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EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

UNO Organisation der Vereinten Nationen

NMRI Nationale Menschenrechtsinstitution

EGMR Européischer Gerichtshof fur Menschenrechte

EDA Eidgendssisches Departement fir auswartige Angelegenheiten
VPOD Schweizerischer Verband des Personals 6ffentlicher Dienste
FIDS Foderation islamischer Dachorganisationen Schweiz

SBK Schweizerische Bischofskonferenz

EKR Eidgendssische Kommission gegen Rassismus

SSV Schweizerischer Stéddteverband

IZRS Islamischer Zentralrat Schweiz

SKMR Schweizerisches Kompetenzzentrum fir Menschenrechte
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EKS Evangelisch-reformierte Kirche Schweiz

DFJP Département fédéral de justice et police

ONU Organisation des Nations unies
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CSDH Centre suisse de compétence pour les droits humains
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EERS Eglise évangélique réformée de Suisse
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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Grundrechte

Mitte Dezember 2017 gab der Bundesrat den Medien bekannt, dass er die Volksinitiative
«Ja zum Verhiillungsverbot» ablehne, ihr aber mit einem indirekten Gegenvorschlag
begegnen mochte. Die Initiative fUr ein nationales Verbot sei abzulehnen, weil die
Kantone selber entscheiden koénnen sollten, ob sie die Gesichtsverhdllung im
offentlichen Raum verbieten wollen oder nicht. So héatten die Kantone Tessin und St.
Gallen ein solches Verbot beflrwortet, wahrend es in Zirich, Solothurn, Schwyz, Basel-
Stadt und Glarus abgelehnt worden sei. Diesen unterschiedlichen Befindlichkeiten gelte
es Rechnung zu tragen. Der Bundesrat anerkenne jedoch, dass die Gesichtsverhullung
problematisch sein kénne, und zwar zum einen, wenn jemand zur Verhullung
gezwungen werde, und zum anderen im Kontakt mit den Behérden. Er wollte sich dieser
Problematik daher mit einem indirekten Gegenvorschlag annehmen, der Regelungen
auf Gesetzesebene vorsehe, ohne den Kompetenzbereich des Bundes zu
Uberschreiten. Konkret solle es im Strafgesetzbuch ausdricklich verboten werden,
jemanden zur Verhullung des Gesichts zu zwingen. Zudem solle der Kontakt mit
Bundesbehdrden und Bundesrecht vollziehenden Behoérden unter Androhung von
Strafe unverhllt erfolgen mussen. Der Bundesrat beauftragte das EJPD mit der
Ausarbeitung einer entsprechenden Vernehmlassungsvorlage bis Ende Juni 2018.

Bei den Initianten vermochte der Vorschlag des Bundesrats wenig Eindruck zu
erwecken; er sei «<schwammig» und entspreche nicht dem Anliegen der Initiative, so
Walter Wobmann (svp, SO) gegeniiber der Basler Zeitung. Das Komitee halte an der
Initiative fest und blicke der Abstimmung nach wie vor zuversichtlich entgegen. Die SVP
lehnte den bundesréatlichen Vorschlag ebenfalls als «wirkungslos» ab, wie in der Presse
zu lesen war. Auf wenig Gegenliebe stiess der Vorschlag indes auch bei den Grinen.
Nationalrat Balthasar Glattli (gp, ZH) bezeichnete ihn gegenliber der Basler Zeitung als
«falsch und Uberflissig», weil Notigung ohnehin strafbar sei, und machte ihm in der
Aargauer Zeitung den gleichen Vorwurf wie der Initiative selbst, namlich zur
«Stimmungsmache gegen Muslime in der Schweiz» beizutragen. Positiver ausserten sich
die CVP und die SP zur Stossrichtung des Bundesrates, wenngleich sich die SP weiter
auf ihren eigenen direkten Gegenentwurf zur Verbesserung der Gleichstellung der
Frauen konzentrieren wollte. SP-Nationalrat Cédric Wermuth (sp, AG) bedauerte im
Tages-Anzeiger, dass der Bundesrat sich nicht getraut habe, «die Debatte neu
auszurichten», und dass der Gegenvorschlag «keine Antwort auf das Unbehagen»
liefere, das hinter der Initiative stehe. Von verschiedenen Seiten wurde der
bundesratliche Vorschlag auch als nicht oder nur schwer umsetzbar kritisiert, da
Frauen, die gezwungen werden, sich zu verschleiern, dies eher nicht bei der Polizei zur
Anzeige bringen wirden. Stdnderat Andrea Caroni (fdp, AR), der bereits ein
Gegenkomitee zur Initiative gegriindet hatte, begrisste dagegen den Vorschlag des
Bundesrates. Er sei zwar nicht «das Ei des Kolumbus», er6ffne aber die Méglichkeit fur
eine gezielte Debatte Uber die Probleme im Zusammenhang mit der Gesichtsverhullung
und Uber allfallige Losungen, so Caroni gegentber «Le Temps». '

Gleichzeitig mit der Verabschiedung der Botschaft zur Schaffung einer nationalen
Menschenrechtsinstitution (NMRI) durch den Bundesrat Mitte Dezember 2019
veroffentlichte das EDA die Vernehmlassungsergebnisse zum entsprechenden
Vorentwurf. Alles in allem war das Vorhaben des Bundesrates bei den
stellungnehmenden Kantonen, Parteien und Organisationen auf ein sehr positives Echo
gestossen: 110 der insgesamt 116 Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser hatten die
Vorlage grundsatzlich befurwortet. Dahingegen hatten ihr der Kanton Schwyz, die FDP
und die SVP sowie das Centre Patronal, der schweizerische Gewerbeverband und die
Unabhéngigkeitspartei Schweiz ablehnend gegenlbergestanden; sie hatten die
Errichtung einer NMRI nicht fur notwendig gehalten. Nichtsdestotrotz hatten auch viele
der beflrwortenden Teilnehmenden «deutlichen Anpassungsbedarf» an der Vorlage
gesehen, wie der Ergebnisbericht feststellte. Rund die Hélfte der Stellungnehmenden,
darunter zahlreiche Organisationen aus dem humanitaren Bereich, hatten ausdricklich
gefordert, dass die Schweizer NMRI die sogenannten Pariser Prinzipien der UNO
umfassend verwirklichen musse, sodass sie von der GANHRI mit der Bestnote A
akkreditiert wdirde, denn alles andere wirde weder dem menschenrechtlichen
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Selbstverstandnis der Schweiz noch ihrem Image auf dem internationalen Parkett
gerecht. Als problematisch war hierfir vor allem die vorgesehene universitare
Tragerschaft der NMRI gesehen worden. Ein Grossteil der Teilnehmenden hatte zur
Sicherstellung der Unabhangigkeit der NMRI daher angeregt, ihr eine eigene
Rechtspersonlichkeit, beispielsweise als Stiftung oder Verein, zukommen zu lassen.

Der Bundesrat nahm letztere Kritik aus der Vernehmlassung in seiner Botschaft auf,
indem er darin die NMRI als 6ffentlich-rechtliche Kérperschaft ausgestaltete. Die NMRI
sollte ihre Tatigkeiten im Rahmen ihres Mandats selbst bestimmen. Der Bund und die
Kantone sollten mit beratender Funktion, aber ohne Stimmrecht Einsitz nehmen und
die NMRI finanziell unterstitzen - der Bund mit Finanzhilfe im Umfang von einer Million
Franken pro Jahr, die Kantone mit der Ubernahme der Kosten fiir die Infrastruktur der
NMRI. Die wursprunglich angedachte universitdre Verankerung sollte insofern
beibehalten werden, als die NMRI an einer oder mehreren Universitaten situiert werde.
Als Aufgaben der NMRI nannte die Botschaft die Information und Dokumentation,
Forschung, Beratung, Menschenrechtsbildung, Sensibilisierung und den internationalen
Austausch zur Foérderung und zum Schutz der Menschenrechte sowohl im
innerstaatlichen Bereich als auch in Bezug auf die innerstaatliche Umsetzung
internationaler menschenrechtlicher Verpflichtungen. Dabei werde sie aber keine
Verwaltungsaufgaben und keine Ombudsfunktion wahrnehmen, auch behandle sie
keine Einzelfalle und spreche keine verbindlichen Empfehlungen aus, prazisierte der
Bundesrat in der entsprechenden Medienmitteilung. Damit die Ablésung des
Pilotprojekts SKMR, das Ende 2020 auslaufe, nahtlos erfolgen kénne, sah der Bundesrat
zudem die Verldngerung der Pilotphase um weitere zwei Jahre vor. ?

Am 7. Marz 2021 nahm die Schweizer Stimmbevdlkerung die Volksinitiative «Ja zum
Verhiillungsverbot» mit 51.2 Prozent Ja-Stimmen an. Damit fiel das Ergebnis letztlich
knapper aus als aufgrund von Vorumfragen erwartet. Die Stimmbeteiligung betrug 51.4
Prozent. Die hdéchste Zustimmung erfuhr das Verhillungsverbot im Jura (60.7% Ja),
gefolgt vom Tessin (60.5%) und Schwyz (60.2%). In St. Gallen, wo wie im Tessin bereits
ein kantonales Verhullungsverbot gilt, dem 2018 zwei Drittel der Stimmbevdlkerung
zugestimmt hatten, war die Zustimmung mit 563.1 Prozent vergleichsweise schwach. Am
wenigsten Unterstitzung erhielt die Initiative im Kanton Basel-Stadt (40.6% Ja), gefolgt
von Zurich (45.2%) und Genf (48.7%). Auch die Kantone Appenzell Ausserrhoden
(49.1%), Bern (49.6%) und Graublnden (49.6%) lehnten die Initiative knapp ab.
Bemerkenswert hoch war die Zustimmung fur eine Initiative aus den Reihen der SVP -
auch im direkten Vergleich mit dem 2009 angenommenen Minarettverbot, das ebenfalls
vom Egerkinger Komitee initiiert worden war - in der Westschweiz. Verschiedene
Expertinnen und Experten mutmassten in den Medien, dass einerseits die Néhe zu
Frankreich den Diskurs analog der dort gefuhrten Debatten starker auf den
sicherheitspolitischen Aspekt gelenkt habe und andererseits die in der Romandie stark
prasenten, prominenten birgerlichen und linken Stimmen, die sich fir die Initiative
starkgemacht hatten, wohl erheblichen Einfluss gehabt und den Anti-SVP-Reflex
beschréankt hatten.

Die Beflrwortendenseite wertete den Entscheid als «ein klares Signal des Widerstands
gegen die Islamisierung der Schweiz», wie sich der Urheber des ersten kantonalen
Verhullungsverbots Giorgio Ghiringhelli vom «Corriere del Ticino» zitieren liess. Als
«Zeichen gegen den <politischen Islam>, der vielen Menschen Unbehagen bereitet»,
interpretierte die NZZ das Votum. Der Berner SP-Grossrat Mohamed Hamdaoui sah im
Resultat dementsprechend einen Positionsbezug der geméssigten Muslime gegen den
Islamismus, wie er gegentber «Le Temps>» verlauten liess.

Das unterlegene Lager bedauerte den Volksentscheid derweil aus verschiedenen
Grunden. Feministische Kreise, die sich gegen das VerhuUllungsverbot starkgemacht
hatten, fuhlten sich durch das Argument, die Vollverschleierung sei Ausdruck der
Unterdrickung der Frauen, fur rassistische und xenophobe Zwecke missbraucht, wie
deren Vertreterin Meriam Mastour gegenliber der Presse erklarte. Die
Tourismusbranche beflirchtete einen Imageschaden flr die Schweiz und zeigte sich
besorgt, dass kunftig weniger kaufkraftige und konsumfreudige Gaste aus den
Golfstaaten die Schweiz besuchen wirden. Die Jungen Grinen und der IZRS erklarten
unabhangig voneinander, eine gerichtliche Anfechtung des Verhullungsverbots wenn
notig bis vor den EGMR unterstutzen zu wollen. Pascal Gemperli, Pressesprecher der
FIDS, zeigte sich um die Sicherheit der muslimischen Gemeinschaft besorgt und
beflrchtete zunehmende Aggression und Gewalt gegenlber Musliminnen und
Muslimen. Bundesratin Karin Keller-Sutter betonte gegenliber den Medien, das
Abstimmungsresultat sei nicht als Votum gegen die Musliminnen und Muslime in der
Schweiz zu verstehen. Diese Linie wurde im unterlegenen Nein-Lager breit vertreten.
Dass der Ja-Anteil gegenuber der Minarettinitiative deutlich abgenommen habe, gebe
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Anlass zur Hoffnung, dass die Schweiz vielleicht doch nicht so islamfeindlich sei, so der
Tenor.

Letztlich sei der Entscheid «vor allem auf symbolischer Ebene bedeutsam», resimierte
die NZZ. Die konkreten praktischen Auswirkungen sind in der Tat noch unklar. Wie Karin
Keller-Sutter erklarte, liege die Umsetzung bei den Kantonen, weil sie Uber die
Polizeihoheit verflgten. Sie hatten nun zwei Jahre Zeit, entsprechende Gesetze zu
erlassen. Der Bund misse das Verbot unterdessen flr diejenigen Bereiche, in denen er
zustandig ist - beispielsweise im 6ffentlichen Transportwesen und im Zollwesen - auf
Gesetzesebene konkretisieren. Gemass dem  «Blick» zeigten sich einige
Kantonsvertretende wenig motiviert, ein gesetzliches Verhullungsverbot zu erlassen,
und wirden die Umsetzung lieber ganz dem Bund Uberlassen. Initiant Walter Wobmann
(svp, SO) warf dem Bund in derselben Zeitung bereits vor, die Initiative nicht umsetzen
zu wollen: Ein Bundesgesetz sei «unabdingbar, um zu verhindern, dass am Schluss in
jedem Kanton etwas anderes gilt», zitierte ihn das Blatt.

Abstimmung vom 7. Marz 2021

Beteiligung: 51.42%
Ja: 1'427'344 (51.2%) / Stéande: 16 4/2
Nein: 1'360'750 (48.8%) / Stande: 4 2/2

Parolen:

- Ja: EDU, Lega, SD, SVP

- Nein: FDP (4%; Frauen: 1*; Jungfreisinnige: 2*), GLP, GP, KVP, Die Mitte (2*), PdA, SP;
EKR, SSV, Travail.Suisse, VPOD, Schweizer Tourismus-Verband, EKS, SBK,
Schweizerischer Israelitischer Gemeindebund (SIG), Schweizerischer Rat der
Religionen, Katholischer Frauenbund (SKF), Alliance F, Amnesty International, Operation
Libero

- Stimmfreigabe: EVP (3*); Schweizerische Evangelische Allianz

* Anzahl abweichender Kantonalsektionen ®

1) Medienmitteilung BR vom 20.12.2017; AZ, BU, BZ, BaZ, Blick, CdT, LT, Lib, NZZ, SGT, TA, TG, 21.12.17; Blick, 22.12.17
2) BBI, 2020, S. 513 ff.; Ergebnisbericht Vernehmlassung NMRI; Medienmitteilung BR vom 13.12.19
3) BBI 2021 1185; TA, 27.2.21; NZZ, 6.3.21; AZ, Blick, CdT, Exp, LT, Lib, NF, NZZ, QJ, SGT, SZ, TA, TG, 8.3.21
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