personalkosten pauschal und nicht
nach IT-Systemen aufgeschlisselt in Rechnung stellt. Lediglich die technischen und operativen Kosten
werden pro IT-System in Rechnung gestellt. Wahrend diese Beitragszahlungen im technischen und
operativen Bereich bereits in den Kapiteln zu den jeweiligen IT-Systemen ausgewiesen sind (vgl.
Kapitel 3.1.1, 4.1.1 und 6.1.1), enthalt dieses Kapitel eine Zusammenstellung der Beitragszahlungen
zur Deckung der Verwaltungs- und Personalkosten der Agentur, welche im Rahmen des Betriebs von
VIS, SIS und Eurodac anfallen.
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Da die Zusatzvereinbarung zwischen der Schweiz und der EU Uber die Modalitdten der Beteiligung
der Schweiz an eu-LISA noch nicht in Kraft getreten ist, kénnen die Beitragszahlungen zur Deckung
der Verwaltungs- und Personalkosten der Agentur zum jetzigen Zeitpunkt lediglich geschatzt
werden. Fir den Berichtszeitraum wird, basierend auf dem im Vereinbarungsentwurf
festgehaltenen Verteilschliissel, mit den folgenden Beitragszahlungen gerechnet (Angaben in EUR
und CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Beitrage eu-LISA (EUR) - - 329172 1'604'978 1'755'556
Umgerechnet in CHF'* - - 411465 1'925'974 1'843'334

Abbildung 57: Schatzung der jahrlichen Beitragszahlungen an eu-LISA fir die Verwaltungs- und Personalkosten der Agentur (in EUR und CHF). Die
definitiven Betrdage werden mit Inkrafttreten der Zusatzvereinbarung zwischen der Schweiz und der EU Uber die Modalitdten der Beteiligung der
Schweiz an eu-LISA definitiv festgelegt.

7.2. Beitragszahlungen, die sich keinem bestimmten Bereich zuordnen lassen

Neben den bereichsspezifischen Beitragszahlungen die EU (VIS, SIS, Eurodac, europdische Fonds)
entrichtet die Schweiz im Rahmen der Schengen- und der Dublin-Assoziierung auch Beitrdage an das
EU-Budget, welche sich keinem bestimmten Bereich zuordnen lassen.

Es handelt sich dabei um einen allgemeinen Verwaltungsbeitrag sowie um die Beitrdge im Rahmen
der Vereinbarung Uber die Beteiligung der assoziierten Staaten an den Schengen-Ausschiissen der
Kommission (,,Komitologie-Vereinbarung”).

Die Hohe des allgemeinen Verwaltungsbetrages orientiert sich an einer in Art. 11 SAA festgelegten
Formel, nach die Schweiz jahrlich einen Anteil von 7,286% des Betrages von EUR 8100000 an die
Verwaltungskosten fir die Anwendung des SAA zu entrichten hat, wobei dieser Betrag unter
Bericksichtigung der Inflationsrate innerhalb der EU jahrlich angepasst wird.

Das 2012 in Kraft getretene Komitologie-Abkommen'* regelt die Modalitaten der Beteiligung von
Schweizer Expertinnen und Experten an den Ausschiissen, welche die Europdische Kommission bei
der Austibung ihrer Durchfiihrungsbefugnisse im Bereich Schengen unterstiitzen. Basierend auf Art. 6
der Vereinbarung leistet die Schweiz einen Beitrag an die durch die Teilnahme der assoziierten
Staaten an den Schengen-Komitologie-Ausschiissen verursachten Zusatzkosten. Dieser Beitrag
berechnet sich analog der in Artikel 11 Abs. 3 SAA festgelegten Formel auf der Basis eines jahrlich an
die Inflation anzupassenden Referenzbetrags von EUR 500'000. Der Beitrag wurde 2013 erstmals
fallig.

1 Dje Zusatzvereinbarung zwischen der Schweiz und der EU Uber die Modalitdten der Beteiligung der Schweiz an eu-LISA wurde zum Zeitpunkt der
Publikation dieses Berichts noch nicht unterzeichnet, der Vereinbarungsentwurf liegt aber vor. Er regelt, wie die Betrage der assoziierten Staaten
berechnet werden und hélt den Grundsatz fest, wonach jeder assoziierte Staat nur einen finanziellen Beitrag leistet zu den IT-Systemen, an denen er
sich tatsachlich beteiligt. Die Zusatzvereinbarung wird voraussichtlich 2018 in Kraft treten und soll die Beitragszahlungen an die Verwaltungs- und
Personalkosten an eu-LISA riickwirkend ab 2012 regeln.

142 Eg gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.
3SR 0.362.11
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Flr den Berichtszeitraum prasentieren sich diese Beitragszahlungen wie folgt (Angaben in EUR und

CHF):

2012 2013 2014 2015 2016
Allgemeiner Beitrag (EUR) 643260 656529 661869 661975 661865
Komitologie (EUR) - 29'620 17'814 18158 19'693
Total in EUR 643260 686149 679'683 680133 681558
Umgerechnet in CHF** 804076 823'378 849'603 816159 715635

Abbildung 58: Bereichslbergreifende Beitragszahlungen an den EU-Haushalt (in EUR und CHF).

7.3. Zusammenfassung: Bereichsiibergreifende finanzielle Aufwendungen

Zusammengefasst
bereichsiibergreifenden Aufwendungen (Angaben in CHF):

ergeben

sich far

den

Berichtszeitraum folgende Schengen-induzierte,

2012 2013 2014 2015 2016 Total
eu-LISA - 411'465 1925974 1843334 4180773
Allg. Beitrage 804076 823378 849603 816159 715635 4008851
Total Aufwendungen 804076 823378 1261068 2742133 2'558'969 8189'624

Abbildung 59: Schengen-induzierte bereichstbergreifende Aufwendungen (in CHF).

Im Berichtszeitraum sind somit bereichsiibergreifende finanzielle Aufwendungen von insgesamt 8.2
Mio. CHF festzustellen, welche ohne Schengen/Dublin-Assoziierung nicht angefallen wéren.

8. Personalaufwand

Neben den Beitragszahlungen und den Aufwendungen im IT-Bereich ergeben sich bei den
Personalkosten die grossten finanziellen Auswirkungen fir den Bund. Da sich nicht alle
Schengen/Dublin-Stellen klar einem Bereich zuordnen lassen, werden sie hier in einem gesonderten
Kapitel behandelt.

Fiir den Berichtszeitraum 2012 bis 2016 prasentiert sich der Personalbestand weitgehend stabil,
durchschnittlich waren in der Bundesverwaltung jeweils rund 156 Vollzeitstellen auszumachen,
welche in einem direkten Bezug zu Schengen/Dublin stehen. Die gréssten personellen Auswirkungen
ergeben sich naturgemass im EJPD, daneben mussten im Rahmen von Schengen aber auch im EFD
zuséatzliche Stellen geschaffen werden. Die Verdnderungen im Personalbestand des EDA waren
Bestandteil von Optimierungs- und Straffungsprozessen aufgrund gegebener Sparvorgaben, die mit
dem , Beitritt” zu Schengen einfacher zu gestalten waren, und sind somit nicht als Schengen-bedingt
einzustufen. Neben diesem personellen Mehrbedarf konnten aber insb. im Asylbereich aufgrund der
kiirzeren Verfahren dank Dublin auch Stellen eingespart werden. Dieses Kapitel gibt einen Uberblick
Uber die in den jeweiligen Departementen geschaffenen Stellen.

144 Es gelten die jahrlich von der Eidgendssischen Finanzverwaltung fixierten Wechselkurse.
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Aufgrund der in den letzten Jahren erfolgten Ausweitung der Schengen-Zusammenarbeit auf Kosten
der traditionellen bilateralen Polizei- und Justizkooperation (vgl. Teil I, Kapitel 4.1.1) ist insgesamt
davon auszugehen, dass ein Teil dieser Stellen auch ohne Teilnahme der Schweiz an Schengen und
Dublin entstanden wdre, um wenigstens eine Mindestzusammenarbeit mit der EU in diesen
Bereichen sicherzustellen. Im Rahmen dieses Berichts werden aber gleichwohl samtliche dieser
Stellen als Schengen-induziert betrachtet.

8.1. EJPD

Im EJPD hat sich im Berichtszeitraum der bewilligte Stellenbedarf bei rund 153 Vollzeitstellen
stabilisiert und verhalt sich bezlglich der anfallenden Kosten konstant. Das Personal wird
schwergewichtig bei fedpol und dem SEM eingesetzt. Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick, wie
sich der effektive Stellenbestand im EJPD im Berichtszeitraum entwickelt hat (Angaben in
Vollzeitstellen):

2012 2013 2014 2015 2016
fedpol 63 61.3 61 60.2 58.1
SEM 51.3 49 52.1 50 52.5
BJ 6.1 6.1 6.1 6.1 6.1
ISC 28 27 27.8 28 28
Total EJPD 148.4 143.4 147 144.3 144.7
Personalaufwand (in CHF) 17327050 17596821 18136353 18693961 18809254

Abbildung 60: Anzahl Schengen/Dublin-Stellen im EJPD und damit verbundene Personalkosten (effektiver Stellenbestand).

Diese Stellen umfassen die verschiedensten Tatigkeitsbereiche. Bei fedpol betreffen sie zu einem
grossen Teil das SIRENE-Biro (Fahndungsspezialisten und -sachbearbeiter, Kommissariatsleiter etc.)
und die damit verbundenen IT-Systeme, namentlich das N-SIS und die Schnittstellen zu nationalen
Systemen wie bspw. RIPOL.

Beim SEM sind die Schengen/Dublin-Stellen einerseits im Asylbereich angesiedelt, stehen aber auch
im Zusammenhang mit der Betreuung und Weiterentwicklung der IT-Systeme N-VIS, VIS-Mail,
Eurodac und Dublinet.

Eine Besonderheit ergibt sich beim SEM im Bereich Asyl: Aufgrund der Dublin-Assoziierung der
Schweiz konnte der Asylbereich umstrukturiert und eine Dublin-Abteilung geschaffen werden,
welche die entsprechenden Verfahren durchfiihrt. Diese Dublin-Abteilung hat zu einer Entlastung der
mit den nationalen Asylverfahren beschéaftigen Einheiten gefiihrt, weil die Gesuche im Dublin-
Verfahren im Durchschnitt erheblich schneller erledigt werden kdnnen als im nationalen Verfahren
(vgl. Kapitel 6.4). Fur den Asylbereich hat die Assoziierung an Dublin also keine effektive Erh6hung
des Personalbestandes mit sich gebracht: Ware die Schweiz nicht Teil der Dublin-Zusammenarbeit,
missten die Stellen aus dem Dublin-Office fiir die Bearbeitung der Asylgesuche der Personen
eingesetzt werden, die nicht mehr an einen anderen Dublin-Staat riickiiberstellt werden kénnen und
stattdessen das aufwandigere nationale Verfahren durchlaufen. Es ist sogar vielmehr so, dass in
diesem Bereich durch die Dublin-Assoziierung Stellen ,,eingespart” werden konnten.
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Vergleicht man den Aufwand, den die Abteilung Dublin fiir alle Ersuchen und Entscheide benétigt,
mit dem Aufwand, den ein nationales Verfahren durchschnittlich verursacht, so ergibt dies eine
Differenz von mind. 14 Vollzeitstellen. Es kann also festgehalten werden, dass durch die Dublin-
Assoziierung im SEM der Aufwand von 14 Vollzeitstellen in der entsprechenden Lohnklasse'*
eingespart werden kann. Dies ergibt fiir den Berichtszeitraum die folgenden jahrlichen geschatzten
obenstehender Tabelle aufgezeigten Personalaufwand

Einsparungen, welche dem in

gegenibergestellt werden mussen:

2012 2013 2014 2015 2016
Anzahl Stellen 14 14 14 14 14
Eingesparter Personalaufwand P B B P P
x ) 146 2207000 2207000 2207000 2207000 2207000
(Schatzung, in CHF)

Abbildung 61: Durch Dublin eingesparte Stellen im Direktionsbereich Asyl des SEM (Schatzung, in CHF).

Neben diesen operativen Tatigkeiten und den Stellen im IT-Bereich hdangt ein Teil der Schengen-
Dublin-Stellen im EJPD aber auch mit der Teilnahme der Schweiz an der Weiterentwicklung der
Schengen- und der Dublin-Zusammenarbeit auf EU-Ebene zusammen. Die Schweiz macht aktiv von
ihrem in den beiden Assoziierungsabkommen geregelten Mitwirkungsrechten Gebrauch. Experten
von fedpol, dem SEM sowie dem BJ, welchem Uberdies noch die Aufgabe der amteribergreifenden
Koordination im Bereich Schengen/Dublin zukommt, vertreten die Schweiz in den entsprechenden
technischen Arbeitsgruppen in Brissel, erarbeiten die Schweizer Positionen zu anstehenden
Weiterentwicklungen und bringen diese in den Entscheidfindungsprozess auf allen Stufen'*’ ein.
Zudem mussen neue Weiterentwicklungen des Schengen- und Dublin-Besitzstandes regelmassig in
das Schweizer Recht iibernommen und national umgesetzt werden.

Beim Informatik Service Center (ISC) des EJPD schliesslich fallen 28 Stellen im Zusammenhang mit
dem Betrieb der nationalen Komponenten der IT-Systeme Eurodac, SIS und VIS an.

8.2. EFD

Wie im Kapitel 2.1 zum Bereich Grenze erldutert, hatte die Assoziierung an Schengen keinen direkten
Einfluss auf den eingesetzten Personalbestand des GWK an den Schweizer Landesgrenzen. Ein
personeller Mehraufwand fiir das GWK entstand aber durch die regelmdssigen Einsatze fir die
Europaische Agentur fir die Grenz- und Kiistenwache Frontex an den Schengen-Aussengrenzen (vgl.
S. 72). Zudem nehmen Experten des GWK an verschiedenen Arbeitsgruppen auf EU-Ebene im Bereich
Grenzschutz teil und vertreten die Schweiz am Frontex-Hauptsitz in Warschau (Verbindungsoffiziere,
Vertretung im Verwaltungsrat, usw.). Aufgrund der Schengen/Dublin-Assoziierung hat der Bundesrat
2010 einen personellen Mehrbedarf des GWK zur Kenntnis genommen und im Rahmen des
Bundesbeschlusses zum Voranschlag 2011'* hat das Parlament entsprechend der Schaffung von 11
Vollzeitstellen zugestimmt.

5 Die Stellenkategorien ,,Fachspezialist Asyl“ wie auch ,,Fachspezialist Dublin“ sind in Lohnklasse 23 eingestuft.
148 Basierend auf den durchschnittlichen Lohnkosten von Mitarbeitenden in der Lohnklasse 23 des SEM.
7 Neben den technischen Arbeitsgruppen sind die der Ausschuss der standigen Vertreter (COREPER) und der Rat der Justiz- und Innenminister.

148 BB| 2011 2007
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Die Kosten dieser Stellen prasentieren sich wie folgt:

2012

2013

2014

2015

2016

Anzahl Stellen

11

11

11

11

11

Personalaufwand (Mio. CHF)

1425000

1425000

1425000

1425000

1425000
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Abbildung 62: Schengen/Dublin-bedingte Stellen beim GWK.

8.3. EDA

Im Bereich der konsularischen Zusammenarbeit wurden im EDA im Rahmen des Voranschlags 2009
insgesamt 36 neue Stellen bewilligt, u.a. weil die Schengen-Evaluation der Schweiz im Jahr 2008
bestdtigt hatte, dass sie im Vergleich zu den europdischen Nachbarldndern Uber einen
verhaltnismassig geringen Bestand an konsularischem Personal verflgte. Mit Beschluss vom 21. Mai
2014 sprach der Bundesrat dem EDA zudem fiir den Bereich Visa 10 zusatzliche versetzbare Stellen

ZU.

Diese Aufstockungen wurden allerdings aus verschiedenen Griinden notwendig, welche nur teilweise
mit Schengen zusammenhangen: So sind sie einerseits auf den Mehraufwand in Zusammenhang mit
der EinfUhrung eines biometrischen Visums zurlickzufiihren (Erfassung der Biometriedaten der
Gesuchstellenden; nach Regionen gestaffelt eingefiihrt ab 2011, seit November 2015 bei samtlichen
Schengen-Visagesuchen erforderlich), andererseits aber auch auf eine Erhéhung der Visanachfrage
und auf eine weltweit veranderte Sicherheitslage (erheblicher Mehraufwand wegen erhéhtem
Kontrollaufwand, vertiefte Priifung der einzelnen Dossiers, Mehrarbeit im Rahmen des
Rechtsmittelverfahrens). Es liegt in der Natur der Sache, dass es jeweils mehrere Griinde gibt, die zu
verandertem Personalbedarf im Visabereich fiihren. Einfluss auf den Personalbedarf haben
beispielsweise nicht nur die Entwicklung der Visumgesuchszahlen, sondern auch die Mdéglichkeiten
flankierender Massnahmen, um dieser Entwicklung zu begegnen. Zu erwahnen ist in diesem
Zusammenhang insbesondere die Zusammenarbeit mit externen Dienstleistern, die jedoch nur an
Standorten mit einem  wirtschaftlich interessanten und damit geniligend grossen
Visumgesuchsvolumen méglich sind, da sich andernfalls keine externen Partner finden lassen (vgl. S.

18f.).

Ebenfalls zu erwdhnen ist der Abschluss von Schengen-Vertretungsvereinbarungen, die ihrerseits
aufgrund der geltenden rechtlichen Bestimmungen nur unter Schengen-Staaten, nicht aber in einem
Szenario ohne Schengen moglich sind, und die zu einer Entlastung der der Schweizer Visabehérden
fihren.

Die seit der Schengen-Assoziierung erfolgte Personalaufstockung um 46 Stellen im konsularischen
Bereich alleine auf den Beitritt zu Schengen zurlickzufiihren, wéare somit nicht korrekt: Dies
verdeutlicht beispielsweise der Hinweis auf die verdnderte Sicherheitslage. Ferner kann davon
ausgegangen werden, dass die Biometrie im Visabereich auch ohne Schengen eingefiihrt worden
ware, was ebenfalls zusatzliche Ressourcen erfordert hatte. Im Hinblick auf das Szenario ,Schweiz
ohne Schengen” sind somit Aussagen zum konsularischen Personalbedarf nicht moglich, da sie nicht
in verlasslicher Weise mit Zahlen dokumentiert werden kénnen. In anderen Worten: Der Einfluss von
Schengen auf den konsularischen Personalbestand ist nicht quantifizierbar.
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8.4. Zusammenfassung: Aufwendungen und Einsparungen im Bereich Personal

Die Entwicklung des Schengen/Dublin-bedingten Personalaufwandes ergibt sich aus folgender
Tabelle (Angaben in Mio. CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total
EJPD 17327050 17596821 18136353 18693961 18‘809°254 90°563‘439
EFD 1425000 1425000 1425000 1425000 1425000 7125000
Einsparungen im Asylbereich -2207‘000 -2207‘000 -2207‘000 -2207‘000 -2207‘000 -11‘035000
Total Aufwendungen 16545050 16814821 17354353 17911961 18‘027254 86653439

Abbildung 63: Schengen/Dublin-induzierter Personalaufwand (in Mio. CHF).

Im Berichtszeitraum sind somit im Personalbereich finanzielle Aufwendungen von insgesamt rund 87
Mio. CHF festzustellen, was einem jahrlichen Durchschnitt von rund 17 Mio. CHF entspricht. Der
Stellenbestand hat sich im Berichtsraum stabil prasentiert. Durchschnittlich waren rund 156 Stellen
dem Bereich Schengen/Dublin zuzuordnen, wihrend konstant rund 14 Stellen im Asylbereich dank
Dublin eingespart werden konnten. Es ist davon auszugehen, dass ohne Schengen/Dublin-
Assoziierung folglich in der Bundesverwaltung rund 142 Vollzeitstellen und damit verbunden rund 17
Mio. CHF pro Jahr eingespart werden kénnten.

0. Zusatzliche Mehrkosten im Bereich der inneren Sicherheit bei einem
Wegfall der Schengen-Assoziierung

Wie im Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin (vgl. Teil I) beschrieben, wiirde ein Wegfall der
Schengen-Assoziierung zu einem Rickgang der inneren Sicherheit in der Schweiz fiihren, denn die
Schweiz wdre von der europdischen Zusammenarbeit im Bereich der Polizei und Strafverfolgung zu
einem massgeblichen Teil ausgeschlossen. Unter der Pramisse, dass auch ohne Schengen ein hohes
Sicherheitsniveau erreicht werden soll, muss bei einer umfassenden Untersuchung der finanziellen
Auswirkungen der Schengen-Assoziierung auch mitberiicksichtigt werden, dass die Schweiz mit
Zusatzkosten konfrontiert ware.

Schengen stellt ein elementares Instrument der Politik des Bundesrates im Bereich der inneren
Sicherheit dar. Bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung misste folglich eine umfassende
Uberpriifung des Politikmix in diesem Bereich erfolgen, und die Schweiz misste sich fiir die
Gewabhrleistung der inneren Sicherheit neu aufstellen. Eine solche umfassende Neuausrichtung
misste unter Einbezug samtlicher Interessengruppen durchgefiihrt werden, neben dem Bundesrat
und dem Parlament wédren dies insbesondere auch die Kantone, Gemeinden sowie die
Zivilgesellschaft und Privatwirtschaft. Der vorliegende Bericht kann selbstverstdndlich nicht das
Ergebnis eines solchen Prozesses vorwegnehmen. Der Bundesrat geht aber davon aus, dass eine
solche Neuausrichtung der Instrumente und Strukturen im Bereich der inneren Sicherheit aufgrund
eines Wegfalls der Schengen-Assoziierung zwingend zu Mehrausgaben fiir Bund und Kantone fiihren
wirde. In diesem Kapitel soll deshalb aufgezeigt werden, welche Bereiche von solchen
Mehrausgaben betroffen sein kdnnten und in welcher Gréssenordnung sich die entsprechenden
Mehrkosten jeweils bewegen konnten. Dabei handelt es sich um mittlere Schatzungen, die auf einer
Reihe von hypothetischen Annahmen beruhen.
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Insbesondere die Gewichtung und die konkrete Ausgestaltung der verschiedenen Massnahmen
waren schlussendlich Ermessensfragen, welche im oben skizzierten Prozess beantwortet werden
mussten. Im Rahmen eines solchen Prozesses konnten selbstverstandlich auch andere Massnahmen
wie die im Folgenden aufgefiihrten in Betracht gezogen werden. Unabhangig von der Art und
Zusammensetzung moglicher Kompensationsmassnahmen gilt es jedoch immer zu berlicksichtigen,
dass die Sicherheitskooperation im Rahmen von Schengen durch rein nationale Massnahmen nicht
ersetzt werden kann.

9.1. Ausschluss aus dem europdischen Sicherheitsnetzwerk

Kern der europdischen Zusammenarbeit im Polizei- und Strafverfolgungsbereich ist der
automatisierte Austausch von Fahndungsinformationen. In Europa erfolgt dieser Austausch primar
Uber das Schengen-Instrument SIS und die auf Schengen aufbauende Primer Zusammenarbeit fur
den Austausch von Fingerabdriicken, DNA-Profilen und Fahrzeugkennzeichen.

Der Zugang zu diesen Datenbanken ist nur im Rahmen von Schengen moglich. Zwar bietet
grundsatzlich auch Interpol die Moglichkeit, Fahndungsdaten mit anderen Staaten auszutauschen.
Allerdings kommen Interpol-Ausschreibungen weder hinsichtlich Schnelligkeit noch hinsichtlich
Effizienz an den Datenaustausch im Rahmen von Schengen heran. Es besteht zudem die Gefahr, dass
die Schweiz nach Beendigung der Schengen-Assoziierung Fahndungsersuchen der Schengen-Staaten
auch nicht via den Interpol-Kanal erhdlt. Wenn es um Fahndungen geht, verliert die
»klassische” bilaterale Polizeizusammenarbeit in Europa zugunsten von automatisierten Systemen
wie z.B. dem SIS zunehmend an Bedeutung (vgl. Teil |, Kapitel. 4.2.1).

Der hier beschriebene automatisierte Datenaustausch betrifft zudem nicht nur die Polizei- und
Strafverfolgungsbehorden: Auch fiir die Grenzkontrollbehdrden und im Visabereich ist das SIS ein
zentrales Arbeitsinstrument, insb. durch den Zugriff auf Daten zu Einreisesperren. Erganzt wird das
SIS durch die Datenbestdnde der Visadatenbank VIS, welches die Daten samtlicher Visaantragssteller
(inkl. Ablehnungen) enthélt. Auf diese Weise kann die Einreise von Personen verhindert werden, die
ein Sicherheitsrisiko darstellen (vgl. Teil |, Kapitel 3.2.1).

Zusammenfassend l&sst sich flr das Szenario ,,Schweiz ohne Schengen/Dublin“ als Konsequenz eines
Wegfalls der entsprechenden Datenbanken Folgendes festhalten:

e Die Quantitdit und Qualitdt der Daten, die den Schweizer Polizei-, Strafverfolgungs-,
Grenzkontroll- und Visabehorden zur Verfligung steht, wirde sich deutlich verschlechtern;

e Die Effizienz und die Qualitdit von Personenkontrollen, aber auch von strafrechtlichen
Ermittlungen, wiirden sinken;

e Die Folge ware eine vermehrte Einreise von Personen, welchen unter Schengen die Einreise
aus Sicherheitsgriinden verweigert worden waére;

e Im Bereich der Strafverfolgung und -prdvention stiinden weniger Informationen zur
Verfligung, was die Fahndung nach Straftdtern und die Bekampfung von Straftaten
erschweren wirde.

Der Zugang zu den in SIS, VIS und Eurodac gespeicherten Daten ware fir die Schweiz ohne
Schengen/Dublin nicht realisierbar, da der Zugang zu diesen Systemen fir Drittstaaten
ausgeschlossen ist.
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Zudem ware auch keine direkte Kompensation dieses wegfallenden Zugriffs moglich, da die in diesen
Datenbanken enthaltenen Daten Uber keine anderen Kandle bzw. bilaterale Abkommen mit
einzelnen Schengen-Staaten automatisiert beschafft werden konnten. Somit misste die Schweiz
versuchen, dieses Sicherheitsdefizit indirekt zu kompensieren, indem sie andere Massnahmen im
Bereich der inneren Sicherheit ergreift. Ein Vergleich mit der Situation von vor 2008 ergibt wenig
Sinn, da sich der Datenaustausch in der Zwischenzeit rasant weiterentwickelt hat und massiv an
Bedeutung gewonnen hat. Trotz des Mangels an Vergleichsdaten sollen hier zu zwei moglichen
Szenarien Schatzungen angestellt werden, um eine Diskussionsgrundlage zu erhalten. Es ist namlich
unbestritten, dass eine solche Kompensation stattfinden misste. |hr genauer Umfang misste jedoch
letztendlich in einem politischen Prozess ermittelt werden.

9.2. Mdgliche Alternativen zum automatisierten Datenaustauch im Rahmen von
Schengen/Dublin

Im Folgenden sollen mogliche Kompensationsmassnahmen und deren Kostenfolgen aufgefiihrt
werden. Im Vordergrund stehen dabei zwei Szenarien: Die Einfilhrung von systematischen
Grenzkontrollen an der Schweizer Grenze sowie eine Kombination von verschiedenen Massnahmen
an der Grenze und im Landesinneren (engere Zusammenarbeit auf bilateraler Ebene mit EU-Staaten,
vermehrte Nutzung von Interpol und Europol, mehr Grenzkontrollen, mehr Polizeiprasenz und
Videolberwachung im oOffentlichen Raum, mehr Mittel und Kompetenzen fir die
Strafverfolgungsbehérden von Bund und Kantonen sowie den Nachrichtendienst des Bundes). Bei
beiden vorgestellten Szenarien handelt es sich um Annahmen, wie die Schweiz einen allfilligen
Wegfall der Schengen-Assoziierung in der Praxis zu kompensieren versuchen kénnte, ohne deren
Auswirkungen auf das Sicherheitsniveau in der Schweiz zu beurteilen.

9.2.1. Variante ,Einfiihrung von systematischen Grenzkontrollen“

Um zu versuchen, den durch den Wegfall des Zugangs zu auslandischen Datenbanken entstehenden
Sicherheitsverlust zu kompensieren, kénnte die Schweiz an ihren Grenzen systematische
Personenkontrollen einfiihren; dies analog zum System des Schengen-Raums, bei dem der Wegfall
von Grenzkontrollen im Binnenraum mit einer verstarkten Kontrolle der Aussengrenzen kompensiert
wird. Dabei wiirde jede grenzquerende Person einer umfassenden Kontrolle, d.h. neben einer
Dokumenteniberprifung auch einer Abfrage in den zur Verfligung stehenden nationalen
Datenbanken (insb. RIPOL) unterzogen. Dabei kann zwar nicht garantiert werden, dass von Schengen-
Staaten ausgeschriebene Personen oder Gegenstiande erkannt werden. Mit umfassenden Kontrollen
konnte jedoch unabhangig von Effizienziiberlegungen das Maximum dessen erreicht werden, was
Grenzkontrollen mit ihrer allgemeinen Filterwirkung an die innere Sicherheit beitragen kdnnten.
Neben den systematischen Grenzkontrollen wiirden wie bisher Zollkontrollen stattfinden. Die
exakten Kosten eines solchen Kontrollregimes sind schwierig zu beziffern, da die Schweiz liber keine
Erfahrungswerte verfiigt, da die Landesgrenzen bisher nie llickenlos und systematisch kontrolliert
worden sind, sondern stets lageabhangig und risikobasiert. Auch vor der Assoziierung an Schengen
wurden dementsprechend nur rund 3% der Reisenden einer Kontrolle unterzogen. Insofern bestehen
keine Prazedenzfille, auf die fiir die Schatzung der Kosten zurlickgegriffen werden kénnte.
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Grundsatzlich muss hinsichtlich der Kosten unterschieden werden zwischen denjenigen fiir die
eigentlichen Grenzkontrollen an den Grenziibergiangen und denjenigen der damit verbundenen
Grenzsicherung und -liberwachung, durch welche u.a. sichergestellt werden misste, dass niemand
die Grenze ausserhalb der offiziellen Grenziibergédnge Gberqueren kann.

Kosten der Grenzkontrollen

Bei gleichbleibendem Grenzverkehr missten die Schweizer Grenzkontrollbehérden taglich rund 1.5
Mio. Personen einer Grenzkontrolle unterziehen. Dies ware, wenn negative wirtschaftliche
Auswirkungen vermieden werden sollen, nur mit einem massiven Personaleinsatz und unter einer
signifikanten Ausweitung der Kontrollinfrastruktur moglich, welche die aktuellen Kapazitaten um ein
Vielfaches libersteigen wiirde. Die grosseren Grenziibergange mussten rund um die Uhr gedffnet und
kleinere Grenziiberginge zumindest wiahrend den Offnungszeiten, und zur Bewachung reduziert
auch nachts, stets mit Personal besetzt sein. Um den Pendlerverkehr auf den Strassen wahrend der
Stosszeiten bewaltigen zu konnen, misste die bestehende Infrastruktur erheblich ausgebaut werden.
Es miussten zusatzliche Kontrollspuren und Wartezonen errichtet werden. Besonders betroffen
waren die stark von Grenzgidngern frequentierten Regionen Genf und Basel sowie das Tessin.
Zusatzlich misste auch im grenziiberschreitenden Eisenbahnverkehr durch den Umbau von
Grenzbahnhofen eine entsprechende Kontroll-Infrastruktur aufgebaut werden.

Um u.a. die Auswirkungen von systematischen Grenzkontrollen auf die Schweiz zu untersuchen, hat
das Beratungs- und Forschungsbiiro Ecoplan im Auftrag des Bundes eine Studie durchgefiihrt. Diese
Studie bildet die Grundlage des zweiten Teils dieses Berichts, welcher sich den volkswirtschaftlichen
Auswirkungen der Schengen/Dublin-Assoziierung widmet. Sie enthalt aber auch eine Berechnung
und Beschreibung des fir eine systematische Kontrolle der Landesgrenzen der Schweiz notwendigen
Kontrollapparates und des fiir dessen Betrieb bendtigten Personals. Diese Berechnungen beruhen
auf statistischen Daten, Einschatzungen des GWK sowie Ortsbesichtigungen in den Regionen Genf,
Basel und im Tessin.

In diesem Kapitel werden lediglich die Kosten fiir die Durchfiihrung solcher Kontrollen auf Schweizer
Seite aufgezeigt. FUr weitere Informationen zu den Berechnungsgrundlagen sei auf Teil Il dieses

Berichts bzw. auf die entsprechende Ecoplan-Studie im Anhang verwiesen.**

Das Modell von Ecoplan geht davon aus, dass die bestehenden Grenziibergange fiir systematische
Kontrollen hergerichtet wiirden. An kleineren und mittleren Grenzlibergdngen wiirden je zwei
Kontrollspuren pro Richtung wihrend geregelten Offnungszeiten betrieben, die grésseren
Grenzlibergange (insb. die Autobahngrenziibergdnge) entsprechend den Platzverhiltnissen auf 4-6
Kontrollspuren pro Richtung ausgebaut und rund um die Uhr das ganze Jahr (iber besetzt werden.
Bereits in dieser Variante wiirden rund 5‘500 Grenzwachter fiir die Durchfihrung der systematischen
Personenkontrollen benétigt, was im Vergleich mit dem heutigen Personalbestand des GWK alleine
schon, d.h. ohne Beriicksichtigung der (ibrigen Aufgaben des GWK, mehr als einer Verdoppelung
gleichkdme. Auch eine solche aufwadndige Umsetzung wiirde an den Grenziibergdngen aber immer
noch zu massiver Staubildung vor allem wahrend der Stosszeiten und regelméssigen Wartezeiten von
Uber einer Stunde fiihren.

149 Ecoplan: ,Volkswirtschaftliche Auswirkungen eines Wegfalls der Schengen-Assoziierung der Schweiz“. Bern, 2017.
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Des Weiteren miisste mit einem Riickgang der Anzahl Grenzgdnger um knapp ein Drittel gerechnet
werden, was wiederum weitreichende wirtschaftliche Auswirkungen mit sich brachte. 150

Bereits ein solches Szenario erscheint aufgrund der genannten zu erwartenden Auswirkungen nicht
realistisch. Wirden die Kontrollen soweit optimiert, dass ein einigermassen reibungsloser
Grenzibertritt auch wahrend Stosszeiten gewdahrleistet werden kénnte, misste der Personaleinsatz
jedoch nochmals erhoht und die Infrastruktur noch weiter ausgebaut werden: Durch eine
Verdoppelung der Anzahl Kontrollspuren an den Grenziibergangen konnten die durchschnittlichen

Wartezeiten auf rund eine Viertelstunde reduziert werden.™*

Allerdings waren fir die Durchfiihrung
dieser Kontrollen statt den oben skizzierten 5500 insgesamt tber 9000 Grenzwachter nétig, was

einem zusatzlichen Personalaufwand von jahrlich rund 1 Mrd. CHF entsprache.

Kosten der Grenziiberwachung und -sicherung

Systematische Grenzkontrollen bedingen auch eine konsequente Uberwachung der gesamten
Grenze, um sicherzustellen, dass diese nur an den dafiir vorgesehen Grenziibergangsstellen
iberschritten werden kann. Eine Méglichkeit der Uberquerung der ,griinen Grenze”, wie wir sie
heute kennen, ware in diesem Szenario konsequenterweise ausgeschlossen.

Die Grenze musste einerseits durch bauliche Massnahmen (Zdune, Mauern, Bewegungsmelder etc.)
unpassierbar gemacht werden. Dort, wo dies nicht moglich ist (Gebirge, Fliisse, Seen etc.) misste
zumindest eine glaubwiirdige Uberwachung sichergestellt werden, entweder durch
Patrouillentatigkeit oder durch andere technische Hilfsmittel wie Kameras, Bewegungsmelder oder

Drohnen mit entsprechender Ausriistung (Nachtsichtgerate, Warmebildkameras etc.).”?

Da ein grosser Teil der 1‘899km langen Landesgrenze der Schweiz durch unwegsames Geldnde
verlauft, waren die Kosten einer solchen Grenzsicherung enorm. Neben den Baukosten wiirden sie
vor allem aus Unterhalts- und Personalkosten bestehen. Wenn man davon ausgeht, dass pro 10km
Grenze eine Zweierpatrouille im 24h-Dienst™® im Einsatz stehen wiirde, so wiirde dies einen
zusatzlichen Bedarf von rund 3000 Grenzwdchtern ergeben, um die gesamte Schweizer
Landesgrenze zu sichern. Schon nur die Personalkosten hierfiir wiirden rund 450 Mio. CHF pro Jahr
betragen. Dazu kdmen noch weitere Kosten fir bauliche Massnahmen, Fahrzeuge, Fluggerdte und
weitere technische Hilfsmittel. So ist bspw. davon auszugehen, dass zumindest an der Westgrenze zu
Frankreich, wo weder Gebirge noch Wasser ein natiirliches Hindernis bilden, eine Grenzbefestigung
in Form eines rund 300km langen Zaunes errichtet werden misste, da ansonsten keine
systematischen Grenzkontrollen durchgesetzt werden kdnnten.

Wie hoch die Kosten fiir die Grenzsicherung schlussendlich ausfallen wiirden, hangt auch davon ab,
ob die Schweiz eher eine Minimal- oder eine Maximalvariante wahlen wirde und ob sie gemeinsam
mit den Nachbarstaaten — welche ohne Schengen-Assoziierung der Schweiz systematische
Grenzkontrollen durchfihren missten — Synergien nutzen kdnnte.

30 pieses Modell geht davon aus, dass die bestehende Infrastruktur weitgehend erhalten bliebe und nur punktuell ausgebaut wiirde (vgl. Ecoplan, S.
40ff.).

1 Vgl. Ecoplan, S. 41.

152 Bereits heute nutzt werden via eine Leistungsvereinbarung zwischen dem GWK und der Armee Drohnen zur Grenziiberwachung genutzt. Diese
Zusammenarbeit konnte im Falle von systematischen Kontrollen ausgebaut oder die Armee kénnte (unter Anpassung der Rechtsgrundlagen) direkt
mit der Luftunterstitzung fir die Grenziberwachung betraut werden.

53 Die Besetzung einer Stelle rund um die Uhr wéahrend des ganzen Jahres entspricht rund 8 Vollzeitstellen.

106



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil 11I: Die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

Es ist aber davon auszugehen, dass sich die Gesamtkosten der Grenzliberwachung und —sicherung
aufgrund der im vorhergehenden Abschnitt erlauterten Massnahmen im Rahmen von mindestens
500 Mio. CHF pro Jahr bewegen dirften.

Gesamtkosten von systematischen Grenzkontrollen

Insgesamt ist somit davon auszugehen, dass systematische Grenzkontrollen kombiniert mit der dafur
notigen Grenzsicherung die Schweiz jahrlich rund 1.5 Mrd. CHF kosten wirden. Primare
Kostentreiber waren dabei die Personalkosten des GWK, dessen Bestand von 2‘076
Korpsangehorigen (Stand 2016) auf tiber 12000 erhoht werden miisste. Zudem ware mit massiven
Verkehrsproblemen gerade in den urbanen Grenzregionen Genf und Basel zu rechnen. Da die
enormen Kosten und die wirtschaftlichen Folgen dieser Kontrollen in keinem Verhaltnis zu dem
erzeugten Sicherheitsgewinn stehen, wird diese Variante aber als unrealistisch eingestuft und wirde
deshalb kaum weiter verfolgt.

9.2.2. Variante ,Kombination verschiedener Massnahmen im Sicherheitsbereich”

Realistischer und aus Sicherheitsperspektive auch effizienter als die Einflihrung von systematischen
Grenzkontrollen erscheint eine Kombination von verschiedenen Massnahmen auf kantonaler Ebene
und Stufe Bund, mit denen die Schweiz versuchen wiirde, ohne Teilnahme am europdischen
Sicherheitsnetzwerk ein adaquates Niveau an innerer Sicherheit zu gewahrleisten und ihren
Ausschluss aus dem europaischen Sicherheitsnetzwerk zu kompensieren. Denkbar wére u.a. eine
Verstarkung der Kontrolle und der Uberwachung der Grenzen, eine engere Zusammenarbeit auf
bilateraler Ebene mit EU-Staaten, eine vermehrte Nutzung von Interpol und Europol, eine starkere
Polizeiprasenz und Videoliberwachung im 6ffentlichen Raum, sowie mehr Mittel und Kapazitaten fiir
polizeiliche und nachrichtendienstliche Aktivitaten im Bereich der Terrorismusbekdampfung. Auch in
diesem Szenario missten die anzustrebenden Massnahmen im politischen Prozess unter Beachtung
der foderalen Kompetenzverteilung ermittelt werden. Die nachfolgenden Schatzungen konnen
jedoch als Diskussionsgrundlagen fiir den politischen Prozess dienen.

Massnahme 1: Mehr Ressourcen fiir die Zusammenarbeit mit Interpol, Europol und den bilateralen
Informationsaustausch mit den Polizeibehérden der Nachbarstaaten

Bei einem Wegfall des SIS-Zugangs ware es realistisch anzunehmen, dass die Schweiz in einem ersten
Schritt versuchen wiirde, zumindest einen Teil der dort gespeicherten Daten durch andere Kanale zu
beschaffen. Dies kdnnte einerseits durch eine verstarkte Nutzung des Interpol- und Europol-Kanals
geschehen, andererseits konnten durch den verstarkten Einsatz von Personal im Bereich der
bilateralen Polizeikooperation die direkten Kontakte und der Austausch mit anderen europaischen
Polizeidiensten intensiviert werden. Allerdings nimmt der Grenznutzen von Personaleinsatz in diesem
Bereich relativ schnell ab, da damit die Kapazitaten von Interpol und der Polizeibehdrden der
Nachbarstaaten fiir den Informationsaustausch mit der Schweiz nicht direkt beeinflusst werden kann.
Es wdre somit selbst mit unlimitiertem Personaleinsatz auf Schweizer Seite in diesem Bereich nicht
moglich, die gleiche Quantitat an Daten der gleichen Qualitdt zu beschaffen, wie dies mit dem SIS
moglich ist (vgl. Kapitel 4). Zudem ist der administrative Aufwand fir die Verwaltung von Interpol-
Fahndungen hoher als jener bei SIS-Fahndungen, da die Ubernahme in die nationalen
Fahndungssysteme nicht durchgehend automatisiert geschieht.
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Es besteht zudem die Gefahr, dass die Schweiz bei einem Wegfall der Schengen-Assoziierung
Fahndungsersuchen der Schengen-Staaten auch nicht via den Interpol-Kanal erhalt. Auch Anfragen
zum Austausch von Fingerabdruck- oder DNA-Daten werden heutzutage innerhalb des Schengen-
Raumes gar nicht mehr oder nur mit erheblicher Verzégerung bearbeitet, wenn sie nicht via die
Schnittstellen der Priimer Zusammenarbeit erfolgen.

Aufgrund einer Schatzung rechnet fedpol mit einem Mehrbedarf von rund 10 zusatzlichen Stellen fir
die Zusammenarbeit mit Interpol, Europol und den bilateralen Informationsaustauch mit
europaischen Polizeibehoérden, um den Informationsaustausch zu optimieren sowie die erhaltenen
Informationen in das nationale Fahndungssystem RIPOL einzuspeisen und sie so den Grenzkontroll-
und Polizeibehorden der Schweiz zur Verfiigung zu stellen. Die Kosten dieser zusatzlichen Stellen
wirden sich auf rund 1.5 Mio. CHF pro Jahr belaufen.

Massnahme 2: Verstirkung der Kontrolle und Uberwachung der Grenzen

Ohne Zugang zu SIS und VIS wére die Effizienz der Grenzkontrollen in sicherheitspolitischer Hinsicht
geringer. Als Kompensation wéare es moglich, die Anzahl der Kontrollen zu erhéhen. Mit mehr
Kontrollen kdnnte zwar ebenso wenig erkannt werden, welche Personen im SIS ausgeschrieben sind,
aber aufgrund ihrer allgemeinen Filterwirkung ist zu erwarten, dass mehr Kontrollen zu mehr
Fahndungserfolgen fiihren wiirden, auch wenn nicht mit der gleichen Effizienz wie bei einer Nutzung
von SIS und VIS. Umgekehrt koénnten ohne Schengen-Assoziierung Personen wieder
stichprobenweise kontrolliert werden, ohne dass dafiir ein polizeilicher Anfangsverdacht erforderlich

wadre.

Stark vereinfachend wird fiir diesen Bericht von einer ersten Bestandserhéhung des GWK um rund 15
bis 25 Prozent ausgegangen, wobei die zusatzlichen Stellen schwerpunktmdssig an der Grenze
eingesetzt wirden, und zwar fiir die Durchfiihrung der eigentlichen Grenzkontrollen, aber auch zur
Grenziberwachung. Ohne Anhaltspunkte fir die Effizienz solcher Kontrollen miissten auch im
Anwendungsfall zuerst Annahmen getroffen, in der Praxis Uberprift und danach die getroffenen
Massnahmen allenfalls angepasst werden.

Eine solche Bestandserhéhung um rund 300 bis 500 Personen (Personalbestand des GWK 2016:
2‘073 Grenzwaéchter) wiirde zu jahrlichen Mehrkosten von rund 45 bis 75 Mio. CHF fiihren. Davon
unabhangig waren allfdllige Massnahmen der Kantone, welche es den kantonalen Polizeikorps
ermoglichen wiirden, mehr Personenkontrollen im grenznahen Raum durchfiihren.

Massnahme 3: Mehr Polizeiprdsenz und Videoliberwachung im 6ffentlichen Raum

Ohne Zugang zum SIS kénnten von Schengen-Staaten zur Festnahme oder verdeckten Registrierung
ausgeschriebene oder mit einer fiir den Schengen-Raum giiltigen Einreisesperre belegte Personen im
Rahmen der Grenzkontrolle nur dann erkannt werden, wenn diese ihre Fahndungen auch Uber
Interpol ausschreiben. Andernfalls kénnen solche Personen ungehindert in die Schweiz einreisen,
selbst wenn sie an der Grenze kontrolliert wiirden. Es ist deshalb anzunehmen, dass auch Uber eine
Starkung von Kontrollmassnahmen im Landesinnern diskutiert werden misste.

Naheliegend erschiene eine Erhéhung der Kapazitdten der kantonalen Polizeikorps, um vermehrt
Patrouillen und Kontrollen durchfiihren zu kénnen. Daflir missten diese ihren Personalbestand
entsprechend erhéhen kdnnen, was wiederum mit Mehrkosten verbunden ware.
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Vereinfachend wird angenommen, dass die Kantone ihre Polizeibestande gesamthaft um 10 Prozent
erhéhen wirden, was einer Schaffung von rund 2000 zusatzlichen Stellen entsprechen wiirde. Dies
wirde schwergewichtig die grosseren Kantone betreffen; alleine fiir den Kanton Zirich wiirde dies
rund 500 zusatzliche Polizeikrafte bedeuten. Bei einer kantonsibergreifenden Aufstockung des
Bestandes um 2‘000 von heute knapp 18‘000 auf 20‘000 Polizeikraften ware von Mehrkosten im
Umfang von 250 bis 300 Mio. CHF pro Jahr auszugehen. Hinzu kimen weitere Kosten fir Ausristung,
Fahrzeuge, Biiros etc.

Eine weitere Moglichkeit ware ein Ausbau der Videoliberwachung im 6ffentlichen Raum. So setzt
bspw. Grossbritannien, das nur begrenzt an der Schengener Zusammenarbeit teilnimmt, auf den
flaichendeckenden Einsatz von Videokameras insb. in stadtischen Ballungsgebieten. Gemass
verschiedenen Schatzungen gibt es allein im Grossraum London rund 10000 von lokalen Behoérden
betriebene Kameras, in ganz Grossbritannien diirften es Gber 30°000 sein. Auch in der Schweiz gibt es
bereits ein entsprechendes Pilotprojekt: Seit 2014 wird in Genf ein rund 12 Hektaren grosses und 15
Strassen umfassendes Gebiet im Paquis-Quartier mit insgesamt 29 Kameras rund um die Uhr
Uberwacht. Die Betriebs- und Unterhaltskosten dieser Kameras sowie der dazugehérigen
Videozentrale betragen rund 1 Mio. CHF pro Jahr. Wenn man dieses Kameradispositiv und die fir
den Betrieb noétige Infrastruktur und das Personal auf weitere Quartiere der Stadt Genf hochrechnet,
so steigen die Kosten entsprechend: Fiir eine Uberwachung der gesamten Innenstadt, bestehend aus
den Quartieren Paquis, Saint-Gervais, Cité und Plainpalais mit einer Flache von insgesamt rund 2km?*
wirden sich die jahrlichen Kosten auf tiber 15 Mio. CHF belaufen. Wenn man davon ausgeht, dass
entsprechende Anlagen in den Innenstidten der zehn gréssten Schweizer Stidte™ betrieben
wirden, wiirden die Kosten je nach Kameradichte zwischen 70 bis 100 Mio. CHF pro Jahr betragen.

Aufgrund obiger Annahmen kann somit davon ausgegangen werden, dass eine Aufstockung der
Polizeikorps sowie ein Ausbau der Videolberwachung zu Mehrkosten von insgesamt zwischen 320
bis 400 Mio. CHF pro Jahr fiihren wiirden.

Massnahme 4: Mehr Mittel und Kompetenzen fiir nachrichtendienstliche Aktivitéten

Der Schengener Informationsaustausch ist nicht nur im Bereich der grenziberschreitenden
Kriminalitatsbekampfung von grosser Bedeutung. Auch die Moglichkeit der verdeckten Registrierung
von terroristisch motivierten Reisenden im SIS hat sich als wichtiges Instrument fir die
Nachverfolgung der Reisebewegungen registrierter Personen erwiesen. Und dies mit steigender
Bedeutung: Sowohl die Anzahl registrierter Personen wie auch die entsprechenden Treffer im SIS
nehmen Jahr fir Jahr zu. Ohne Zugang zum SIS hatte die Schweiz keinen Zugang mehr zu diesen
Informationen, was die Arbeit der Strafverfolgungsbehérden und des Nachrichtendienstes im Bereich
Terrorismusbekdmpfung  erschweren wiirde. Fir eine allgemeine Verstarkung der
Terrorismusbekdampfung kdonnten deren personelle Ressourcen entsprechend ausgebaut werden.
Erhoht werden koénnten auch die Kapazititen fir Uberwachungsmassnahmen im Post- und
Fernmeldeverkehr , was eine Erhdhung der Ressourcen des zustidndigen Dienstes fiir Uberwachung
des Post- und Fernmeldeverkehrs (Dienst UPF) des EJPD bedingen wiirde, ohne dass die Schranken
furr solche Uberwachungen jedoch verringert werden diirften.

4 Zurich, Genf, Basel, Bern, Lausanne, Winterthur, Luzern, St. Gallen, Lugano und Biel.

109



e-parl 26.02.2018 14:37

Teil 11I: Die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung an Schengen/Dublin

Auch der Nachrichtendienst des Bundes (NDB) kdnnte die eigenen technischen Mittel in der
Beschaffung erhdhen und die Kooperation mit Partnerdiensten ausbauen. Ebenfalls denkbar ware
eine Aufstockung der derzeit rund 80 vom Bund finanzierten Stellen in den kantonalen
Staatsschutzabteilungen, welche nachrichtendienstliche Aufgaben wahrnehmen. Der genaue
Personalbestand resp. das Budget des NDB sind nicht offentlich. Es kann aber gesagt werden, dass
eine Erhohung der personellen Ressourcen in den drei erwdhnten Bereichen um je 10 Prozent
jahrliche Mehrkosten in der Gréssenordnung von rund 5 bis 7 Mio. CHF verursachen wirde.

Geschdtzte Gesamtkosten

Die Kosten der hier aufgezeigten Variante einer Kombination von verschiedenen Massnahmen im
Sicherheitsbereich wiirden sich gesamthaft auf rund 400 bis 500 Mio. CHF pro Jahr belaufen. Zu
diesen jahrlich wiederkehrenden Kosten wiirden auch substantielle einmalige Investitionskosten
kommen, insb. im Bereich der Videolberwachung und der Grenzsicherung.

9.3. Schlussfolgerung

Wie in diesem Kapitel dargelegt, wiirde ein Ausschluss der Schweiz aus dem durch Schengen
begriindeten europaischen Sicherheitsnetzwerk dazu fiihren, dass die Schweiz eine Debatte Uber
erhebliche Investitionen im Bereich der inneren Sicherheit filhren misste, um den Wegfall der
Schengen-Instrumente zumindest teilweise zu kompensieren. Grundsatzlich kann sie dies auf
unterschiedliche Art und Weise tun. Die hier vorgestellten Massnahmen stellen eine
Diskussionsgrundlage fiir eine Auswahl von verschiedenen Moglichkeiten — ohne Anspruch auf
Vollstandigkeit — dar. Zudem sind auch die genannten durch diese Massnahmen entstehenden
Kosten nur grobe Schiatzungen, um die ungefdhre Grdéssenordnung der anfallenden
Kompensationskosten aufzuzeigen. Da die Einfilhrung von systematischen Grenzkontrollen aufgrund
der enormen Kosten von bis zu 1.5 Mrd. CHF pro Jahr und ihrem vergleichsweise geringen
Sicherheitsgewinn unrealistisch erscheint, dirfte eine Kombination der oben aufgefiihrten
Massnahmen auf Ebene Bund und Kantone die wahrscheinlichere Variante darstellen.

Die Kosten dieser Massnahmen konnten sich wie aufgezeigt im Rahmen von 400 bis 500 Mio. CHF
pro Jahr bewegen. Aber auch mit diesen Massnahmen kann der Wegfall der Schengen-Instrumente,
vor allem des SIS, nicht vollstandig kompensiert werden und es bestiinde nach wie vor ein
erhebliches Sicherheitsdefizit im Vergleich zu einer Beteiligung an Schengen.
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10. Zusammenfassung: Die finanziellen Auswirkungen der Assoziierung an
Schengen/Dublin

Fiir diesen Bericht wurden samtliche Bereiche der Schengen- und der Dublin-Zusammenarbeit
umfassend auf ihre finanziellen Auswirkungen hin untersucht und die Ergebnisse bereichsweise in
den entsprechenden Kapiteln vorgestellt. Das Gesamtergebnis, welches sich aus der Summe der
Ergebnisse in den einzelnen Bereichen ergibt, prasentiert sich folgendermassen:

In den Bereichen Grenze, Visa und Polizeizusammenarbeit sowie in Bezug auf den Personalaufwand
hat die Schengen/Dublin-Assoziierung zu Aufwendungen gefuhrt. Ins Gewicht fallen dabei
insbesondere die Beteiligung an der Europaischen Grenz- und Kiistenwache (Frontex), dem Fonds fir
die innere Sicherheit (ISF) sowie der Betrieb und Unterhalt des Fahndungssystems SIS.

Fiir den Berichtszeitraum von 2012 bis 2016 prasentieren sich diese Aufwendungen wie folgt
(Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total @

Bereich Grenze 14157317 | 22'491733 | 21766594 | 22'335'047 27°016'606 | 107767297 | 51553459
Bereich Visa 21769'626 3309377 2181305 3218739 1'028'489 12'507'536 2'501'507
Bereich

el , 16238741 | 11799218 | 8114160 5725373 5993010 47'870'502 9574100
Polizeizusammenarbeit
Bereichsiibergreifend
ereichstibergreitende 804076 823378 1261068 2742133 2'558'969 8189624 1'637'925
Beitrage
Personalaufwand 16545050 | 16'814'821 | 17'354'353 | 17'911'961 18027254 | 86'653439 17'330'688
Total Kosten 50'514'810 | 55'238'527 | 50677480 | 51'933'253 54'624'328 | 262'988398 | 52'597'679

Abbildung 64: Aufwendungen durch Schengen/Dublin nach Bereichen (in CHF). Die Zusammensetzung der Aufwendungen orientiert sich an den
jeweiligen Kapiteln.

Diesen Aufwendungen sind die Einsparungen gegeniiberzustellen, welche im Asylbereich durch die
Dublin-Assoziierung moglich sind. Sie Ubertreffen die Aufwendungen, welche in den anderen
Bereichen entstehen, um ein Mehrfaches. Bei einem Wegfall der Schengen/Dublin-Assoziierung
wirden folglich die Aufwendungen in den oben genannten Bereichen wegfallen, ebenso aber auch

die folgenden Einsparungen im Asylbereich (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total [}

Einsparungen im
Asylbereich durch 203'236'815 205'201'533 208‘769‘389 357922443 389‘000‘085 1364130265 272'826'053
Schengen/Dublin

Abbildung 65: Einsparungen durch Schengen/Dublin im Asylbereich (in CHF).

Somit ergibt sich das folgende Gesamtergebnis im Bereich Schengen/Dublin (Angaben in CHF):

2012 2013 2014 2015 2016 Total 2
Kosten 50'514'810 55'238'527 50677480 51'933'253 54'624'328 262988398 52597680
Einsparungen 203'236'815 | 205'201'533 | 208769389 | 357°922°443 | 389°000°085 1364130265 272'826'053

Gesamtergebnis
(Einsparungen durch 152722005 | 149'963'006 | 158‘091‘909 | 305'989'190 | 334'375'757 1101141867 220228373
Schengen/Dublin)

Abbildung 66: Gesamtergebnis der Kosten und Einsparungen aufgrund von Schengen/Dublin (in CHF).
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Ein Wegfall der Schengen/Dublin-Assoziierung wiirde fiir die Schweiz somit zu jdhrlichen
Mehrkosten in der Hohe von rund 220 Mio. CHF pro Jahr fiihren. Fir den gesamten
Berichtszeitraum von 2012 bis 2016 betrugen die effektiven Einsparungen dank Schengen/Dublin
insgesamt rund 1.1 Mrd. CHF. Wahrend die Schengen/Dublin-bedingten Kosten sich stabil
prasentierten, so unterliegen die Dublin-bedingten Einsparungen im Asylbereich jahrlichen
Schwankungen. Allerdings lasst sich hier klar ein Trend hin zu steigenden Einsparungen erkennen, es
ist also fiir die Zukunft eher mit noch héheren Einsparungen durch Dublin zu rechnen.

Die genannten Einsparungen geben aber noch nicht das vollsténdige Bild wieder. Es gilt weitere
Zusatzkosten zu berlcksichtigen, welche im Falle eines Wegfalls der Schengen/Dublin-Assoziierung
auf die Schweiz zukommen wiirden:

e Um einen Wegfall der Schengen-Instrumente im Bereich der Polizeizusammenarbeit zu
kompensieren, misste die Schweiz zwischen 400 bis 500 Mio. CHF pro Jahr in die innere
Sicherheit investieren (vgl. Kapitel 9.3).

e Ohne Dublin-Mitgliedschaft wirde die Schweiz zu einem attraktiven Zielland fir
Asylsuchende, deren Gesuch im Dublin-Raum abgelehnt wurde. Es ware mit zuséatzlichen
Asylgesuchen und Mehrkosten im dreistelligen Millionenbereich zu rechnen (vgl. Kapitel
6.4.4).

Daneben hat Schengen der Schweiz eine signifikante und kostenneutrale Erhohung des
Dienstleistungsangebots im Visabereich ermdglicht, da sich die Schweiz in diesem Bereich durch
andere Staaten vertreten lassen und gewisse Tatigkeiten zusammen mit anderen Schengen-Staaten
an externe Dienstleister vergeben kann. Wollte die Schweiz ohne Schengen-Mitgliedschaft ein
gleichwertiges Dienstleistungsangebot aufrechterhalten, so misste sie ihr eigenes Vertretungsnetz
massiv ausbauen (vgl. S. 81). Es ist zudem fraglich, ob der in den letzten Jahren stattgefundene
Optimierungsprozess im Vertretungsnetz in dieser Form moglich gewesen ware.

Die Kosten durch die Schengen/Dublin-Assoziierung haben sich fir den Berichtsraum vergleichsweise
stabil gezeigt. Aufgrund des Ausbaus von Frontex, des Projekts Smart Borders und der geplanten
Teilnahme der Schweiz an Priim/Eurodac dirften die Schengen-bedingten bzw. mit der Schengen
Zusammenarbeit im Zusammenhang stehenden Kosten in den kommenden Jahren ansteigen -
mittelfristig sind Mehrkosten von jadhrlich 15 bis 20 Mio. CHF zu erwarten. Die Hohe der
Einsparungen im Asylbereich ist jeweils von der Anzahl Asylgesuche, der Effizienz der Asylverfahren
und der Entwicklung der Migrationsstrome im Dublin-Raum abhéangig. Auch hier zeigt sich ein Trend
hin zu steigenden Einsparungen dank Dublin: Wahrend 2012 rund 200 Mio. CHF im Asylbereich
eingespart werden konnten, waren es 2016 bereits rund 390 Mio. CHF.
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Die Schweiz profitiert volkswirtschaftlich und finanziell von ihrer Assoziierung an Schengen und an
Dublin. Ein Wegfall der beiden Assoziierungsabkommen hatte negative Auswirkungen auf die
zuklnftige Wirtschaftsentwicklung der Schweiz und ware mit Mehrkosten fiir die 6ffentliche Hand
verbunden:

e Bis 2030 wiirde das Bruttoinlandsprodukt bei einem Wegfall der Schengen/Dublin-
Assoziierung 1.6% bis 3.7% tiefer ausfallen. Das Pro-Kopf-Einkommen wirde je nach Szenario
um 700 bis zu 1600 CHF zurilickgehen. Stark betroffen ware insb. der Aussenhandel, da die
tiefere Nachfrage sowie der Verlust von Wettbewerbsfahigkeit zu einem tieferen
Handelsvolumen fiihren wiirde. Die Importe wiirden um bis zu 3.7 % tiefer liegen, wahrend
um bis zu 5.6% weniger exportiert wiirde. Zudem ware mit einer verstarkten Zuwanderung
von Grenzgangern zu rechnen, welche ihren Wohnsitz in die Schweiz verlegen wiirden.

e Ein Wegfall der Schengen/Dublin-Assoziierung wiirde zudem zu Mehrkosten in der Hohe von
rund 220 Mio. CHF pro Jahr fiir die 6ffentliche Hand flhren, hauptsachlich im Asylbereich.
Zudem ware mit weiteren Mehrkosten im dreistelligen Millionenbereich aufgrund von
zusatzlichen Zweitgesuchen von Personen zu rechnen, deren Gesuche im Dublin-Raum
abgelehnt wurden.

e Um den Wegfall der Schengen-Instrumente wie dem SIS zu kompensieren, mussten
alternative Massnahmen im Bereich der inneren Sicherheit mit Kosten von bis zu 500 Mio.
CHF pro Jahr ergriffen werden. Allerdings ware eine vollstandige Kompensation selbst mit
unbeschranktem Mitteleinsatz nicht moglich, da viele der unter Schengen ausgetauschten
Daten mit einer rein nationalen Lésung gar nicht beschafft werden kdnnten.

Diese Zahlen sind zwar lediglich als Schatzungen zu verstehen, da fir ihre Herleitung verschiedene
Annahmen zum Szenario ,Schweiz ohne Schengen/Dublin” getroffen werden mussten. Dennoch
lassen die Resultate der Studie von Ecoplan wie auch die Erhebungen zu den Kosten und
Einsparungen durch Schengen/Dublin keinen Zweifel daran, dass die volkswirtschaftlichen und
finanziellen Auswirkungen von Schengen/Dublin auf die Schweiz in ihrer Gesamtheit positiv sind. Da
zudem nur ein Teil der zu erwartenden Auswirkungen quantifiziert werden konnte und gewisse
Bereiche wie bspw. das internationale Genf in der Studie gar nicht untersucht worden sind, ist davon
auszugehen, dass die realen volkswirtschaftlichen Auswirkungen noch grésser ausfallen dirften, als
sie in der Studie von Ecoplan geschatzt werden.

Die Vorteile von Schengen/Dublin gehen aber lber rein monetare Aspekte hinaus: Die Reisefreiheit
ist eine der wichtigen Errungenschaften der europdischen Integration. Dadurch, dass die Grenzen
zwischen der Schweiz und ihren Nachbarstaaten dank Schengen praktisch an jedem Ort und zu jeder
Zeit ungehindert liberschritten werden kdnnen, sind die urbanen Grenzregionen in den vergangenen
Jahren stark zusammengewachsen. Fiir die Schweiz bedeutet dies, dass in Metropolitanregionen wie
Genf oder Basel eigentliche bi- resp. trinationale Lebens- und Wirtschaftsrdume entstanden sind,
welche neben dem Grenzgangerverkehr auch das grenziberschreitende Erbringen von
Dienstleistungen und das gemeinsame Nutzen von Infrastruktur beinhalten. Fir diese urbane
Vernetzung stellt die Reisefreiheit eine conditio sine qua non dar. Bei einem Wegfall der Schengen-
Assoziierung wiirden die Landesgrenzen der Schweiz auch wieder zu einer Grenze der Wirtschafts-
und der Lebensraume.
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Aber auch im Bereich der inneren Sicherheit bietet Schengen/Dublin einen Mehrwert, der sich
monetdr nicht erfassen ldasst: Als Teil des europaischen Sicherheitsraums profitiert die Schweiz von
der gegenseitigen Vernetzung der Schengen-Staaten untereinander und dem automatischen
Austausch von Daten. Auf der anderen Seite profitiert auch die Europaische Union von der Schengen-
Assoziierung der Schweiz. Aufgrund ihrer geographischen Lage im Herzen von Europa stellt die
Schweiz ein wichtiges Transitland fir den grenziiberschreitenden Verkehr dar. Entsprechend hoch
sind auch die Treffer auf SIS-Fahndungen der européischen Staaten. Uberdies gehért die Schweiz zu
den Staaten, welche am meisten Fahndungen im SIS publiziert haben. Die Schweiz ist somit auch fir
die EU-Staaten ein wichtiger und verldsslicher Partner. Nur gemeinsam kdénnen die europaischen
Staaten effizient auf die bestehenden Bedrohungen reagieren. Dies gilt insbesondere auch fiir die
Bekdampfung des Terrorismus. Es hat sich gezeigt, dass der Schliissel zum Erfolg nicht in rein
nationalen Massnahmen, sondern in mehr Zusammenarbeit liegt. Schengen hat sich dabei als
unverzichtbares Instrument im Kampf gegen den Terrorismus und die grenziberschreitende
organisierte Kriminalitat erwiesen.

Schengen/Dublin ist in den letzten Jahren aber auch unter Druck geraten: Aufgrund der anhaltenden
Migrationskrise und der Terroranschlage in Europa der letzten Jahre haben in der jingeren
Vergangenheit mehrere Schengen-Staaten zeitlich befristet Grenzkontrollen an bestimmten
Grenzabschnitten eingefiihrt und dies mit der Migrationskrise (Ddnemark, Deutschland, Norwegen,
Osterreich, Schweden, Slowenien, Ungarn) oder der anhaltenden Terrorgefahr (Belgien, Frankreich,
Malta) begriindet. Diese Kontrollen stehen zwar im Einklang mit dem Schengener Grenzkodex,
welcher solche Massnahmen in Krisensituationen explizit vorsieht, aber sie sind keine langfristige
Losung. Das Fundament von Schengen als ein Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen ist das
gegenseitige Vertrauen der Mitgliedstaaten untereinander, dass diese ihren Verpflichtungen zum
Schutz der Aussengrenzen nachkommen. Die Aufhebung der Kontrollen an den Binnengrenzen wird
kompensiert durch eine einheitliche, systematische Kontrolle der Aussengrenzen und einen
verstarkten Informationsaustausch der Mitgliedstaaten untereinander. Die Migrationskrise ist eine
Belastungsprobe fiir dieses System. Die moglichen Lésungen liegen in einem verbesserten Schutz der
Aussengrenzen, einer vermehrten gegenseitigen Unterstlitzung der Schengen-Staaten untereinander
und mehr Solidaritat bei der Aufnahme und Verteilung von Migrantinnen und Migranten.

Der Bundesrat anerkennt die Vorteile von Schengen/Dublin, ist sich aber auch der aktuellen
Herausforderungen bewusst. Aus diesem Grund setzt sich die Schweiz in den entsprechenden
Debatten auf EU-Ebene fiir konstruktive und nachhaltige Lésungen ein. Das Schweizer Engagement
erfolgt ebenfalls durch die Teilnahme an den Aktivitditen von Frontex und dem EASO sowie durch
bilaterale Unterstlitzung der am starksten betroffenen Mitgliedstaaten, insbesondere Griechenland
und Italien. Mit der Teilnahme an den Resettlement- und Relocation-Programmen der EU unterstiitzt
die Schweiz zudem Massnahmen, die eine ausgewogenere Verteilung der Schutz suchenden
Personen unter den Dublin-Staaten bezwecken. Langerfristig erachtet der Bundesrat aber eine
Reform des Dublin-Systems als unabdingbar, um dieses fiir zukiinftige Herausforderungen und
Krisensituationen nachhaltig zu starken und vorzubereiten.

114



