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Conférence des commandants des polices
cantonales de Suisse

Controle fédéral des finances

Agence de I'Union européenne qui encourage la
coopération entre les services répressifs européens
et internationaux grace a la formation
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Entry-Exit System : systéme utilisé pour saisir les
données d’entrée et de sortie et les données sur les
refus d’entrée opposés aux ressortissants d’Etats
tiers aux frontiéres extérieures de I'espace
Schengen

Equivalents temps plein
Systéme européen de surveillance des frontiéres
Office fédéral de la police

Agence européenne de garde-frontiéres et de
garde-cotes

Fonds pour la sécurité intérieure



GAM Pilotage général des domaines de l'asile et des
étranger, Autriche (Gesamtsteuerung Asyl- und
Fremdenwesen, Osterreich)

GASIM Centre commun d’analyse et de stratégie sur la
migration illégale, Allemagne (Gemeinsames
Analyse- und Strategiezentrum illegale Migration,

Deutschland)

GE Canton de Genéve

GL Canton de Glaris

IBM Gestion intégrée des frontiéres (Integrated Border
Management)

IGFV Instrument relatif a la gestion des frontiéres et des

visas (volet du Fonds pour la gestion intégrée des
frontiéres [FGIF])

ILA Etat de la situation aux frontiéres extérieures

ISP Institut suisse de police

LD Loi sur les douanes

LEI Loi fédérale sur les étrangers et I'intégration

NFPoC Point de contact national Frontex (National Frontex
Point of Contact)

NW Canton de Nidwald

OEV Ordonnance sur I'entrée et I'octroi de visas

OFAC Office fédéral de I'aviation civile

OFDF Office fédéral de la douane et de la sécurité des
frontiéres

OFJ Office fedeéral de la justice

OIM Organisation internationale pour les migrations

Org Ordonnance sur l'organisation

PES Présentation électronique de la situation

PJF Police judiciaire fédérale

SIS Systeme d’information Schengen

SO Canton de Soleure

SPOC Single Point of Contact

SMIM Situation de la migration irréguliére dans la zone
méditerranéenne

RAM Réseau d’analyse migratoire

SECO Secrétariat d’Etat a 'économie

SEM Secrétariat d’Etat aux migrations

SRC Service de renseignement de la Confédération

TIP Technique et Informatique Policiéres Suisse
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Résumé

Comme la Suisse est entourée d’Etats membres de Schengen, elle ne partage pas de
frontiére terrestre avec des Etats tiers. Cependant, elle compte 19 aéroports, qui
desservent aussi des Etats situés hors de 'espace Schengen. Ces points de passage non

terrestre vers des Etats tiers sont établis sur le territoire suisse.

Aux échelons cantonal et fédéral, huit autorités structurées de maniére hétérogéne se
chargent aujourd’hui du controle des frontiéres extérieures a I'espace Schengen'. Le
contréle est donc loin d’étre uniforme. Ces autorités effectuent toutes les mémes taches,
soumises aux mémes exigences. Vis-a-vis de I'extérieur, c'est le Secrétariat d’Etat aux
migrations (SEM) qui est responsable de la bonne exécution des contrdles aux frontiéres
extérieures Schengen de la Suisse et de la gestion de ces derniéres. Sur le plan intérieur,
cependant, le SEM n’a pas de compétences d’intervention vis-a-vis des autorités

nationales chargées du contrdle aux frontieres.

Le groupe de pilotage Frontiére fait office de plateforme d’échange entre ces autorités.
S’il réunit tous les acteurs importants, il n’a pas la compétence de donner des instructions.
Aucune instance dotée des compétences nécessaires et des ressources correspondantes
n’est jusqu’a présent responsable du systéme complet de contréle aux frontiéres tant vis-
a-vis de I'extérieur que sur le plan intérieur. Il manque donc un organe qui soit capable
d’accélérer durablement les travaux d’optimisation et de définition de [Iorientation

stratégique de 'ensemble du systéme de contrble des frontiéres suisses.

Une grande partie de la collaboration entre autorités se déroule de maniére informelle. La
complexité technique et régulatrice croissante de la gestion des frontiéres extérieures
Schengen (p. ex., hausse de la numérisation, des exigences de I'Union Européenne [UE],
notamment celles liées a Frontex?, Eurodac®, etc.) la pousse a ses limites. Le
développement de structures, de produits, de processus et de systémes uniformes
constitue donc le premier potentiel d’amélioration du projet reFRONT. Cette
harmonisation et cette uniformisation doivent simplifier le systéme global du contrdle aux

frontiéres et accroitre la qualité, I'efficience et I'efficacité.

1 A I'échelle fédérale : OFDF, a I'échelle cantonale : polices cantonales BE, GE, GL, NW, SO, VS, ZH.
2 Agence européenne de garde-frontiéres et de gardes-cotes.

3 Systéme de saisie, de stockage centralisé et de comparaison des empreintes digitales des requérantes et requérants
d‘asile et des personnes en fuite dans I'ensemble de I'Europe.
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De plus, dans le cadre du projet reFRONT, des modeéles de collaboration ont été
développés dans différents domaines* importants pour le contrdle des frontieres
extérieures Schengen de la Suisse et ce, en s’appuyant aussi bien sur la collaboration
actuelle et que sur les potentiels d’amélioration identifiés. Deux variantes ont été
développées pour le domaine Politique/gouvernance. Ces modéles prévoient tous une
collaboration plus intense, plus efficiente et davantage institutionnalisée entre les parties
prenantes. Leur mise en ceuvre permettrait d'éliminer les doublons et de mettre en place
de nouveaux types de collaboration, plus efficaces et économes en ressources.

Concretement, le rapport final ci-aprés présente a ce sujet 21 recommandations.

L’objectif des modéles élaborés dans le cadre du projet reFRONT en vue de la future
collaboration concernant le contréle des frontieres extérieures Schengen de la Suisse
consiste a accroitre la qualité ainsi que la sécurité en Suisse et dans I'espace Schengen.
Cet objectif sera atteint en misant sur des collaboratrices et collaborateurs hautement
qualifiés, des processus simplifiés, des systémes efficaces, une analyse des risques

efficace et conforme a leurs destinataires et sur une structure de gouvernance en

adéquation avec les exigences.®

Les spécialistes ont obtenu les résultats ci-aprés, conjointement avec des représentantes
et représentants des autorités pertinentes et d’autres expertes et experts. Les auteurs du
présent rapport remercient tous les participantes et participants au projet reFRONT de
leur fort engagement, de leur excellence ainsi que de la collaboration agréable qui a pu

étre établie avec chacune et chacun d’eux.

4 Formation, processus/infrastructure/technologie, analyse des risques, politique/gouvernance
5 Une vue d’ensemble des modeles de collaboration future élaborés dans le cadre du projet reFRONT figure a I'annexe 1.
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Contexte

2.1 Bases

En vertu de l'art. 121 de la Constitution fédérale (Cst. ; RS 101), I'entrée en Suisse et la
sortie de Suisse est explicitement du ressort de la Confédération. Sur le plan Iégal®, elle
délégue aux cantons la compétence en matiére de contrble des personnes (contrdle aux
frontiéres relevant du droit des étrangers). La rétrocession a la Confédération de taches
d’exécution dans ce domaine par voie légale (examen des conditions d’entrée et de sortie
et entrée accordée/refusée) est en principe possible et conforme a la Constitution.” C’est
ce qu’il ressort notamment de I'art. 31 al. 2 de 'Ordonnance sur I'entrée et I'octroi de visas
(OEV ; RS 142.204). Celui-ci prévoit que les collaboratrices et collaborateurs de I'Office
fédéral de la douane et de la sécurité des frontieres (OFDF) et des cantons chargés des
contrbles aux frontiéres effectuent le controle des personnes aux frontiéres. Ce faisant,
les collaboratrices et collaborateurs de 'OFDF exercent cette activité par délégation en
application des accords conclus entre le Département fédéral des finances et les
cantons?, puisque 'OFDF ne dispose en principe pas fondamentalement de compétences
en matiére de contrdle des personnes par la police des frontiéres.

En vertu de l'art. 31 al. 1 OEV, le Département fédéral de justice et police (DFJP)
réglemente I'exécution des contréles des personnes aux frontiéres extérieures® et
intérieures™. Au sein du DFJP, le SEM a compétence en matiére de conception et de
conformité du contrdle aux frontiéres.’ En vertu de I'art. 29a al. 2 OEV, il édicte des
directives pour délimiter les contréles aux frontiéres intérieures de ceux aux frontiéres
extérieures de I'espace Schengen.

S’agissant de la collaboration entre la Confédération et les cantons lors du contrdle des
frontiéres extérieures de Schengen, I'art. 44 al. 1 Cst. souligne que la Confédération et
les cantons s’entraident dans 'accomplissement de leurs taches et collaborent entre eux.
L'art. 57 Cst. renforce ce principe en ce qui concerne la sécurité intérieure. En effet, il

précise que la Confédération et les cantons pourvoient a la sécurité du pays et a la

8 Voir rart. 9 de la loi fédérale sur les étrangers et 'intégration (LEI ; RS 142.20).

7 Voir a ce sujet I'Aktennotiz des Bundesamts fiir Justiz (BJ) vom 26.01.2022 betreffend Bundeskompetenz
auslénderrechtliche Grenzkontrolle, Aktenzeichen: 612-683/20 (note de I'Office fédéral de la justice [OFJ] du

26 janvier 2022 relative a la compétence de la Confédération en matiére de contrdle aux frontiéres relevant du droit des
étrangers, référence du dossier : 612-683/20 ; en allemand uniquement).

8 Voir également a ce sujet I'art. 9, al. 2, LEI et I'art. 97 de la loi sur les douanes (LD ; RS 631.0).
9 Communes entre un Etat tiers et un Etat Schengen.
10 Communes entre des Etats membres de Schengen.

" Voir rart. 12, al. 2, let. ¢, de 'ordonnance sur I'organisation du Département fédéral de justice et police
(Org DFJP ; RS 172.213.1).
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protection de la population dans les limites de leurs compétences (al. 1) et coordonnent
leurs efforts en matiére de sécurité intérieure (al. 2). Par ailleurs, I'art. 44 OEV définit cette
disposition plus précisément en indiquant que les autorités fédérales et cantonales
compétentes pour I'exécution des dispositions en matiére d’entrée coopérent étroitement.
Les stratégies nationales relatives a la gestion intégrée des frontiéres (Integrated Border
Management [IBM]) concrétisent ces dispositions Iégales : les stratégies IBM élaborées
en 2012 et celle de 2019 (stratégie IBM 2027), qui reposent sur une collaboration et une
coordination — tant verticales qu’horizontales — renforcées entre les autorités fédérales et
cantonales, ont permis d'établir des orientations stratégiques et des plans d’action
communs pour toutes les activités déployées par les différentes institutions chargées de
la gestion des frontiéres.

La Suisse est devenue membre de Schengen en 2008. A ce titre, elle s’est engagée a
reprendre entre autres les regles de I'UE relatives a la suppression des contrdles aux
frontiéres intérieures, aux contrdles aux frontiéres extérieures et a leur développement.
Le travail des autorités chargées des contrdles aux frontiéres des Etats membres de
Schengen est régi, avec I'IBM et la planification intégrée, dans le code frontiéres
Schengen (CFS) et dans le réglement relatif au corps européen de garde-frontiéres et de
garde-cOtes'?, qui encouragent une « collaboration étroite et constante » entre les
services compétents en matiére de protection des frontiéres et de contréle aux frontiéres.
D’autres bases légales européennes qui ont pour objectif de simplifier la collaboration lors
des contrdles aux frontieres extérieures de Schengen sont la formation de base commune
pour les garde-frontiéres de toute I'Union européenne (Frontex Common Core Curriculum
for border and coast guard basic training in the EU, CCC)" et le modéle d’analyse
commune et intégrée des risques (Frontex Common Integrated Risk Analysis Model,
CIRAM). Non contraignants sur le plan juridique, ces documents sont plutét des
recommandations concernant la structure opérationnelle de chaque processus de soutien.
La Suisse n’est pas membre de l'union douaniére de I'UE. Elle dispose donc, a ses
frontiéres intérieures, d'un dispositif permanent de collaboratrices et collaborateurs et de
l'infrastructure de contréle de 'OFDF qui peuvent contrdler les personnes lors de contrbles
douaniers ou en cas de soupgons initiaux de la police. Si la situation I'exige, 'OFDF
intensifie ces contréles et renforce, a cet effet, sa présence dans les régions frontaliéres.
Aux termes de l'art. 96 LD, I'OFDF accomplit des taches de sécurité dans l'espace

frontalier afin de contribuer a la sécurité intérieure du pays et a la protection de la

12 Reglement (UE) 2019/1896 du Parlement européen et du Conseil du 13 novembre 2019 relatif au corps européen de
garde-frontiéres et de garde-cotes et abrogeant les reglements (UE) no 1052/2013 et (UE) 2016/1624.

13 voir a ce sujet : https://op.europa.eu/fr/publication-detail/-/publication/75e38de7-87ef-11e7-b5c6-01aa75ed71a1
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population. Ces activités doivent étre coordonnées avec celles qui sont accomplies par la
police de la Confédération et des cantons. Conformément a l'art. 3 al. 5 LD, I'espace
frontalier est une bande de terrain qui longe la frontieére douaniére. Le Département fédéral
des finances (DFF) fixe la largeur de cette bande en accord avec le canton frontalier
concerné.

Le contréle de cet espace frontalier et des frontiéres intérieures avec les pays voisins
immédiats de la Suisse ne fait pas l'objet du présent rapport. Celui-ci se consacre
exclusivement a la collaboration des autorités chargées du contréle aux frontiéres lors des

contréles aux frontieres extérieures Schengen de la Suisse.

2.2 Frontieres extérieures Schengen de la Suisse

Alors qu’en principe, le contrdle des personnes' n’est plus autorisé aux frontiéres
intérieures de I'espace Schengen, le contrble a ses frontiéres extérieures a été renforceé

et uniformisé.

Etats membres de Schengen .
(statut particulier du Danemark)

Etats associés a Schengen j
Etats candidats a Schengen

Etats non membres de Schengen -
bénéficiant d’un statut particulier

Graphique 1 : carte de I’espace Schengen15

14 | es controles de personnes comprennent le contréle des documents de voyage et le contréle a I'entrée et a la sortie.
lls sont systématiquement effectués lorsque les voyageuses et voyageurs proviennent d’'un Etat tiers. S’agissant des
documents d’identité, leur authenticité est vérifiée. En ce qui concerne le contrdle a I'entrée, on s’assure que la personne
est autorisée a entrer dans le pays. Par ailleurs, on consulte les registres importants, tels que le systéme d’information
Schengen (SIS).

15 Source : Département fédéral des affaires étrangeres (DFAE).
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En vertu de I'art. 5 CFS'8, les frontiéres extérieures ne peuvent étre franchies qu’aux
points de passage frontaliers désignés a cet effet, lesquels sont fixés au niveau national
par le SEM en accord avec 'OFDF et les autorités fédérales et cantonales compétentes
en matiére de contrdle des personnes ainsi que I'Office fédéral de I'aviation civile (OFAC),
conformément a l'art. 29 al. 1 OEV.

Etant donné que la Suisse n’'est entourée que d’Etats membres de 'espace Schengen et
qu'il ’est donc pas possible d’y entrer par voie terrestre depuis un Etat non-membre, les
frontiéres extérieures a I'espace Schengen de la Suisse se trouvent exclusivement dans
les aéroports prévus pour une entrée en Suisse depuis un Etat tiers. Ces aéroports sont
divisés en catégories A a D', la catégorie A englobant les grands aéroports internationaux
du pays (Béle, Genéve et Zurich). Les aéroports de taille moyenne sont classés dans la
catégorie B. Des vols de ligne et/ou réguliers en provenance d’Etat tiers y sont accueillis. '8
Les aérodromes ou le trafic aérien en provenance d’Etats tiers est faible ou simplement
sporadique entrent dans la catégorie C." Quant a la catégorie D, elle concerne les
aérodromes plus petits qui accueillent trés peu de vols en provenance d’Etats tiers.2° Des
avions en provenance de pays non-membres de I'espace Schengen peuvent atterrir sans
restriction dans les aéroports et aérodromes des catégories A a C. Les vols a destination
d’aérodromes de la catégorie D doivent étre annoncés et autorisés au préalable.?! Par
conséquent, la Suisse dispose actuellement de 19 points de passage auxquels les

frontiéres extérieures a I'espace Schengen peuvent étre franchies.

16 Reglement (UE) 2016/399 du Parlement européen et du Conseil du 9 mars 2016 concernant un code de I'Union relatif
au régime de franchissement des frontieres par les personnes (code frontiéres Schengen).

17 Cette catégorisation correspond a une classification de la pratique qui, par souci de simplicité, s’appuie sur la
catégorisation relevant du droit sur les douanes et qui n’est pas inscrite dans la loi.

18 Saint-Gall-Altenrhein, Berne, Lugano, Samedan et Sion.

19 Granges, La Chaux-de-Fonds, Lausanne, Locarno et Payerne.

20 Buochs, Dubendorf, Emmen, Mollis, Payerne, Saanen et Sankt Stephan.
21 oir rart. 29 al. 3 OEV.
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Graphique 2 : frontiéres extérieures Schengen de la Suisse

En 2019%2, le nombre total de passageéres et passagers ayant atterri dans les aéroports et
aérodromes des catégories A a D se montait a quelque 59 millions — 23,5 millions d’entre
eux provenaient d’Etats tiers sis en dehors de I'espace Schengen. 99,96 % des
franchissements de la frontiére extérieure a Schengen de la Suisse ont été enregistrés
dans les trois grands aéroports de Bale (2 920 000 passageéres et passagers env. soit
13 % des franchissements de la frontiere extérieure a Schengen), de Geneve (6 700 000
passageéres et passagers env. soit 29 % des franchissements de la frontiére extérieure a
Schengen) et de Zurich (13 800 000 passageéeres et passagers env. soit 58 % des
franchissements de la frontiere extérieure a Schengen). Quelque 9000 passagéres et
passagers (soit 0,04 %) ont franchi la frontiére extérieure a Schengen dans les aéroports

des catégories B a D.

22 poyr des raisons de représentativité, les chiffres datent de la période précédant la pandémie du coronavirus.
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Graphique 3 : franchissements des frontiéres extérieures Schengen de la Suisse en 2019

La plus grande frontiére extérieure a Schengen de la Suisse est I'aéroport de Zurich, eu
égard au nombre de points de passage frontaliers. L’aérodrome de Mollis (canton de
Glaris, catégorie D) représente, quant a lui, la plus petite frontiére extérieure a Schengen

de la Suisse (52 passageéres et passagers de vols en provenance d’Etats tiers).2

Les chiffres relatifs aux passagéres et passagers franchissant les frontiéres extérieures
suisses de I'espace Schengen sont actuellement saisis de maniére décentralisée, si bien
gu’obtenir une image globale consolidée n’est pas chose aisée. En cas de consolidation
des chiffres, cette saisie décentralisée, caractérisée par différents supports de données,

comporte le risque d’erreurs de transmission.

2.3 Controle des frontiéres extérieures Schengen de la Suisse

En vertu de I'art. 9 LEI, les cantons exercent le contréle des personnes sur leur territoire.
Toutefois, certains cantons qui ont un aéroport sur leur territoire et donc une frontiére
extérieure de I'espace Schengen ont fait usage de la possibilité susmentionnée, a savoir
déléguer le contrOle aux frontiéres relevant du droit des étrangers a la Confédération et,
par la-méme, a I'OFDF. Celui-ci accomplit actuellement cette tache dans 11 aéroports
suisses. Les polices cantonales concernées s’en chargent dans les huit aéroports

restants :

23 Source : SEM.
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Aéroport

Autorité compétente en matiére de
controle aux frontiéres extérieures

Schengen de la Suisse

Bale OFDF

Berne Police cantonale bernoise

Buochs Police cantonale nidwaldoise

Dibendorf Police cantonale zurichoise

Emmen OFDF

Geneéve OFDF/police cantonale genevoise
(2% ligne de controle)

Granges Police cantonale soleuroise

La Chaux-de-Fonds OFDF

Lausanne OFDF

Locarno OFDF

Lugano OFDF

Mollis Police cantonale glaronnaise

Payerne OFDF

Saanen Police cantonale bernoise

Sankt Stephan Police cantonale bernoise

Samedan OFDF

Sion OFDF/police cantonale valaisanne

Saint-Gall-Altenrhein

OFDF

Zurich

Police cantonale zurichoise

Par conséquent, huit autorités de contréle ceuvrent aux frontiéres extérieures Schengen
de la Suisse.?* Il en résulte que le contrble aux frontieres extérieures de I'espace
Schengen est trés fragmenté. Les huit autorités en charge des aspects opérationnels de
ce contrble ceuvrent aux niveaux fédéral et cantonal. Elles emploient un nombre plus ou
moins grand de collaboratrices et collaborateurs (police cantonale NW : 69 équivalents

temps plein (ETP)?° , police cantonale GL: 72 ETP?, police cantonale ZH: 3939

24 A rechelon fédéral : OFDF ; a I'’échelon cantonal : polices cantonales BE, GE, GL, NW, SO, VS, ZH.

25 voir a ce sujet : https://de.statista.com/statistik/daten/studie/413316/umfrage/polizeibestand-in-der-schweiz-nach-
kantonen/ (en allemand uniquement)
26 v/oir a ce sujet : https://de.statista.com/statistik/daten/studie/413316/umfrage/polizeibestand-in-der-schweiz-nach-
kantonen/ (en allemand uniquement)
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collaboratrices et collaborateurs?’, OFDF : env. 4500 collaboratrices et collaborateurs 28)
et sont structurées différemment. Pour de nombreuses polices cantonales, le contréle des
personnes aux frontiéres extérieures de I'espace Schengen ne constitue pas une activité
principale et n‘'occupe donc pas une place prépondérante dans la formation de leurs
collaboratrices et collaborateurs. Certaines d’entre elles disposent cependant d’unités
organisationnelles qui font du contréle des frontiéres extérieures de I'espace Schengen

leur activité principale.

Il réegne donc une grande hétérogénéité parmi les acteurs concernés. Toutefois, il faut se
rendre compte que dans les aéroports, 99,96 % des contrbles de personnes aux frontiéres
extérieures Schengen sont réalisés soit par la police cantonale zurichoise (aéroport de

Zurich) soit par 'OFDF (aéroports de Bale et de Genéve).

2.4 Collaboration actuelle

En Suisse, plusieurs acteurs hétérogenes réalisent le contrdle aux frontiéres extérieures
de I'espace Schengen et ce, indépendamment les uns des autres. Cette fragmentation
pose des défis au quotidien étant donné que les institutions concernées effectuent toutes
les mémes taches avec des formations, des profils professionnels, des processus, des
systémes, des produits d’analyse des risques et des structures de gouvernance qui leur
sont propres la plupart du temps. Il n’existe aucune instance dotée des compétences
requises responsable de lintégralité du contrdle aux frontiéres et compétente en matiere
de qualité et d'optimisation du systéme dans son ensemble. Les échanges et la
coordination entre les institutions concernées ont lieu généralement via des canaux

informels et dépendent fortement des personnes haut placées.

2.5 Mesures requises et mandat du projet reFRONT

La structure décrite ci-dessus atteint néanmoins ses limites en raison de la complexité
technique et régulatrice croissante du contréle aux frontieres (p. ex., davantage de
numérisation, exigences de 'UE, Frontex comprise) et des exigences élevées qui en
résultent pour les institutions, les processus et les systémes concernés. L’évaluation de

la stratégie IBM 201229 et I'élaboration de la stratégie IBM 2027 confirment ce fait et ont

2z Rapport annuel 2020 de la police cantonale de Zurich : https://www.zh.ch/de/sicherheitsdirektion/kantonspolizei-
zuerich/bilder-berichte-zahlen.html (en allemand uniquement)

28 vioir a ce sujet : https://www.bazg.admin.ch/bazg/fr’home/l-ofdf/organisation.html

2 Rapport final concernant I'évaluation de la gestion intégrée des frontiéres, TC/KEK 2018 :
https://www.rhf.admin.ch/sem/fr/home/themen/einreise/ibm.html (en allemand uniquement, avec résumé en frangais)
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révélé qu’il était possible d’améliorer I'efficacité et I'efficience des formes et des structures
de la collaboration entre la Confédération et les cantons.
Le DFJP et la Conférence des directrices et directeurs des départements cantonaux de
justice et police (CCDJP) ont donc lancé un projet commun intitulé « reFRONT » qui se
compose de quatre sous-projets, a savoir : (1) Formation, (2) Processus, infrastructure et
technologie, (3) Analyse des risques, et (4) Politique et gouvernance. Dans le cadre du
mandat du 18 novembre 2019, les objectifs suivants ont été formulés pour chacun d’entre
eux et traités avec l'aide de collaboratrices et collaborateurs de différentes autorités et
institutions impliquées dans le contréle aux frontieres extérieures Schengen et/ou
expertes dans les domaines étudiés®’ :

analyser les formes et les structures de la collaboration dans le domaine de la gestion

des frontiéres ;

identifier les potentiels d’amélioration de la collaboration dans le domaine en question ;

illustrer la maniére dont le mandat, la composition et I'inscription dans la loi du groupe

de pilotage Frontiére doivent étre structurés de sorte a ce qu'il puisse renforcer sa

position et son impact;

contréler s’il faut créer un organe politique de suivi pour mettre en ceuvre la stratégie

IBM et, sitel est le cas, déterminer la forme qu’il devrait revétir ;

mettre en évidence la maniére de formaliser et d’intensifier la coopération en recourant

a de nouvelles formes de collaboration tout en ménageant les ressources.
Le projet reFRONT se fonde sur la stratégie IBM en tant que base stratégique sur laquelle
chacun des sous-projets s’appuie. Ceux-ci comprennent, d’une part, les processus de
soutien (formation, processus, infrastructure et technologie, analyse des risques) et,
d’autre part, le processus transversal Politique et gouvernance qui concerne les normes
pour l'interaction des processus, leur coordination et leur mise en ceuvre. Conformément
au mandat, le processus-clé relatif a I'exécution du contréle aux frontieres extérieures
Schengen ne fait, en revanche, pas 'objet du projet reFRONT. Par ailleurs, le mandat
n'aborde pas explicitement le financement desdits contréles. Cependant, ce théme a
gagné en actualité en raison du rapport du Contréle fédéral des finances (CDF) du 25 ao(t
2021 selon lequel les cantons de Béle et de Genéve doivent indemniser financiérement
la Confédération pour les contrbles que I'OFDF effectue aux frontiéres extérieures

Schengen dans leur aéroport.?!

30 | es résultats présentés dans ce rapport ont été élaborés dans le cadre de 14 ateliers, avec la participation des

représentants suivants : OFDF, DFAE, fedpol ; polices cantonales BE, BS, GE, SG, SO, ZH ; CCDJP, CCPCS ; SRC;

TIP ; ISP ; ASM.

31 Audit de Ia mise en ceuvre économique du transfert des taches de police cantonale, CFF 2021 :

https://www.efk.admin.ch/images/stories/efk _dokumente/publikationen/ wirtschaft und verwaltung/oeffentliche finanzen
und_steuern/21335/21335BE-Endgueltige-Fassung-V04.pdf (en allemand uniquement, avec résumé en francais)
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PROCESSUS DE
POLITIQUE/GOUVERNANCE GOUVERNANCE

REALISATION DU CONTROLE AUX FRONTIERES EXTERIEURES SCHENGEN
(ne fait pas l'objet du projet reFRONT)

PROCESSUS,
FORMATION INFRASTRUCTURE & ANALYSE DES RISQUES
TECHNOLOGIE

PROCESSUS DE SOUTIEN

STRATEGIE IBM BASE STRATEGIQUE

Graphique 4 : classement systématique du projet reFRONT

Les résultats élaborés dans le cadre du projet reFRONT sont présentés dans les chapitres
qui suivent. Outre une bréve analyse de la situation actuelle et lidentification des
potentiels d’amélioration pour les processus de soutien et de gouvernance, les nouvelles
formes de collaboration sont mises en évidence et des recommandations sont formulées

pour leur mise en ceuvre.

Formation

3.1 Analyse de la situation actuelle

Les autorités suisses qui contrdlent les frontiéres extérieures Schengen forment leur
personnel elles-mémes. Dans ce contexte, il importe de différencier les collaboratrices et
collaborateurs actifs sur la premiére ligne de contrdle de ceux qui travaillent sur la seconde
ligne: sur la premiére ligne, les voyageuses et voyageurs sont soumis a un contrble
portant sur les formalités d’entrée. En outre, 'analyse de leur comportement lorsqu’ils se
rendent au guichet et pendant le contrble permet de décider si certains d’entre eux doivent
se soumettre a un contréle plus approfondi en seconde ligne. Ce dernier peut avoir lieu
dans un endroit prévu a cet effet plutét que dans la zone ou toutes les autres personnes
sont contrblées (guichet de la premiere ligne de contrdle). Voir a ce sujet l'art. 2, n® 12,
CFS.

Tandis que les collaboratrices et collaborateurs de la premiére ligne peuvent parfois suivre

des formations spécifiques, ceux de la seconde ligne sont plus souvent des généralistes
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qui ne sont pas formés spécifiquement au contrble aux frontiéres et qui apprennent leur

meétier sur le terrain.

3.1.1 Parties prenantes
Les différentes autorités®? mentionnées ci-dessous et impliquées dans le controle aux
frontieres extérieures Schengen de la Suisse suivent des approches de formation
hétérogénes. Elles engagent des collaboratrices et collaborateurs de différents profils

professionnels.

3.1.1.1 Police cantonale zurichoise

La police cantonale zurichoise, qui réalise a I'aéroport de Zurich la plupart des contrbles
a une frontiére extérieure de Schengen de la Suisse, propose sa propre formation
Assistance de sécurité pour contrble aux frontieres (Sicherheitsassistenz Grenzkontrolle)
pour les collaboratrices et collaborateurs sur la premiére ligne de contréle. Cette formation
théorique et pratique s’étend sur douze semaines. La partie théorique (7 — 8 semaines)
aborde différentes matiéres3? et se termine par un examen. Apreés la réussite de 'examen,
les candidates et candidats suivent la formation pratique (4 - 5 semaines) au cours de
laquelle des instructrices et instructeurs les encadrent pendant leur travail quotidien. Ces
collaboratrices et collaborateurs civils ainsi formés interviennent exclusivement sur la
premiére ligne de contrdle.

Par ailleurs, la premiére ligne de contrdle plus (erste Kontrolllinie plus) a été créée au
début de 'année 2022 eu égard a la mise en service du systéme entrée/sortie (Entry-Exit
System EES) de gestion des frontieres extérieures de I'espace Schengen. Tous les
collaboratrices et collaborateurs civils qui travaillent sur cette ligne ont suivi la formation
susmentionnée et participé a un stage (deux fois un mois) sur la seconde ligne de contrdle.
Des policiéres et policiers de la police cantonale de Zurich effectuent le contréle sur la
seconde ligne. Tous ont suivi une formation professionnelle (policiére/policier) de deux
ans. Leur deuxiéme année de formation s’est déroulée intégralement a la police
aeéroportuaire. lls ont donc déja travaillé sur la premiére ligne de contréle a la frontiére
extérieure de l'espace Schengen. Leurs formation initiale et formation continue
spécifiques ont lieu sur le terrain, dans le cadre de cours de perfectionnement internes ou

de cours organisés par I'Institut suisse de police (ISP).

32 | 'ordre dans lequel apparaissent les parties prenantes découle du volume des contrbles effectués a chaque point de
passage d’une frontiére extérieure de I'espace Schengen.

33 Prescriptions d’entrée, documents d’identité, droit, organisation, connaissance des lieux.
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3.1.1.2 OFDF

L’OFDF a mis en place sa propre formation professionnelle de spécialiste en douane et
sécurité des frontiéres : d’'une durée de deux ans, elle aborde de nombreux thémes. Elle
comprend deux phases : au cours de la formation de base, les futurs collaboratrices et
collaborateurs de I'OFDF apprennent a effectuer avec efficacité des contrbles de
marchandises, de personnes et de moyens de transport. Pendant la seconde phase, ils
se spécialisent dans I'une des trois disciplines (contréle des marchandises, des personnes
et des moyens de transport). Le personnel ainsi formé est engagé sur la premiére ou la
seconde ligne de contrble dans les aéroports de Béle et de Genéve. Les régles concernant
les collaboratrices et collaborateurs qui travaillent sur la seconde ligne de contrdle sont
définies dans des accords de gestion cantonaux.

L’OFDF a également développé diverses offres de formation continue composées de
modules d’apprentissage en ligne et de présence sur la premiére ou la seconde ligne de
contrdle. Le module d’apprentissage en ligne Schengen de 'OFDF est mis a la disposition
des polices cantonales via I'|SP. Les autres offres de formation continue spécifiques au
domaine du contrdle des frontiéres ne sont pour I'instant pas disponibles via I'|SP : TOFDF
les propose directement aux polices concernées.

Dans ce contexte, il convient en outre de garder a I'esprit que le présent rapport ne porte
pas sur les contréles douaniers aux frontiéres de la Suisse que les spécialistes de TOFDF

effectuent dans le cadre de leurs propres activités.

3.1.1.3 Autres polices cantonales chargées du contrdle aux frontiéres
extérieures Schengen34

Les centres régionaux de formation de police (CRF)3 ou a lieu la formation de base des
policieres et policiers cantonaux ne proposent pas de module de formation spécifique
dans le domaine du contrdle aux frontiéres. Les polices cantonales forment plutot parfois
elles-mémes les collaboratrices et collaborateurs actifs dans le domaine du contréle aux
frontiéres. Cette formation doit étre illustrée par les exemples suivants :
La police cantonale de Berne dispose d’'un programme de formation d’'un mois
que suivent les nouveaux collaboratrices et collaborateurs stationnés a I'aéroport
de Berne-Belp (de catégorie B). Il est suivi d’'un stage d’'un mois effectué a

'aéroport de Zurich auprés de la police cantonale zurichoise. En outre, les

34 polices cantonales BE, GE, GL, NW, SO, VS.

35 Académie de Police de Savatan (AP), Centre Interrégional de Formation de Police (CIFPol), Interkantonale
Polizeischule Hitzkirch (IPH), Polizeischule Ostschweiz (PSO), Scuola Cantonale di Polizia Ticino (SCP), Zurcher
Polizeischule (ZHPS).
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collaboratrices et collaborateurs de la police aéroportuaire de Berne-Belp suivent
une formation ISP de spécialiste du contrdle des documents d’identité de niveau
I. Les collaboratrices et collaborateurs de la police stationnés sur les aérodromes
de Saanen et de St-Stephan (tous deux de catégorie D) suivent quant a eux des
formations et des stages de plusieurs jours a Berne-Belp.

La police cantonale du Soleure initie les collaboratrices et collaborateurs chargés
du contréle de sa frontiére extérieure Schengen a I'aérodrome de Granges (de
catégorie C) par une formation théorique et pratique d'une journée. En outre, tous
les membres du corps de police chargés du contrdle a I'aéroport doivent acquérir
les connaissances théoriques de base nécessaires a l'aide du "module
d'apprentissage en ligne Schengen". Depuis deux ans environ, ils doivent aussi
suivre une formation continue d'une demi-journée, congue par des experts en
criminalistique, sur le contréle des documents. Les deux membres du corps de
police responsables majoritairement de I'exécution correcte des contrdles a la
frontiére a Granges ont en plus effectué chacun un stage auprés de la police de
I'aéroport de Zurich-Kloten (pendant deux semaines et demie) et auprés de la
police bernoise a Belp (pendant dix jours).

La police cantonale valaisanne propose aux collaboratrices et collaborateurs
stationnés a 'aéroport de Sion (de catégorie B) de participer a la formation ISP
de spécialiste du contrdle des documents d’identité de niveau I. En outre, ces
collaboratrices et collaborateurs suivent chaque année un cours

d’approfondissement d’une journée a I'aéroport de Geneve.

3.1.1.4 ISP

L’ISP s’appuie sur une grande expertise de la formation initiale et du perfectionnement de
la police, y compris par I'apprentissage en ligne et grace a d’autres moyens de formation.
Il propose des cours, des cycles de formation et organise des événements dans des
secteurs qui sont pertinents notamment pour le contréle des frontiéres extérieures de
I'espace Schengen3®. Il n’existe pas encore de cours spécifiques portant exclusivement
sur la formation générale et le perfectionnement dans le domaine du contrble aux

frontiéres.

36p ex., spécialiste du contréle des documents d’identité de niveaux | + Il ; journée de pratique comme spécialiste du
contréle des documents d’identité ; rapatriements accompagnés (cours de base, chefs d’intervention).
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3.1.1.5 Acteurs internationaux

Frontex développe des programmes de formation qui englobent tant une formation de
base commune pour les garde-frontieres de I'espace Schengen qu’une formation (de
niveau moyen a élevé) destinée aux collaboratrices et collaborateurs de haut niveau. De
plus, cette agence forme elle-méme des formatrices et formateurs et propose des
formations pour les garde-frontiéres. Cepol (agence de 'UE qui encourage la coopération
entre les services de poursuites pénales européens et internationaux a travers des
formations) propose des cours de perfectionnement destinés au personnel des services
de poursuites pénales d’Europe dans le domaine de la collaboration policiere dans le

cadre de la lutte contre la criminalité transfrontaliére.

3.1.2 Forces, faiblesses, opportunités et risques de la collaboration actuelle
Les forces, les faiblesses et les risques de la collaboration actuelle ont été étudiés dans

le cadre d’'une analyse SWOT. Les résultats se présentent comme suit :

Manque de coordination \

= Schengen n‘était pas une priorité

= Différents profils professionnels et
approches de formation

= Manque de cohérence et de coordination

dans la formation

= Difficultés de participer aux

formations offertes par Frontex

= Problémes
d‘interopérabilité

* Peude marketing, peu
d‘attrait et manque de
valorisation

= Manque de connaissances
linguistiques /

Mauvaise image de la Suisse chez
les partenaires internationaux

Faible contribution a la sécurité en
Suisse et dans le reste de |'espace

= Flexibilité

= Expérience

= Solidité des bases et des produits de
formation

= Bonréseautage interne et externe

= Grande culture de la participation

/ OPPOR-
TUNITES

Solutions rapides et pragmatiques

Regroupement des compétences

Visibilité des produits existants

Connaissances de base communes, Schengen

« socle », compréhension Non-exploitation des possibilités

= Créationd’une « plaque tournante » offertes

commune, entretien des réseaux = Difficultés & honorer ses
obligations a I'échelon
international

\_ /

Graphique 5 : analyse SWOT relative a la formation

3.1.3 Bilan intermédiaire
Les différents acteurs qui ceuvrent dans le domaine de la formation et du perfectionnement
du contréle aux frontieres collaborent bien et, la plupart du temps, de maniére informelle.

Cependant, il n'y a aucune coordination globale, institutionnalisée et spécifique a la
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formation. Les deux plus grands acteurs suisses (OFDF et police cantonale zurichoise)
actifs dans le cadre du contréle aux frontiéres extérieures de I'espace Schengen forment
le personnel chargé de réaliser cette tache (premiére et seconde ligne de contréle) de
maniere indépendante et selon des programmes différents. Il en résulte forcément des
doublons étant donné que la police cantonale zurichoise mais aussi 'OFDF doivent mettre
des ressources a disposition pour la formation et le perfectionnement.

S’ajoute a cela le fait qu’en Suisse, il n’existe aucun profil professionnel uniforme dans le

domaine du contrdle aux frontieres. Bien au contraire, nous en distinguons trois :

assistance de sécurité Contrdle aux frontieres (Sicherheitsassistenz Grenzkontrolle ;

police cantonale de Zurich) ;

spécialistes en douane et sécurité des frontieres (OFDF) ;

policieres et policiers avec ou sans formation complémentaire (autres polices

cantonales).
Il est intéressant d’observer, en vue des réflexions ultérieures en lien avec le remaniement
de la formation en Suisse, quels profils professionnels et modéles prédominent a
I'étranger. Nous constatons que d’autres Etats membres de 'espace Schengen, a l'instar
de la Suéde, ont créé leur propre profil professionnel pour la premiére ligne de contrdle et
gu’ils confient, de maniére similaire au modéle de l'assistance de sécurité de la police
cantonale de Zurich, la réalisation du contréle aux frontieres a des collaboratrices et

collaborateurs civils et ce, a des colts comparativement moins élevés.

3.2 Potentiels d’amélioration

S’agissant du domaine de la formation, les potentiels d’amélioration suivants ont été
identifiés en se fondant sur I'analyse de la situation actuelle :
création d’un tronc commun de formation « Swiss Core Curriculum Contréle aux
frontiéres » : toutes les personnes actives dans le contréle aux frontiéres devraient
étre formées selon le tronc commun de formation contraignant « Swiss Core
Curriculum Contréle aux frontiéres » qui se fonde sur le CCC ;
mise en place d’un centre de compétences Schengen pour coordonner les
themes relatifs a Schengen en Suisse : il faut mettre en place un centre de
compétences Schengen en tant que Single Point of Contact (SPOC) pour coordonner
les thémes relatifs a Schengen. Il coordonnera notamment la formation initiale et la
formation continue. Par ailleurs, il jouera le réle d’interlocuteur pour tout ce qui a trait

aux nouveaux développements pertinents ;
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intégration du théme du contréle aux frontiéres dans la formation continue : un
module de formation continue (policiére) relatif aux développements et aux nouveaux
défis dans le domaine du contrdle aux frontiéres devrait étre créé a I'lSP en raison de
la grande dynamique de ce théme. En outre, il devrait faire partie intégrante des
formations continues des autorités pertinentes ;

amélioration de I'interaction avec Frontex : il importerait de continuer d’optimiser
l'interaction avec Frontex, notamment le processus d’appel d’offres pour les
formations continues Frontex. De plus, les autorités intéressées devraient étre

informées sans tarder des offres pertinentes.

3.3 Nouvelles formes de collaboration

3.3.1 Collaboration future dans le domaine de la formation et du
perfectionnement du personnel chargé du contrdle aux frontiéres
extérieures Schengen

Le nouveau modele de collaboration suivant a été développé pour la formation du
personnel chargé du contréle aux frontiéres, en tenant compte de la situation actuelle et

des potentiels d’amélioration identifiés :

Des profils professionnels uniformes répondant aux particularités locales du
contréle aux frontiéres extérieures Schengen seront développés. Tous les
collaboratrices et collaborateurs actifs dans de domaine seront formés sur une
base uniforme et se perfectionneront ensemble conformément au tronc commun
de formation « Swiss Core Curriculum Contrble aux frontiéres ». Leur formation
comprendra plusieurs modules complémentaires. Un centre de compétences
Schengen est a disposition en tant que SPOC pour tous les nouveaux
développements pertinents. Il coordonne notamment la formation de base et les

cycles de perfectionnement.

Ce modele contient les éléments ci-dessous :
profils professionnels uniformes : comme mentionné plus haut, toutes les autorités
chargées du contrble aux frontieres extérieures Schengen de la Suisse ont le méme
mandat légal. Celui-ci repose sur les bases légales précitées, qui laissent peu de
marge de manceuvre au niveau de I'exécution. Soumettre le contréle aux frontieres
extérieures Schengen de la Suisse aux profils échelonnés uniformes suivants, basés
sur le tronc commun Swiss Core Curriculum et complétés par une formation continue

commune, est donc tout a fait judicieux :
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= assistantes et assistants de sécurité Frontiére : formation au contréle de
personnes dans la premiére ligne de contréle des frontieres extérieures
Schengen. Les activités de ce profil professionnel concernent le contréle des
passageéres et passagers eu égard aux formalités d’entrée et une analyse de
leur comportement lorsqu’ils se rendent au guichet et pendant le contrdle afin
de déterminer s’il faut soumettre certains d’entre eux a un contréle plus
approfondi dans la seconde ligne de contréle. Ce profil professionnel sera
ouvert aux collaboratrices et collaborateurs civils ;
= spécialistes en douane et sécurité aux frontiéres : en plus des taches de
contrble des personnes, ce profil professionnel inclut le contréle de
marchandises et de moyens de transport ainsi qu’une formation dans l'une de
ces disciplines. La formation sur la premiére ligne de contrdle fait partie
intégrante de la formation de base des spécialistes. Aprés avoir suivi une
formation continue uniforme et développée en commun, les spécialistes
douane et sécurité des frontiéres pourraient également étre affectés a la
seconde ligne de contrdle des aéroports ;
= policieres et policiers cantonaux avec formation complémentaire : les
policieres et policiers cantonaux pourront étre assignés au contréle des
frontiéres extérieures Schengen de la Suisse pour autant qu’ils aient suivi la
formation uniforme et développée en commun consacrée a cette fonction ;
formation ou perfectionnement uniforme ou commun conformément au tronc commun
Swiss Core Curriculum : toutes les autorités impliquées dans le contrble aux frontiéres
extérieures Schengen de la Suisse formeront leur personnel selon les normes de cette
formation développée en commun sur la base du CCC. Les doublons qui existaient
jusqu'a présent seront éliminés grace aux directives uniformes du Swiss Core
Curriculum et a des modules de formation et de perfectionnement au contenu élaboré
en commun ;
formation comprenant des modules complémentaires : le « Swiss Core Curriculum
Contréle aux frontieres » contient des modules complémentaires. En d’autres termes,
tous les collaboratrices et collaborateurs (assistantes et assistants de sécurité,
spécialistes en douane et sécurité des frontiéres et policiers) suivront des modules de
formation uniformes et, selon le profil professionnel envisagé, d’autres modules
d’approfondissement. Cette formation sera en outre complétée par d’autres modules
de formation continue spécifiques ;
centre de compétences Schengen : ce centre de compétences garantit les échanges

avec I'UE et Frontex ainsi que la coordination de la formation de base et continue. En
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fonction de 'approche de gouvernance choisie, il pourrait étre rattaché soit a I'ISP soit

a une autorité fédérale.
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Graphique 6 : Structure visée pour la formation conforme au Swiss Core Curriculum

3.3.2 Objectifs du nouveau modele de collaboration lors de la formation du
personnel chargé des contrbles aux frontiéres extérieures Schengen

Le nouveau modéle vise en priorité & amener le personnel chargé des contrdles aux
frontiéres extérieures Schengen de la Suisse a un niveau élevé et uniforme et a accroitre
ainsi la qualité globale du contrble aux frontieéres. Une formation uniforme et adéquate
ainsi que I'engagement de collaboratrices et collaborateurs bien préparés a satisfaire aux
exigences et a mener a bien les taches du profil professionnel concerné doivent permettre
d’'atteindre cet objectif. Le Swiss-Core Curriculum, qui définit des standards et des
exigences en matiére de qualité uniformes en matiére de formation constituera la pierre

d’assise pour la mise en ceuvre de ce nouveau modéle.

3.3.3 Aspects juridiques, organisationnels, financiers et liés aux ressources

I faut partir du principe sous I'angle juridique et organisationnel que la formation uniforme
conformément au « Swiss-Core Curriculum » et avec le soutien du centre de
compétences Schengen permettra une meilleure application des directives juridiques
relatives au contréle aux frontiéres extérieures Schengen et une organisation plus efficace
de la formation en général.

S’agissant de l'aspect financier, il importe encore de déterminer si les ressources
(humaines et financiéres) disponibles pourraient étre réaffectées et, si tel est le cas, de
quelle maniére. Quoi qu’il en soit, nous pouvons nous attendre a obtenir un gain
d’efficacité, car la formation uniforme et le perfectionnement en commun du personnel

pourrait contribuer a supprimer des doublons.
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3.3.4 Avantages du nouveau modéle de collaboration

Davantage de synergies pourront étre exploitées dans le cadre de la formation de base

et continue grace a la formation modulaire uniforme développée selon le Swiss-Core

Curriculum et aux profils professionnels différenciés, le tout en préservant les ressources.

La qualification du personnel engagé s’améliorerait simultanément et, par la-méme, la

qualité globale du contréle aux frontiéres extérieures a I'espace Schengen de la Suisse.

3.4 Recommandations

En résumé, nous formulons les recommandations suivantes relatives a la formation du

personnel chargé du contréle aux frontiéres extérieures Schengen :

NO

Recommandations relatives a la formation

F-1

Introduction du « Swiss Core Curriculum » : en se fondant sur le CCC, il
convient de développer et de mettre en ceuvre le « Swiss Core Curriculum »
contraignant en tant que base pour la formation uniforme du personnel chargé

des contréles aux frontiéres extérieures Schengen de la Suisse.

Profils professionnels uniformes dans le domaine du controle des
frontieres (assistante et assistant de sécurité, spécialiste en douane et
sécurité des frontiéres, policiére et policier) : il convient d’introduire des
profils professionnels pour le contréle des frontiéres extérieures de la Suisse qui
soient uniformes et échelonnés afin de pouvoir garantir une assignation efficace
aux frontieres extérieures Schengen du personnel formé, et ce, conformément

aux besoins.

Formation et perfectionnement uniformes communs : la formation et le
perfectionnement du personnel chargé du contréle aux frontieres extérieures
Schengen doivent étre regroupés, du point de vue technique, afin d’accroitre

I'efficacité et la qualité dans ce domaine.

Coordination : il importe de créer un centre de compétences Schengen pour
coordonner la formation de base et continue ainsi que pour garantir les
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