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Bericht der Geschaftsprufungskommission des Standerates
tc);etreffend die Umsetzung der Covid-19-Massnahmen an der
renze

Stellungnahme des Bundesrates

vom 17. September 2021

Sehr geehrte Frau Kommissionsprasidentin
Sehr geehrte Damen und Herren

Zum Bericht der Geschaftsprifungskommission des Standera-
tes betreffend die Umsetzung der Covid-19-Massnahmen an
der Grenze nehmen wir nach Artikel 158 des Parlamentsgeset-
zes nachfolgend Stellung.

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Kommissionsprasidentin,
sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hoch-
achtung.

17. September 2021  Im Namen des Schweizerischen Bundesrates
Der Bundespréasident: Guy Parmelin
Der Bundeskanzler: Walter Thurnherr
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Stellungnahme

1 Ausgangslage

Am 18. Mai 2020 haben die Geschaftsprufungskommissionen
(GPK) beschlossen, eine Inspektion der vom Bundesrat und
von der Bundesverwaltung getroffenen Massnahmen zur
Bewiltigung der Coronapandemie einzuleiten. Die fir die
einzelnen Departemente zustdndigen Subkommissionen haben
einzelne Themen im Rahmen verschiedener Untersuchungen
vertieft. In diesem Zusammenhang wurde die Subkommission
EFD/WBF der GPK-S von dieser beauftragt, die Umsetzung
der Covid-19-Massnahmen an der Grenze zu untersuchen,
insbesondere den Entscheid der Eidgendssischen
Zollverwaltung (EZV), den Einkaufstourismus zu verbieten.

Nachdem Beschwerden von Einzelpersonen bei der GPK
eingegangen und Artikel in den Medien erschienen waren,
beschloss die Subkommission EFD/WBF, sich der
Untersuchung dieser Angelegenheit anzunehmen und die EZV
am 29. Juni 2020 erstmals dazu anzuhdren. Sie stellte
daraufhin der EZV am 8. Juli 2020 einen schriftlichen
Fragenkatalog zu und forderte schliesslich am 27. August 2020
einen vollstandigen Bericht tiber das Einkaufstourismusverbot
ein. Die EZV reichte diesen Bericht am 2. Oktober 2020 ein,
bevor sie am 12. Oktober 2020 sowie am 10. Dezember 2020
erneut angehort wurde.

Auch das Bundesamt flir Justiz (BJ) wurde von der
Subkommission EFD/WBF angehort; es verfasste in diesem
Zusammenhang ein Rechtsgutachten tber die Rechtmaéssigkeit
und die Verhaltnisméassigkeit des Entscheids zum Verbot des
Einkaufstourismus; dieses Gutachten hat die Subkommission
zur Kenntnis genommen.

Auf Grundlage der gesammelten Informationen hat die GPK-S
am 22. Juni 2021 einen Bericht verabschiedet. Mit ihrem
Schreiben vom 23. Juni 2021 hat die Prasidentin der GPK-S
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den Bundesrat ersucht, bis zum 24. September 2021 zu den
Schlussfolgerungen und Empfehlungen der Kommission
Stellung zu nehmen. Diese Stellungnahme ist Gegenstand der
vorliegenden Ausfuhrungen.

2  Stellungnahme des Bundesrates
2.1 Allgemeines

Der Bericht der GPK-S schildert zunéchst die Situation im
Frihjahr 2020, um den Hintergrund darzustellen, vor dem die
EZV den Beschluss zum Verbot des Einkaufstourismus traf.
Anschliessend werden der Entscheid und die verschiedenen
Phasen seiner Umsetzung beschrieben. Die GPK-S nimmt eine
Einschatzung unter dem Blickwinkel der Rechtmassigkeit,
Zweckmassigkeit und Wirksamkeit dieser Massnahme vor.
Zwar werden auch andere Massnahmen kurz analysiert, doch
befasst sich der Bericht vorwiegend mit dem
Einkaufstourismusverbot.

Der Bundesrat begriisst die Struktur des Berichts der GPK-S,
insbesondere weil sie es erlaubt, die Frage unter verschiedenen
Blickwinkeln sachdienlich zu analysieren, aber auch weil sich
die GPK-S die Zeit genommen hat, sich umfassend zu
informieren, bevor sie ihre eigenen Schliisse zog. Der
Bundesrat schatzt auch, dass das Einkaufstourismusverbot im
Kontext der im Bericht einleitend geschilderten Lage im
Frihjahr 2020 betrachtet wird. Es ist wichtig, darauf
hinzuweisen, dass die damalige ausserordentliche Lage rasche
Entscheidungen erforderte, und dass diese oft getroffen werden
mussten, ohne sich dabei auf bisherige Erfahrungen stitzen zu
konnen und auf der Grundlage unvollstandiger und sich
laufend andernder Informationen. Deshalb ist es aus Sicht des
Bundesrates wichtig, das Einkaufstourismusverbot in diesen
unbestandigen Kontext zu setzen. Zudem ermdglicht eine
solche nachtragliche Untersuchung, wie die GPK-S selbst
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betont, einen gewissen Abstand und eine tiefere Einsicht, als
dies in der Krisenzeit moglich gewesen wére. Wie die GPK-S
in ihrem Bericht ebenfalls erwahnt, stellen die rund 8848 von
der EZV verhangten Bussen, von denen etwa 1150 in den
Zeitraum fallen, in dem die GPK-S Artikel 127 Absatz 2 des
Zollgesetzes vom 18. Marz 2005 (ZG) als unzureichende
Rechtsgrundlage flr die Sanktionierung des Einkaufstourismus
erachtet, im Verhaltnis zu den Hunderttausenden von
durchgefihrten Kontrollen nur einen Bruchteil dar. Tatsache
bleibt dennoch, dass jede Kontrolle ein Gefiihl der Verletzung
der individuellen Rechte einer Person auslésen kann. Der
Bundesrat ist von der Wichtigkeit uberzeugt, diesen Entscheid
unter dem Gesichtspunkt seiner Rechtmaéssigkeit,
Zweckmassigkeit und Wirksamkeit zu prifen. Er begrisst
deshalb die von der Subkommission EFD/WBF durchgefiihrte
Untersuchung.

2.2 Rechtmassigkeit des Einkaufstourismusverbots

In ihrem Bericht zeigt sich die GPK-S skeptisch in Bezug auf
die Rechtmassigkeit der Bussen, welche die EZV im Zeitraum
vom 30. Mérz bis zum 16. April 2020 gestutzt auf Artikel 127
Absatz 2 ZG gegen den Einkaufstourismus ausgesprochen hat.
Die rechtlichen Einschatzungen innerhalb der
Bundesverwaltung flr diesen Zeitraum gehen auseinander. Die
GPK-S ist jedoch der Ansicht, dass wéhrend dieses Zeitraums
von rund zwei Wochen (zwischen Ende Marz und Mitte April)
Artikel 127 Absatz 2 ZG keine ausreichende Rechtsgrundlage
fiir das Aussprechen von Bussen bildete. Die Kommission
verweist auch darauf, dass diese Frage innerhalb der
Bundesverwaltung im Friihjahr 2020 sowie anl&sslich der
Anho6rungen, die zum Bericht fiihrten, sehr umstritten war. Ab
dem 17. April 2020 stellte sich die Frage nach der
Rechtmassigkeit nicht mehr, da das Verbot nach dem
Bundesratsentscheid vom 16. April 2020 in der Covid-19-
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Verordnung 2 verankert wurde.

Der Bundesrat wie auch die GPK-S nehmen diese Feststellung
sowie die Erklarung der EZV zur Kenntnis, angesichts der
kontroversen Auslegung der Anwendungsmaglichkeiten die
Sanktionierung der Nichteinhaltung eines solchen Verbots
klnftig nicht mehr auf das Zollgesetz abzustitzen.

Zu den folgenden Empfehlungen der GPK-S nimmt der
Bundesrat wie folgt Stellung:

Empfehlung 1: Konsultation des Bundesamtes fir Justiz (BJ)
bei Entscheiden von bedeutender Tragweite betref-
fend die Anwendung von grundrechtsbeschréanken-
dem Recht

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, sicherzustellen, dass die zu-
stdndigen Verwaltungseinheiten bei Entscheiden betreffend die
Anwendung von grundrechtsbeschrankendem Recht oder bei
Fragen zu Grundrechtsbeschrankungen von bedeutender Trag-
weite friihzeitig die juristischen Kompetenzen des BJ nutzen.
Der Bundesrat bzw. die zustandigen Verwaltungseinheiten ha-
ben alle Abklarungen vorzunehmen, die nétig sind, um die
Rechtmassigkeit der ergriffenen Massnahmen sicherzustellen,
insbesondere dann, wenn es sich um Grundrechtsbeschrankun-
gen handelt.

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass diese Empfehlung im
Rahmen des ordentlichen Betriebs der Bundesverwaltung und
der Zusammenarbeit zwischen den Amtern bereits umgesetzt
wird. Er erwartet von der Bundesverwaltung, dass sie in jedem
Fall von den rechtlichen Einschatzungen des BJ im Rahmen
von dessen Kompetenzen Gebrauch macht.

Der Bundesrat geht ausserdem davon aus, und dies bestatigt
auch die EZV, dass sich eine solche Situation in Zukunft nicht
wiederholen wird.

Der Bundesrat nimmt daher diese Empfehlung an, wobei seiner
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Ansicht nach keine Massnahmen zu ihrer Umsetzung getroffen
werden mussen.

Empfehlung 2: Klarung des Anwendungsbereichs von Arti-
kel 127 Absatz 2 des Zollgesetzes (ZG)

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, den Anwendungsbereich
von Artikel 127 Absatz 2 ZG zu Kklaren.

Die laufende Totalrevision des Zollgesetzes, die gegenwartig
nach erfolgtem Vernehmlassungsverfahren konsolidiert wird,
bietet dem Bundesrat Gelegenheit, diese Empfehlung umzuset-
zen und den Anwendungsbereich von Artikel 127 Absatz 2 ZG
zu kléaren.

Der Bundesrat nimmt daher diese Empfehlung an und wird
sich in der entsprechenden Botschaft an das Parlament im
Laufe des Jahres 2022 dazu &ussern.

2.3 Zweckmassigkeit der Massnahmen

Die Feststellungen der GPK-S zur Zusammenarbeit zwischen
den Verwaltungseinheiten der Bundesverwaltung nimmt der
Bundesrat zustimmend zur Kenntnis; die Zusammenarbeit hatte
von Anfang an, als die EZV aufgrund des Einkaufstourismus
Schwierigkeiten bei der Grenzkontrolle feststellte, intensiver
sein sollen. Der Bundesrat rdumt auch ein, dass das Thema an
einer seiner Sitzungen ausfihrlicher hatte diskutiert werden
konnen.

Der Bundesrat ist jedoch der Ansicht, dass die Situation in der
ersten Aprilhalfte 2020 fur die betroffenen Departemente eine
enorme Arbeitsbelastung darstellte, insbesondere naturlich fur
das Eidgendssische Departement des Innern aufgrund seiner
Hauptverantwortung fiir die Krisenbewaéltigung, flr das
Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement aufgrund der
Wiedereinfuhrung der Grenzkontrollen, der
Reisebeschréankungen (Staatssekretariat flr Migration) und der
zahlreichen zu erlassenden, anzupassenden und zu prifenden
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Gesetzesgrundlagen (BJ), aber auch das Eidgenéssische
Finanzdepartement aufgrund der gesamten operativen
Umsetzung der Grenzmassnahmen durch die EZV und der
grossen politischen Bedeutung der Frage der Finanzhilfen und
wirtschaftlichen Unterstiitzung.

Aus Sicht des Bundesrates ist es deshalb verstandlich, dass
durch die Vielzahl der Themen, die in dieser ersten Phase in
den Departementen, in den Amtern und wihrend der
Bundesratssitzungen zu behandeln waren, die notwendigen
Abklarungen und die Zusammenarbeit, die bei der Frage des
Einkaufstourismus notig gewesen waéren, in den Hintergrund
geriickt sind. Der Bundesrat ist jedoch der Ansicht, dass die
Lehren daraus gezogen werden und eine verstérkte
Zusammenarbeit angestrebt werden wird, sollte eine erneute
ausserordentliche Lage dies erfordern. Im Ubrigen hat die
EZV, die im Zentrum des Berichts der GPK-S steht, in ihrer
eigenen «After Action Review» festgehalten, dass eine
Verbesserung der Zusammenarbeit bis auf die Ebene der
Amitsleitungen eine der wichtigsten Lehren ist, die aus der
ersten Pandemiewelle gezogen werden muss. Nach Angaben
der EZV war bereits in den folgenden Pandemiewellen im
Herbst/Winter 2020/2021 eine verbesserte Zusammenarbeit
spirbar.

Empfehlung 3: Beriicksichtigung der praktischen Erfahrungen
an der Schweizer Grenze bei der Planung zur Be-
waltigung von Pandemien

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, die Erfahrungen der Eidge-
nossischen Zollverwaltung an der Grenze bei der Planung zur

Bewaltigung von Pandemien (allfallige Gesetzesrevision, An-

passung des Pandemieplans, usw.) zu berticksichtigen.

Der Bundesrat wird die Erfahrungen der EZV an der Schweizer
Grenze bei der Planung zur Bewaltigung von Pandemien
selbstverstandlich berlicksichtigen und nimmt diese Empfeh-
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lung an. Er misst den Lehren, die aus der aktuellen Coronapan-
demie zu ziehen sind, grosse Bedeutung bei und wird sie sorg-
faltig auswerten. Ausgehend von den gewonnenen Erkenntnis-
sen und Erfahrungen kann die Planung zur Bewaltigung von
Krisen in Zukunft verbessert werden. Der Bundesrat anerkennt
die Notwendigkeit, die Krisenbewdltigung zu optimieren. Die
Bundeskanzlei und die zustdndigen Departemente priifen der-
zeit, ob die bestehenden Verordnungen, Weisungen, Strategie-
plane und Konzepte im Hinblick auf eine langer andauernde
und komplexe Krise tberarbeitet werden mussen. Sie werden
dem Bundesrat bis Ende 2021 Bericht erstatten.

In Bezug auf den im Bericht der GPK-S und in der vorliegen-
den Empfehlung ausdrucklich erwahnten Pandemieplan
Schweiz mdchte der Bundesrat betonen, dass es sich dabei um
ein gemeinsames Strategiedokument von Bund und Kantonen
handelt, das als Grundlage fur die kantonalen Planungen dient,
die dann je nach regionalen Besonderheiten angepasst werden.
Der Pandemieplan enthalt lediglich die Grundziige méglicher
Massnahmen, die zu ergreifen sind. Er sieht in der Fassung von
2018 grundsatzlich — nicht nur in Bezug auf Verstdsse gegen
Grenzmassnahmen — keine Sanktionen vor, worber sich die
GPK-S in ihrem Bericht tiberrascht zeigt. Die Eidgendssische
Kommission fur Pandemievorbereitung und -bewaltigung ist in
erster Linie flr die Vorbereitung auf eine Pandemie und somit
fiir die Ausarbeitung und Aktualisierung des Pandemieplans
zustindig. Sie wird zu gegebener Zeit die Uberarbeitung des
Pandemieplans unter Einbezug der gewonnenen Erkenntnisse
in Zusammenarbeit mit Bund und Kantonen in Angriff neh-
men.

Empfehlung 4: Zusammenarbeit mit den Grenzkantonen

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, gemeinsam mit den Grenz-
kantonen Bilanz zu ziehen Uber die Zusammenarbeit bei den
Massnahmen an der Grenze und Uber den Informationsaus-
tausch in diesem Bereich.
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Die Bilanz der Zusammenarbeit mit den Kantonen bei der Be-
waéltigung der Krise wird von den Departementen in engem
Kontakt mit Letzteren gezogen. Im Falle der Grenzmassnah-
men ist diese Auswertung bei den Grenzkantonen umso wichti-
ger, da diese nicht nur besonders betroffen, sondern auch an
der Durchfuhrung und Umsetzung der Massnahmen an der
Grenze beteiligt waren. Der Bundesrat nimmt daher diese
Empfehlung an und wird das EFD beauftragen, die Bilanz tiber
diese Zusammenarbeit im Rahmen der regelméssigen Kontakte
der EZV mit den Grenzkantonen zu ziehen.

2.4  Wirksamkeit der Massnahmen

Empfehlung 5: Verbesserung der internen und externen Kom-
munikation sowie des Informationsflusses zwi-
schen Verwaltungseinheiten

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, die interne und externe
Kommunikation sowie den Informationsfluss zwischen Ver-
waltungseinheiten bei Beschliissen und Massnahmen zu ver-
bessern, wenn diese grosse Auswirkungen auf die Bevolkerung
haben. Dazu gehoren insbesondere auch Massnahmen zur bes-
seren Koordination der beschlussfassenden und der vollziehen-
den Organe.

Im Gegensatz dazu, was die GPK-S in ihrem Bericht feststellt,
und dies ausschliesslich betreffend die Kommunikation zum
Einkaufstourismusverbot, ist der Bundesrat der Ansicht, dass
die interne Kommunikation insgesamt gut funktioniert hat und
dass die externe Kommunikation sehr positiv beurteilt wurde.
Dies wurde, wie die GPK-S feststellt, auch durch den Bericht
der Bundeskanzlei Gber die Auswertung des Krisenmanage-
ments wéhrend der Covid-19-Pandemie bestétigt. Der Bundes-
rat halt es deshalb nicht fir richtig, die Feststellungen auf die
gesamte Kommunikation wahrend der Pandemie zu verallge-
meinern. Er nimmt dennoch zur Kenntnis, dass die Kommuni-
kation im vorliegenden Fall teilweise unzureichend war, wie
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dies auch die EZV selbst eingerdumt hat. Was den Informati-
onsfluss zwischen den Verwaltungseinheiten betrifft, ist der
Bundesrat der Ansicht, dass dieser in deren Zusténdigkeit féllt,
und er plant deshalb keine besonderen Massnahmen zu ergrei-
fen. Er wird jedoch die Empfehlung der GPK-S beziglich der
Koordination zwischen den beschlussfassenden und den voll-
ziehenden Organen umsetzen und in seinen Beschlussdispositi-
ven sorgfaltig auf klar erteilte Auftrage an die Departemente
achten. Er wird die Empfehlungen somit kontinuierlich und
nicht durch spezifische Massnahmen umsetzen.
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