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BUPF Bundesgesetz betreffend die Uberwachung des Post- und
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SGV Schweizerischer Gewerbeverband

SIG Schweizerischer Israelitischer Gemeindebund

FIDS Féderation islamischer Dachorganisationen Schweiz

EKR Eidgendssische Kommission gegen Rassismus

SsV Schweizerischer Stadteverband

KESB Kindes- und Erwachsenenschutzbehorde

NDB Nachrichtendienst des Bundes
(bis 2010: Strategischer Nachrichtendienst und Dienst fiir Analyse und
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Cst Constitution fédérale

USAM Union suisse des arts et métiers

FSCI Fédération suisse des communautés israélites

FOIS La fédération d'organisations islamiques de suisse

CFR Commission fédérale contre le racisme

uvs Union des Villes Suisses

APEA Autorité de protection de I'enfant et de I'adulte

SRC Service de renseignement de la Confédération
(a 2010: Service de renseignement stratégique et Service d'analyse et de
prévention)

CSDE Conférence suisse des délégué-e-s a I'égalité

CCDJP Conférence des directrices et directeurs des départements cantonaux

de justice et police
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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Strafrecht

Mittels  parlamentarischer Initiative  beabsichtigte die FDP-Fraktion, eine
Strafbestimmung zur Terrorismusbekampfung zu schaffen, wie sie vom Bundesrat
zusammen mit der Strafnorm zur Terrorismusfinanzierung schon einmal vorgesehen,
aber 2003 im Parlament gescheitert war. Die urhebende Fraktion schlug vor, den
Entwurf von 2002 dahingehend zu erweitern, dass nicht nur terroristische Handlungen
an sich, sondern auch Vorbereitungshandlungen sowie die Unterstitzung und
Verherrlichung von Terrorismus unter Strafe gestellt werden. Ausserdem soll es den
schweizerischen Strafverfolgungsbehdrden gemass dem Staatsschutzprinzip erméglicht
werden, Taterinnen und Tater auch im Ausland zu verfolgen - so beispielsweise
Schweizer Dschihadreisende, die sich noch im Ausland befinden. Mit 15 zu 9 Stimmen
bei einer Enthaltung sprach sich die SiK-NR im Oktober 2015 flr die Schaffung einer
allgemeinen Terrorismusstrafnorm aus. Man wolle damit ein «starkes Zeichen zur
Einddmmung und Pravention von terroristischen Aktivitaten jeglicher Art» setzen,
verkindete die Kommission per Medienmitteilung. '

Anders als ihre Schwesterkommission zeigte sich die SiK-SR im November 2015 nicht
Uberzeugt davon, dass die rechtlichen Moglichkeiten zur Terrorismusbekampfung
dringend erweitert werden missen. Die Schweiz kenne bereits Rechtsvorschriften, die
terroristische Organisationen verbieten und terroristische Handlungen sowie
entsprechende Vorbereitungshandlungen unter Strafe stellen, darunter das Verbot der
Gruppierungen «Al-Qaida» und «lslamischer Staat» sowie verwandter Organisationen
sowie die Bestimmungen zur Terrorismusfinanzierung. Die Schaffung einer
Strafbestimmung zur Terrorismusbekdmpfung, wie sie die FDP-Fraktion mittels
parlamentarischer |Initiative forderte, sei deshalb zum jetzigen Zeitpunkt nicht
angezeigt, erklarte die Kommission in einer Medienmitteilung. Der Fokus musse nun
vielmehr auf die Terrorismuspréavention gelegt werden; wichtig daflr sei ein zlgiges
Inkrafttreten des neuen Nachrichtendienstgesetzes sowie des revidierten BUPF. In
naher Zukunft sollten (iberdies im Zuge der Umsetzung des Ubereinkommens des
Europarates zur Verhutung des Terrorismus weitere Strafnormen eingefihrt werden.
Aus diesen Grinden entschied sich die Kommission dazu, im kommenden Jahr eine
erneute Lagebeurteilung vorzunehmen und die Behandlung der parlamentarischen
Initiative vorerst zu sistieren. ?

Am 3. September 2015 war die Vernehmlassungsfrist zur Umsetzung der Padophilen-
Initiative abgelaufen. Im Februar 2016 verdffentlichte das Bundesamt fur Justiz die
Vernehmlassungsergebnisse. Nebst allen 26 Kantonen hatten finf Parteien (BDP, CVP,
FDP, SP und SVP), drei gesamtschweizerische Dachverbénde (SSV, SGV und SGB) sowie
41 weitere interessierte Organisationen und Institutionen eine Stellungnahme
abgegeben. Auf eine Stellungnahme ausdrucklich verzichtet hatten der Schweizerische
Gemeindeverband, der Arbeitgeberverband sowie die Bundesanwaltschaft. Der
Vernehmlassungsbericht  zeigte deutlich, dass eine grosse Mehrheit der
Stellungnehmenden - darunter die FDP, 24 Kantone sowie zahlreiche Organisationen
aus den Bereichen Sport und Freizeit - dem ersten Entwurf des Bundesrates positiv
gegenuberstanden und die darin vorgesehene Ausnahmebestimmung begrissten. Der
hiermit gewéhrte gerichtliche Ermessensspielraum sei wichtig, um Spannungen
zwischen Art. 123c BV und rechtsstaatlichen Prinzipien, insbesondere der
Verhéltnismassigkeit, sowie den internationalen Menschenrechtsgarantien abzubauen.
Fir die SP barg auch diese Umsetzungsvariante noch zu viel Konfliktpotenzial; sie
pladierte fur eine .konsequent grund- und vdlkerrechtskonforme Umsetzung® des
Verfassungsartikels. Im Gegensatz dazu lehnten die BDP, die CVP und die SVP, die
Kantone Schwyz und Wallis sowie das Komitee ,Padophile sollen nicht mehr mit Kindern
arbeiten  ddrfen® die  Umsetzungsvariante mit  Hartefallklausel ab. Die
Ausnahmebestimmung erfllle in ihren Augen die Forderung des Verfassungsartikels und
damit den Willen des Stimmvolkes nicht, indem sie dem Gericht die Moglichkeit gebe,
vom zwingenden, lebenslangen Tatigkeitsverbot abzusehen. Die einzig zuldssige
Ausnahme mdusse auf die einvernehmliche Jugendliebe beschrankt bleiben. Nur die
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zweite Variante ohne generelle Ausnahmebestimmung komme dieser Forderung nach.
Mit dieser Position befanden sie sich unter den Vernehmlassungsteilnehmenden jedoch
klar in der Minderheit. *

Mit 8 zu 4 Stimmen lehnte die SiK-SR im November 2016 die Schaffung einer
Strafbestimmung zur Terrorismusbekampfung ab. Die bestehenden rechtlichen
Grundlagen seien ausreichend, so der mehrheitliche Tenor in der Kommission.
Ausserdem wdirde die Annahme der parlamentarischen Initiative der FDP-Fraktion zu
Koordinationsproblemen mit bestehenden Gesetzgebungsarbeiten in diesem Bereich
fuhren. Da die Schwesterkommission der Initiative im Vorjahr Folge gegeben hatte,
muss diese nun noch einmal Uber den Vorstoss befinden. *

Als zentrales Problem bei der Kriminalitatsbekémpfung identifizierte die FDP-Fraktion
die lange Dauer der Strafverfahren. Der grosse Zeitabstand zwischen Tat und Strafe
gebe den Tatern ein Geflhl der Straflosigkeit, wahrend die Polizei und die
Staatsanwaltschaft verbittert und frustriert und die Bevdlkerung verunsichert
zurlckblieben. Mit einem Postulat forderte die FDP daher vom Bundesrat einen
Bericht, der aufzeigen soll, welche Massnahmen die Kantone zur Beschleunigung der
Strafverfahren umgesetzt haben. Hintergrund des Vorstosses war die Stellungnahme
des Bundesrates zum Postulat 12.4076 (,Besonderes gerichtliches Verfahren zur
Bekédmpfung der Kleinkriminalitat®"), in der der Bundesrat zu Bedenken gab, dass eine
Verfahrensbeschleunigung nicht durch das Errichten von Schnellgerichten zu erzielen
sei, sondern dass dafur vielmehr die Kantone durch die Organisation ihrer
Strafrechtspflege sowie durch den Gebrauch des Strafbefehlsverfahrens und des
abgekurzten Verfahrens verantwortlich seien. Aus einem interkantonalen Vergleich soll
nun hervorgehen, wie sich der Umfang der Ressourcen fur die Strafrechtspflege sowie
die organisatorischen Vorkehrungen entwickelt haben und welche Massnahmen als
~Best Practices™ angesehen werden kénnen. Bundesratin Sommaruga zeigte sich im
Nationalrat skeptisch, ob es wirklich die Aufgabe des Bundes sei, ,padagogisch auf die
Kantone einzuwirken, indem er sie miteinander vergleicht.® Dennoch Uberwies die
grosse Kammer im Mai 2017 das Postulat mit 105 zu 80 Stimmen bei einer Enthaltung. °

Bevor die SiK-NR einen Entscheid zur parlamentarischen Initiative der FDP-Fraktion mit
der Forderung nach der Schaffung einer Terrorismusstrafnorm féllte, liess sie sich von
Bundesratin Simonetta Sommaruga und von NDB-Direktor Markus Seiler tber die
laufenden Arbeiten von Bund und Kantonen in der Terrorismusbekdmpfung
informieren. Sie nahm zudem Kenntnis vom dritten TETRA-Bericht, vom Stand der
Arbeiten zum Nationalen Aktionsplan zur Verhinderung und Bekampfung von
Radikalisierung und gewalttatigem Extremismus sowie von der Vernehmlassung zur
Umsetzung des Ubereinkommens des Europarates Uber die Terrorismusbekdmpfung
und des entsprechenden Zusatzprotokolls. Dennoch erachtete die
Kommissionsmehrheit den Handlungsbedarf im Sinne der parlamentarischen Initiative
weiterhin als unbestritten. Gerade vor dem Hintergrund der jlngsten terroristischen
Anschléage musse der Druck auf den Bundesrat aufrechterhalten werden, argumentierte
die Kommissionsmehrheit, weshalb sie den Vorstoss im Oktober 2017 zur Annahme
beantragte. Fur die Kommissionsminderheit Uberwog jedoch die Gefahr von
Koordinationsproblemen und Doppelspurigkeiten mit der Vorlage des Bundesrates zur
Umsetzung des Terrorismus-Abkommens. Sie war der Ansicht, das Ziel der
parlamentarischen Initiative kénne schneller und besser durch Einbringung in die
bundesratliche Vorlage erreicht werden, weswegen sie fur die Ablehnung der Initiative
pléadierte. Der Nationalrat folgte in der Frihjahrssession 2018 schliesslich seiner
Kommissionsmehrheit und gab der parlamentarischen Initiative mit 126 zu 53 Stimmen
Folge. ®

Anfang 2019 war die SiK-SR im Gegensatz zu ihrer Schwesterkommission einstimmig der
Ansicht, die Schaffung einer Terrorismusstrafnorm Uber den Weg der
parlamentarischen Initiative, wie es die FDP-Fraktion verlangt hatte, sei nicht
zielfihrend. Vielmehr sollten entsprechende Antrédge in der Detailberatung der
bundesratlichen Vorlage zur Umsetzung des Ubereinkommens und Zusatzprotokolls des
Europarates zur Verhutung des Terrorismus eingebracht werden. Der Standerat folgte
dem Antrag seiner Kommission in der Frihjahrssession 2019 stillschweigend und gab
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der parlamentarischen Initiative keine Folge.’

Die Vernehmlassung zur Revision des Sexualstrafrechts, die in der ersten Jahreshélfte
2021 durchgefuhrt wurde, wurde von einer lebhaften 6ffentlichen Debatte begleitet.
Vor allem die Tatsache, dass die zustdndige RK-SR im Vernehmlassungsentwurf keine
«Nur-Ja-heisst-da»-Losung zur Debatte stellte, sorgte flr Unverstéandnis bei den linken
Parteien sowie bei Frauen- und Menschenrechtsorganisationen. Nur die
Zustimmungslésung verwirkliche die sexuelle Selbstbestimmung, weil Sex ohne
Einverstdndnis grundséatzlich als Vergewaltigung anzusehen sei, argumentierten sie.
Demgegenuber traten Kritikerinnen und Kritiker mit Bedenken an die Medien, dass eine
«Nur-Ja-heisst-Ja»-Losung faktisch die Beweislast im Strafprozess umkehre und zu
mehr Falschanschuldigungen fihren kénnte.

Das rege Interesse spiegelte sich denn auch in der rekordhohen Zahl an
Stellungnahmen: Von den Kantonen, Parteien und Verbanden sowie interessierten
Kreisen gingen 124 individuelle Stellungnahmen ein. Dartber hinaus wurden im Zuge der
Kampagne «Nur Ja heisst Ja! - Art. 190 andern» der SP Frauen* mehr als 10'000
gleichlautende Stellungnahmen von Privatpersonen eingereicht. Noch nie hatten sich in
einer Vernehmlassung so viele Einzelpersonen geéussert, berichtete die Presse. Wie der
im August 2021 erschienene Ergebnisbericht zeigte, wurde der Bedarf flr eine Revision
des Sexualstrafrechts Uberwiegend bejaht, wobei sich an der konkreten Ausgestaltung
die Geister schieden. Dabei waren nicht nur diverse Mindest- und Hdéchststrafmasse
umstritten, sondern insbesondere auch der von der RK-SR neu eingefliihrte
Grundtatbestand des sexuellen Ubergriffs (Art. 187a StGB). Im Gegensatz zur
Vergewaltigung, die im Vorentwurf wie bisher Uber ein Notigungselement definiert wird,
sollte der neue Tatbestand den Geschlechtsverkehr gegen den Willen einer Person
erfassen, wenn diese nicht dazu gendtigt wird. Diese Unterscheidung wurde von vielen
Teilnehmenden kritisiert, weil sie die Klassifizierung einer Sexualstraftat als
Vergewaltigung weiterhin an der Reaktion des Opfers festmache bzw. daran, dass der
Tater oder die Taterin dessen (physischen) Widerstand Uberwunden haben mdsse.
Wenn das Opfer allerdings in einen Schockzustand gerate und sich gar nicht wehren
kénne, sei eine Notigung in diesem Sinne gar nicht erforderlich, um den Tatbestand der
Vergewaltigung zu erflllen. Stattdessen wurde gefordert, diesen Aspekt in Artikel 189
StGB (sexuelle Notigung) und 190 StGB (Vergewaltigung) zu integrieren. Diese Ansicht
wurde von rund zwei Dritteln der Teilnehmenden vertreten. Héchst umstritten war des
Weiteren die im Vorentwurf vorgesehene «Nein-heisst-Nein»-Ldsung: Strafbar soll es
werden, «gegen den Willen einer Person oder Uberraschend» eine sexuelle Handlung
vorzunehmen. 36 Teilnehmende sprachen sich hierfur aus. Demgegenuber hatten sich
80 Teilnehmende eine «Nur-Ja-heisst-Ja»-Losung gewlnscht, also die Ersetzung des
Ausdrucks «gegen den Willen» durch «ohne Einwilligung». Dies wdirde
gesellschaftspolitisch ein wichtiges Signal setzen, dass bestimmte Verhaltensweisen
gesellschaftlich nicht toleriert wirden, erklarten verschiedene
Frauenrechtsorganisationen. Unter den Parteien sprachen sich die SP, die Grlinen und
die GLP fur die Zustimmungslosung aus. Wéahrend sich die Mitte dazu nicht dusserte,
weil ein solcher Vorschlag nicht Gegenstand der Vernehmlassung war, zeigte sich die
FDP grundsatzlich offen fur eine «Nur-Ja-heisst-Ja»-Regel; die FDP-Frauen mit
Présidentin Susanne Vincenz-Stauffacher (fdp, SG) an der Spitze traten in den Medien
unterdessen prominent fur die Zustimmungsldsung ein. Dezidiert dagegen ausserte sich
die SVP. Die Kantone zeigten sich in dieser Frage gespalten, wobei sich gemass NZZ fur
ein urspringlich  linkes Anliegen  «aufféllig viele» Kantone positiv  zur
Zustimmungslésung ausserten - neben Zirich und den meisten Westschweizer
Kantonen notabene auch «diverse konservativere Kantone wie Appenzell Ausserrhoden,
St. Gallen oder Nidwalden>.

Zusétzlich befeuert wurde die ©offentliche Debatte um Zustimmungs- oder
Widerspruchslosung durch die Anfang August 2021 ausgesprochene Urteilsbegrindung
des Basler Appellationsgerichts in einem Vergewaltigungsfall. Das Appellationsgericht
hatte die Freiheitsstrafe fir einen Vergewaltiger verklrzt und in der mundlichen
Urteilsbegrindung unter anderem angefuhrt, das Opfer habe «Signale gesendet» und
«mit dem Feuer gespielt». Obwohl sich das Gericht ob der prompten und heftigen
offentlichen Kritik zu einer Stellungnahme gedréngt sah, in der es versuchte, die in der
Offentlichkeit entstandenen «Missverstandnisse» zu erklaren, wurden diese Aussagen
in den Medien dahingehend interpretiert, dass das Gericht dem Opfer die Mitschuld an
der Vergewaltigung gebe. Vor diesem Hintergrund erhielten die Forderungen nach einer
«Nur-Ja-heisst-Ja»-Losung weiteren Auftrieb, nun auch explizit verstarkt durch
Stellungnahmen von Fachpersonen aus der Psychologie und dem Rechtswesen. ®
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Privatrecht

Zur Vernehmlassung zum Bundesgesetz liber den Schutz gewaltbetroffener Personen,
deren Frist Ende Januar 2016 abgelaufen war, wurde im Juli 2017 der Ergebnisbericht
veroffentlicht. Die 58 eingegangenen Stellungnahmen verteilten sich auf 25 Kantone
(der Kanton Glarus verzichtete ausdricklich auf eine Stellungnahme), sechs politische
Parteien (BDP, CVP, FDP, GP, SP, SVP) und 27 weitere Organisationen. Die Verbesserung
des Schutzes gewaltbetroffener Personen wurde von allen
Vernehmlassungsteilnenmenden als Notwendigkeit anerkannt, wenn auch die
Meinungen darlber auseinandergingen, wie diese Verbesserung erzielt werden soll.

Bei den zivilrechtlichen Gewaltschutzmassnahmen war vor allem die Moglichkeit der
elektronischen Uberwachung («Electronic Monitoring») von Tatpersonen sehr
umstritten. Wahrend die grosse Mehrheit der Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser
die EinfUhrung einer solchen Md&glichkeit grundsatzlich begrisste, zweifelten andere
die Wirksamkeit einer solchen Massnahme generell an, da das resultierende
Sicherheitsgefihl trigerisch und die Massnahme gegen telefonisches oder Online-
Stalking erfolglos sei. Doch auch von den Beflirwortern des Electronic Monitoring
ausserten Viele Bedenken im Hinblick auf dessen Umsetzung. So stosse die
Uberwachungstechnologie heutzutage noch an Grenzen, innerhalb derer nur eine
passive, retrospektive Uberwachung méglich sei und keine aktive Uberwachung mit
unmittelbarer polizeilicher Intervention, wie sie im Vorentwurf angedacht ware. Auch
die Ortungsgenauigkeit der verfiigbaren GPS- und LBS-Systeme lasse - mit geografisch
bzw. topografisch bedingten Abweichungen von bis zu 25 km im schlechtesten Fall - zu
winschen Ubrig und ermdgliche kaum ein gentgend schnelles Eingreifen, um eine
Gewalttat zu verhindern. Geeignet sei eine solche Massnahme ohnehin nur, wenn das
Risiko einer Gewaltaustibung nicht zu gross sei, weshalb die Eignungsabklarung immer
mit einer Risikoabschatzung verbunden werden musste. Neben der Kritik am hohen
finanziellen und personellen Aufwand wurde auch die Verhaltnismassigkeit
angezweifelt: Angesichts dessen, dass es sich bei den betroffenen Personen nicht um
rechtskraftig Verurteilte handle, stehe die vorgesehene 12-monatige Tragepflicht der
elektronischen Fussfessel in keinem Verhaltnis zur Sanktion, welche im Falle eines
strafrechtlichen Schuldspruchs zu erwarten wére. Ganz allgemein wurde auch kritisiert,
dass das Electronic Monitoring als eine eigentlich strafrechtliche Vollzugsmassnahme
im Zivilrecht fehl am Platz sei. Solche Skepsis dusserten nebst 20 Kantonen, der Griinen
Partei und der SP auch mehrere juristische Vereinigungen, das Centre Patronal, die
KKJPD, der SGV, die Universitat Lausanne, die KKPKS, der Kinderschutz Schweiz, die
Schweizerische Konferenz gegen hausliche Gewalt, die Schweizerische Konferenz der
Gleichstellungsbeauftragten, der Stadteverband und Travail.Suisse.

Ebenfalls kontrovers aufgenommen wurde die Bestimmung, wonach die Kantone
Weiterbildungsmaoglichkeiten fur Personen, die mit Gewaltschutzfallen zu tun haben -
beispielsweise im Rahmen einer Tatigkeit bei der Kriseninterventionsstelle oder bei
Gerichten -, Dbereitstellen mussen. Wahrend sich knapp die Halfte der
Vernehmlassungsteilnehmenden positiv dazu ausserte, kam das Vorhaben bei rund
einem Flnftel der Stellungnehmenden nicht gut an. Moniert wurde hauptsachlich der
Verstoss gegen das foderalistische Prinzip, da es sich bei der Weiterbildung um eine
kantonale Kompetenz handle. Von einer breiten Mehrheit begrisst wurde hingegen die
vorgesehene Mitteilungspflicht von Gewaltschutzentscheiden des Zivilgerichtes an
andere Behorden wie die KESB und die kantonale Kriseninterventionsstelle, soweit dies
notwendig erscheint, damit letztere ihre Aufgaben erfillen kénnen. Ebenso
mehrheitlich  positiv.  aufgenommen  wurden die Anpassungen an der
Zivilprozessordnung, darunter der Wegfall der Gerichtskosten und des
Schlichtungsverfahrens.

Bei den strafrechtlichen Gewaltschutzmassnahmen wurde vor allem die Anderung
begrisst, dass die Sistierung, Wiederanhandnahme und Einstellung eines Verfahrens
nicht mehr allein vom Willen des Opfers abhangig sein und der Behdrde eine
umfassende Interessenabwagung ermdglicht werden soll. Kritisiert wurde hierbei
jedoch der umfangreiche Katalog der bei der Sistierung zu beachtenden Kriterien sowie
im Detail die Vorschrift, dass die Behdrde ein allfallig von der beschuldigten Person
besuchtes Lernprogramm gegen Gewalt beim Sistierungsentscheid bertcksichtigen soll.
Mehrere Kantone bedauerten, der Anreiz zum Besuch solcher Lernprogramme sei zu
lasch und Weitere forderten zusammen mit der SP, den Juristinnen Schweiz, der
Schweizerischen Konferenz gegen héausliche Gewalt, der Schweizerischen Konferenz
der Gleichstellungsbeauftragten und dem Stadteverband gar eine obligatorische
Verknlpfung der Verfahrenssistierung mit dem Besuch eines Lernprogramms gegen
Gewalt. Sehr umstritten war ausserdem die Frage, ob das Opfer vor der Einstellung des
Verfahrens zwingend angehdrt werden muss.

Von sieben Kantonen, der CVP, der Griinen Partei und der SP sowie von der KKPKS, der
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Interkantonalen Arbeitsgemeinschaft der Geschadigten- und Opfervertretung, dem
Kinderschutz Schweiz, Pro Familia, der Schweizerischen Konferenz gegen héusliche
Gewalt, der Schweizerischen Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten, dem
Stédteverband, Terre des Femmes und von mehreren juristischen Vereinigungen wurde
die Vernehmlassungsantwort Uberdies dazu genutzt, fur die Einflhrung einer
spezifischen Stalking-Strafnorm zu pladieren, obwohl - oder gerade weil - eine solche
nicht Gegenstand des Vorentwurfs war. °

Grundrechte

Frischen Wind in die gesellschaftliche Debatte ums nationale Verhillungsverbot
brachte die grossmehrheitliche Zustimmung des St. Galler Stimmvolks zu einem
Verhullungsverbot auf kantonaler Ebene im September 2018. Damit war St. Gallen nach
dem Tessin der zweite Kanton, in dem die Gesichtsverhiillung in der Offentlichkeit
verboten wurde. Der Prasident des Initiativkomitees der nationalen Volksinitiative «Ja
zum Verhullungsverbot», der Solothurner SVP-Nationalrat Walter Wobmann, deutete
die St. Galler Entscheidung als ein positives Zeichen flr die bevorstehende Abstimmung
Uber das schweizweite Verhullungsverbot. Bundesprasident Berset gab demgegenlber
in der Presse zu Protokoll, man nehme das Resultat auf Kantonsebene zur Kenntnis,
aber auf nationaler Ebene sei die Debatte eine andere - dies wohl, weil die St. Galler
Bestimmung die Gesichtsverhullung nur dann verbietet, wenn von ihr eine Gefahrdung
fur die 6ffentliche Sicherheit ausgeht.

Im Zuge der gleichzeitig laufenden Vernehmlassung zum Bundesgesetz liber das
Gesichtsverhiillungsverbot, das vom Bundesrat als indirekter Gegenvorschlag zur
Volksinitiative aus der Taufe gehoben worden war, taten im Herbst 2018 zahlreiche
Akteure ihre Ansichten zur Burkafrage in den Medien kund. Unter den Parteien lehnten
neben der SVP - ihres Erachtens nehme der bundesratliche Gegenvorschlag das
Anliegen der Initiative nicht ernst - auch die Grinen den indirekten Gegenvorschlag ab.
Sie betrachteten den Gegenvorschlag als unverhéaltnisméassig und unnutz, da Noétigung
ohnehin bereits verboten sei und der Gegenvorschlag genauso wenig zu den Rechten
und zur Gleichberechtigung muslimischer Frauen beitrage wie die Initiative; letztlich
schirten beide Vorurteile gegen die muslimische Bevolkerung. Auf der anderen Seite
begrisste die GLP den Vorschlag des Bundesrates vorbehaltlos. Die CVP und die FDP
unterstitzten beide die Stossrichtung des Bundesrates, brachten aber
entgegengesetzte Vorbehalte zum Ausdruck. Wahrend sich die CVP eine weitergehende
Regelung im Sinne eines auf Gesetzesebene verankerten, allgemeinen
Verhillungsverbots winschte, lehnte die FDP ein solches auf nationaler Ebene
kategorisch ab - dies liege in der Kompetenz der Kantone - und zweifelte generell am
Gesetzgebungsbedarf in dieser Frage, da es sich bei der Burka in der Schweiz um eine
marginale Erscheinung handle. Flr gut befand die FDP jedoch die klaren Regeln zum
Behdordenkontakt. Dieser Teil des bundesratlichen Vorschlags war - neben der
Feststellung, es sei richtig, der |Initiative Uberhaupt mit einem indirekten
Gegenvorschlag entgegenzutreten - auch der einzige Punkt, den die SP mehr oder
weniger einhellig unterstitzte. In allem, was darlber hinausging, zeigten sich die
Sozialdemokraten gespalten. Der Waadtlander Nationalrat Pierre-Yves Maillard, der sich
schon zuvor als Burka-Gegner zu erkennen gegeben hatte, fand in seiner Partei rund 40
Mitstreiterinnen und Mitstreiter, die ein Verbot der Burka in der Schweiz
beflurworteten, wenn auch nicht in der Bundesverfassung, sondern auf Gesetzesstufe.
Sein Lausanner Parteikollege Benoft Gaillard bezeichnete die Burka als eine religiose
Praxis, die der Gleichstellung von Mann und Frau, den Menschenrechten und den
Fundamenten der Demokratie zuwiderlaufe. Man durfe nicht ein Jahrhundert des
Kampfes fur die Gleichstellung der Geschlechter der Toleranz gegenlber einer
religiosen Minderheit opfern, denn der Gesichtsschleier beraube die Frauen ihrer
offentlichen Existenz, was nicht mit der Schweizer Burgerschaft vereinbar sei. Der
bundesratliche Gegenvorschlag tauge demnach gemass Maillard nicht, um den Erfolg
der Initiative zu verhindern. Ebenfalls flir ein Burkaverbot auf Gesetzesstufe sprach sich
die Waadtlander Standeratin Géraldine Savary aus; sie sah den Vorschlag des
Bundesrates als geeigneten Ausgangspunkt flr die entsprechende parlamentarische
Debatte. Mit einer rein parlamentarischen Losung, hoffte sie, kdnnte die Abstimmung
Uber die Volksinitiative verhindert und der Abstimmungskampf vermieden werden, der
die muslimische Bevolkerung stigmatisieren und die Frauen «als Geiseln nehmen»
werde, wie sie der «Tribune de Genéeve» erkléarte. Eine andere Ansicht vertrat hingegen
beispielsweise der Genfer Nationalrat Carlo Sommaruga, der den Gegenvorschlag
genligend Uberzeugend fand, um den zégernden Teil der Wahlerschaft zu gewinnen. Er
erlaube die Bestrafung von Notigung und lasse gleichzeitig den Frauen, die sich aus
freien Stucken verschleiern wollten, die Wahl; allen unsere Vorstellung von Gleichheit
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aufzuzwingen wére hingegen Ausdruck eines «kolonialen Feminismus», wie Sommaruga
von «Le Temps» zitiert wurde.

Von den insgesamt 69 eingegangenen Stellungnahmen qualifizierte der Ergebnisbericht
zur Vernehmlassung rund zwei Drittel, mehrheitlich mit Vorbehalten, als beflirwortend
und ein Drittel als ablehnend. Neben der SVP, den Grunen, der EVP, der EDU, dem
Egerkinger Komitee, der EKR, dem SGB und vier weiteren Organisationen lehnten
sowohl die KKJPD als auch sieben Kantone den bundesrétlichen Gegenvorschlag ab.
Ihrer Ansicht nach sollten die Kantone selbst Uber die Frage des Verhillungsverbots
entscheiden kénnen beziehungsweise bringe der Vorschlag des Bundesrates keinen
Mehrwert gegenuber dem geltenden Recht. Demgegenuber unterstltzten die Ubrigen
Parteien der Bundesversammlung, 18 Kantone, verschiedene Frauen- und
Menschenrechtsorganisationen sowie u.a. die EKF, die SKG, der schweizerische
Tourismusverband und Hotelleriesuisse den Gegenvorschlag, wobei einige von ihnen
erklarten, dass dieser sogar noch weiter gehen dirfte. Positiv hervorgehoben wurde
von verschiedenen Teilnehmenden, dass der Gegenvorschlag die Autonomie der
Kantone wahre und so auch Rucksicht auf die Tourismusdestinationen nehme, dass er
Probleme gezielt dort 16se, wo sie auftraten, und dass er klare und einfach anwendbare
Regeln enthalte. Der Bezug zur Initiative wurde unterschiedlich beurteilt. Wahrend
einige die Ansicht vertraten, der Gegenvorschlag nehme das Anliegen der Initiative auf
und beseitige deren unangemessene Punkte, sahen andere keine Vergleichbarkeit mit
der |Initiative. Passend zum Tenor der Vernehmlassungsergebnisse resimierte der
Tages-Anzeiger, der Vorschlag des Bundesrates sei «umstritten, aber nicht
chancenlos».

Offentliche Ordnung

Verglichen mit der Intensitat der offentlichen Debatte, die die Abstimmung zur
sogenannten Burka-Initiative begleitet hatte, fiel das Echo in der Vernehmlassung zur
gesetzlichen Umsetzung des in der Verfassung verankerten Gesichtsverhillungsverbots
eher bescheiden aus. Von den insgesamt 55 Stellung nehmenden Kantonen, Parteien,
Organisationen und Privatpersonen &dusserten sich nur 8 grundsatzlich ablehnend,
darunter der Kanton Genf, die Grine Partei, Amnesty International, die EKR, Les
Foulards Violets und Operation Libero. Demgegeniber bekundeten 39 Teilnehmende
grundséatzliche Zustimmung zum Vorentwurf. Dazu zahlten neben den anderen 25
Kantonen etwa die EDU, die FDP, die SP und die SVP sowie GastroSuisse, die FIDS und
der SIG - und damit auch Akteure, die sich im Abstimmungskampf zur Volksinitiative
dezidiert gegen das Verhdllungsverbot eingesetzt hatten. In den beflrwortenden
Stellungnahmen wurde vor allem die schweizweit einheitliche Umsetzung gelobt. Von
der Gegenseite wurde die Umsetzung auf Bundesebene hingegen kritisiert. Gegenstand
von Kritik waren auch die Ausnahmebestimmungen, die Verankerung im
Strafgesetzbuch und die Hoéhe der vorgesehenen Bussen.

In seiner Botschaft vom Oktober 2022 berlcksichtigte der Bundesrat einige
Kritikpunkte aus der Vernehmlassung. So legte er dem Parlament statt der Anderung des
Strafgesetzbuches nun ein neues, eigenstéandiges Bundesgesetz liber das Verbot der
Verhiillung des Gesichts (BVVG) vor. Damit werde deutlich, dass beim
Gesichtsverhullungsverbot die Gewéhrleistung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
im Vordergrund stehe, nicht die Bestrafung, erklarte die Regierung. Widerhandlungen
gegen das Verhullungsverbot sollen, um den Aufwand fur die Kantone gering zu halten,
im Ordnungsbussenverfahren geahndet werden kénnen, die maximale Busse soll CHF
1000 betragen. Im Vorentwurf waren noch Bussen bis CHF 10'000 vorgesehen gewesen,
was als unverhéltnisméssig kritisiert worden war. Damit die Verhullung an politischen
Manifestationen zulassig ist — mit der Formulierung im Vorentwurf hatte sich der
Bundesrat den Vorwurf eingehandelt, vermummte Chaoten zu schitzen -, soll die
zustéandige Behorde diese im Voraus bewilligen missen. In der Medienmitteilung
betonte die Regierung jedoch erneut, dass Gesichtsverhullungen im 6ffentlichen Raum
zuldssig sein sollen, wenn sie in Austbung von Grundrechten, namentlich der Meinungs-
und der Versammlungsfreiheit, zum eigenen Schutz notwendig sind. Unverdndert aus
dem Vorentwurf (ibernahm der Bundesrat die Ausnahmen aus Griinden der Gesundheit,
der Sicherheit, der klimatischen Bedingungen, des einheimischen Brauchtums, fur
kiinstlerische und unterhaltende Darbietungen sowie zu Werbezwecken.
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Innere Sicherheit

In der Woche nach der Schlussabstimmung in den eidgendssischen Raten Uber das
revidierte BUPF stellte sich - wie von SVP-Nationalrat und Komitee-Chef Franz Griiter
(svp, LU) bereits seit langerem angekiindigt - das Referendumskomitee .,Stop BUPF™
vor. Inm gehorten neben der Piratenpartei, der Alternativen Liste und der Partei der
Arbeit auch die Jungfreisinnigen, die Jungen Grunliberalen, die Junge SVP sowie die
Juso an. Dazu kamen sieben zivilgesellschaftliche Organisationen, namentlich die
Digitale Gesellschaft, der Verein Grundrechte, Operation Libero, die Internet Society
Schweiz, der Chaos Computer Club Schweiz, die Stiftung pEp und Wilhelm Tux. Diese
ungewohnliche Allianz von Jungparteien von links bis rechts deutete darauf hin, dass in
dieser Frage weniger ein parteiideologischer als vielmehr ein Generationenkonflikt
vorlag. Mitte April présentierte das Komitee seine Argumente. Im Zentrum der Kritik
stand einerseits die als ,unverhéltnismassig™ angesehene Vorratsdatenspeicherung, bei
der zwar die Frist zur Aufbewahrung der Daten nicht verlangert, aber der Kreis der
Anbieter, die Daten flir die Behorden bereithalten mdissen, ausgeweitet wurde.
Andererseits storten sich die BUPF-Gegner an den Staatstrojanern, die fortan in fremde
Computersysteme eindringen und so verschlusselte Kommunikation abhéren kénnen.
Besonders stossend sei hierbei, dass die Staatstrojaner bestehende Sicherheitsllcken
ausnutzen sollen, wodurch ein ,legaler Schwarzmarkt von Sicherheitsllicken™ geschaffen
werde, so Norbert Bollow, Prasident der Digitalen Gesellschaft. Zum Abhdéren
verschltusselter Kommunikation gebe es auch andere Mittel, betonte JGLP-Co-
Prasident Pascal Vuichard und verwies auf die Firma Skype, welche auf
Gerichtsbeschluss hin mit den Behdrden kooperiere. Vonseiten der IT-Anbieter
kritisierte Jean-Marc Hensch, Geschaftsfihrer des Branchenverbandes Swico, die
~Uberrissenen Mitwirkungspflichten™, da auch kleinere Anbieter einen automatischen
Zugriff der Behoérden auf ihre Systeme einrichten mussten. Im Grundsatz war sich das
Komitee einig, dass die Privatsphare nicht auf Vorrat eingeschrankt werden solle - mit
den Worten von Juso-Prasident Fabian Molina: ,Im Zweifel fur die Freiheit.” Ebenfalls
im April trat die SP nach einem entsprechenden, &dusserst knappen Beschluss der
Delegiertenversammlung dem Referendumskomitee bei, allerdings gegen den
Widerstand ihres Parteipréasidenten Christian Levrat (sp, FR) und entgegen der Mehrheit
der Bundeshausfraktion, die das BUPF im Parlament gutgeheissen hatte.

Einen Monat vor Ablauf der Referendumsfrist am 7. Juli 2016 wurde bekannt, dass die
Unterschriftensammlung bis anhin harzig verlaufen war und deshalb noch rund die
Halfte der bendtigten 50'000 Unterschriften fehlten. Daraufhin erklarte Juso-Prasident
Fabian Molina den Abbruch der offiziellen Unterschriftensammlung. Er zeigte sich
enttduscht Uber die schwache Sammelleistung der burgerlichen Jungparteien und
glaubte nicht mehr an den Erfolg des Referendums. Die Allianzpartner ihrerseits
bezeichneten den Rickzug Molinas als feige und unzuverlassig und beklagten auch das
mangelnde Engagement der Juso, welche das Unterschriften-Soll auch nicht erfillt
hatten. Dennoch wollten sie nicht aufgeben und setzten die Unterschriftensammlung
auch ohne Beteiligung der Juso fort. Ende Juni sah es denn auch tatséchlich danach
aus, dass sich der Einsatz im Schlussspurt gelohnt hatte: Das Komitee verklindete,
55'000 Unterschriften erhalten zu haben, die lediglich noch beglaubigt werden
mussten. Nach dem Austritt der Juso habe sich ein .gewaltiger Alarmismus®
breitgemacht, der die Sammler zusatzlich anspornte, erklarte Hernani Marques vom
Chaos Computer Club. Er zeigte sich zuversichtlich, dass mindestens 51'000 gultige
Unterschriften beisammen seien und das Referendum damit zustande komme.

Wie sich am Tag des Ablaufs der Referendumsfrist herausstellte, hatte sich das Komitee
jedoch verkalkuliert. Von den gut 55'000 gesammelten Unterschriften trafen nur rund
45'000 rechtzeitig beglaubigt ein, damit sie bei der Bundeskanzlei hatten eingereicht
werden kénnen. Damit war das Referendum im allerletzten Moment gescheitert. Fur das
Komitee sei es eine ,gewaltige Enttduschung”. Schuld daran seien aber weder die
Sammlerinnen und Sammler noch die Gemeinden, sondern das Komitee selbst, das in
der Anfangsphase zu viel Zeit verloren habe, gab es in einer Mitteilung bekannt. Damit
wird das BUPF wie von den eidgendssischen Raten verabschiedet in Kraft treten. ?

1) Medienmitteilung SiK-NR vom 6.10.15

2) Medienmitteilung SiK-SR vom 18.11.15

3) Bericht BJ; BaZ, 2.9.15

4) Medienmitteilung SiK-SR vom 16.11.16

5) AB NR, 2017, S. 659 f.

6) AB NR, 2018, S. 115 ff.; Kommissionsbericht SiK-NR vom 10.10.17; Medienmitteilung SiK-NR vom 31.1.17

7) AB SR, 2019, S. 212; Kommissionsbericht SiK-SR vom 10.1.19

8) Ergebnisbericht Vernehmlassung; Medienmitteilung RK-SR vom 11.8.21; Webseite «Nur JA heisst Ja!»; Lib, NZZ, 3.2.21;
24H, 4.2.21; LT, 9.2.21; 24H,16.2.21; TG, 16.3.,19.4., 28.4.21; Lib, NZZ, TA, 11.5.21; TA, 12.5.21; LT, 14.5.21; TA, 15.5.21; SoZ,
16.5.21; TA, 29.5.21; SoZ, 30.5.21; NZZ, 2.6.,16.7.21; Blick, 2.8., 4.8.21; WOZ, 5.8.21; AZ, Blick, NZZ, TA, 6.8.21; So-Bli, 8.8.21;
Blick, LT, 9.8.21; NZZ, 10.8.21; AZ, 14.8.21; LT, 23.8.21; NZZ, 25.8.21; LT, 31.8.21; LT, 1.9.21; TA, 16.10.21; AZ, 20.10.21; NZZ,
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18.11.21; AZ, 22.11.21

9) Vernehmlassungsbericht zum Bundesgesetz Uber die Verbesserung des Schutzes gewaltbetroffener Personen; SO, 24.1.16;
TZ,25.1.16

10) Vernehmlassungsbericht zum Bundesgesetz tber das Gesichtsverhillungsverbot; LT, 3.7.18; AZ, Blick, Lib, 24.9.18; AZ,
SGT, TA, 25.9.18; BaZ, 26.9.18; LT, 27.9.18; TZ, 28.9.18; TG, 3.10.18; TZ, 6.10.18; AZ, 12.10., 13.10.18; CdT, TA, 19.10.18; SN,
23.10.18; OWZ, 25.10.18; CdT, TG, 13.12.18; AZ, 3.1.19

11) BBI, 2022, 2668; Ergebnisbericht Vernehmlassung; Medienmitteilung BR vom 12.10.22; CdT, LT, Lib, NZZ, TA, WW, 13.10.22
12) Medienmitteilung Digitale Gesellschaft vom 7.7.16; Medienmitteilung Piratenpartei vom 7.7.16; Medienmitteilung Stop
BUPF vom 23.3.16; Medienmitteilung Swico vom 7.7.16; Mitteilung Stop BUPF vom 7.6.16; AZ, 17.3.16; AZ, 18.3.16; BZ, LZ,
19.3.16; LZ, 24.3.16; SO, 27.3.16; LZ, 29.3.16; CdT, Lib, NZZ, TG, 13.4.16; TA, 11.5.16; Lib, NZZ, 8.6.16; BaZ, 15.6.16; Blick, NZZ, TA,
28.6.16; NZZ, TA, 30.6.16; NZZ, TA, TG, 8.7.16
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