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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Strafrecht

Ende April 2018 verabschiedete der Bundesrat die Botschaft zur Harmonisierung der
Strafrahmen und zur Anpassung des Nebenstrafrechts an das geanderte
Sanktionenrecht. Zur Strafrahmenharmonisierung wird der Besondere Teil des StGB
teilrevidiert. Ein besonderes Augenmerk fallt dabei auf die Sexualstraftaten sowie die
Gewalt und Drohung gegen Behdrden und Beamte. Beim Vorliegen letzterer sollen
Gruppen von gewalttatigen Randalierern und Chaoten neu mindestens mit einer
Geldstrafe von 120 Tagessatzen bestraft werden anstatt wie bisher mit mindestens 30
Tagessatzen. Eine Erhdhung der Mindeststrafe ist ebenfalls bei Vergewaltigung (von
einem auf zwei Jahre Freiheitsstrafe) und schwerer Kérperverletzung (von sechs
Monaten auf ein Jahr Freiheitsstrafe) vorgesehen. Der Tatbestand der Vergewaltigung
soll ausserdem in zweifacher Hinsicht ausgeweitet werden: Erstens wird er neu
geschlechtsneutral gefasst und zweitens auch auf beischlafsdhnliche Handlungen
ausgedehnt, die bisher der sexuellen Notigung zugeordnet waren. Im Zuge dessen soll
die Hochststrafe fur sexuelle Notigung neu nur noch funf anstatt wie bisher zehn Jahre
Freiheitsstrafe  betragen. Diese  Anderungen werden analog fiir den
Schandungstatbestand Gbernommen. Sexuelle Handlungen mit Kindern unter zwolf
Jahren sollen neu mit mindestens einem Jahr Freiheitsstrafe bestraft werden, wobei
fur leichtere Falle dem Unrechtsgehalt entsprechend ein tieferer Strafrahmen gelten
soll. Auf Geldstrafen wird bei Sexualdelikten mit Ausnahme der Pornografie und des
Exhibitionismus ganzlich verzichtet. Bei gemeinsam begangenen Sexualdelikten soll eine
Strafscharfung zwingend werden. DarlUber hinaus soll die Mindeststrafe fur
gewerbsmassig begangene Vermogensdelikte auf sechs Monate Freiheitsstrafe
vereinheitlicht werden, was teilweise einer Erhdhung, teilweise einer Verminderung
gegenlber dem geltenden Recht entspricht. Ebenfalls harmonisiert werden die
Strafausschlussgrinde bei Rechtspflegedelikten.

Von den Parteien und den Kantonen wurde die seit 2012 lang ersehnte Vorlage
grundsatzlich begrisst. Der SVP gehe der Entwurf zu wenig weit, aber immerhin «in die
richtige Richtung», berichtete die Presse. Auf Kritik stiessen in Strafrechtskreisen die
erhdhten bzw. neu eingefuhrten Mindeststrafen, da sie den richterlichen
Ermessensspielraum beschnitten und somit einerseits zu mehr ungerechten Urteilen
flhrten sowie andererseits als Misstrauen in die Gerichte interpretiert werden kénnten.
Enttauscht zeigte sich auch der Verband der schweizerischen Polizeibeamten, dass
seine Forderung nach mindestens drei Tagen Gefangnis fur Gewalt gegen Behdrden und
Beamte keinen Eingang in die Vorlage gefunden hatte. Demgegenlber kam das
Gesetzgebungsprojekt bei der schweizerischen Staatsanwéltekonferenz gut an, wo man
es nicht als Misstrauensvotum auffasste, sondern vielmehr als «gesellschaftlichen
Anstoss», bestimmte Taten harter zu bestrafen, dem die Justiz nun folgen musse. '

Nachdem die RK-SR Vertretungen der Kantone, der Strafverfolgungsbehdrden, der
Richterinnen und Richter, der Anwaltinnen und Anwalte, der Polizeibeamtenschaft
sowie  Strafrechtsexpertinnen und  -experten zum  StGB-Revisionsprojekt
«Harmonisierung der Strafrahmen>» angehdrt hatte, beflirwortete sie grundsatzlich den
Handlungsbedarf. Aufgrund der in den Anhoérungen verbreitet gedusserten Kritik
entschied sich die Kommission jedoch dafir, die Vorberatung der Vorlage zunéchst
einer Subkommission anzuvertrauen. Diese soll sich insbesondere auch mit den
zahlreichen hangigen parlamentarischen Initiativen und Vorstdssen zum Umgang mit
Delikten gegen die sexuelle Integritat sowie zur Gewalt und Drohung gegen Behdrden
und Beamte beschaftigen, deren Umsetzung die Kommission in die Harmonisierung der
Strafrahmen integrieren mochte. Wie die NZZ berichtete, gehoérten dieser
Subkommission die drei Juristen Daniel Jositsch (sp, ZH), Andrea Caroni (fdp, AR) und
Beat Rieder (cvp, VS) an. Sie muissten die Vorlage neu aufgleisen, denn in den
Anhoérungen der Kommission habe sich gezeigt, dass der vorliegende Entwurf ein
«Rohrkrepierer>» sei. Die Hauptkritikpunkte waren geméass der NZZ, dass die Erhéhung
der Mindeststrafen erstens nicht die besonders brutalen oder ricksichtslosen
Taterinnen und Tater treffe, die in der Offentlichkeit fiir Empdrung sorgten, sondern
jene, deren Verschulden am geringsten sei. Zweitens fuhre die Erhéhung der
Mindeststrafen zu ungerechten Ergebnissen, da der richterliche Handlungsspielraum
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bei besonders leichten Féllen eingeschrankt werde. Drittens hédnge die Glaubwdrdigkeit
der Justiz weniger von der Hohe der Mindeststrafen als vielmehr vom Prozessrecht ab,
das festlege, wie schnell auf eine Tat reagiert und die Taterschaft zur Rechenschaft
gezogen werden kdnne. Schliesslich sei die Revision nicht kohéarent, da die Kriterien,
nach denen die Mindeststrafen der einzelnen Delikte neu definiert wirden, nicht
ersichtlich seien. ?

Die von der RK-SR eingesetzte Subkommission kam in ihrer Vorberatung der Vorlage zur
Harmonisierung der Strafrahmen zum Schluss, dass dieses Geschaft auf die Hohe der
Strafrahmen begrenzt bleiben sollte. Die RK-SR schloss sich dieser Argumentation im
Januar 2020 an und erklarte in der entsprechenden Medienmitteilung, auf Anderungen
am Wortlaut der materiellen Tatbestéande verzichten zu wollen. Die Neuformulierung
der Tatbestande der Vergewaltigung und der sexuellen Notigung, die der Bundesrat in
der Botschaft vorgeschlagen hatte, habe weitere Fragen im Bereich des
Sexualstrafrechts aufgeworfen, zu denen aber aufgrund der bereits langen
Entstehungsgeschichte des Entwurfs nie eine Vernehmlassung stattgefunden habe. Im
Einvernehmen mit der zustandigen Bundesratin Karin Keller-Sutter werde sie ihrem Rat
daher die Teilung der Vorlage beantragen. So kdénne der Revisionsbedarf des
Sexualstrafrechts in eine separate Vorlage ausgelagert und dazu eine ordentliche
Vernehmlassung durchgefihrt werden, ohne die Harmonisierung der Strafrahmen
weiter zu verzdgern.

Im Februar 2020 nahm die RK-SR die Kernvorlage der Strafrahmenharmonisierung
einstimmig an und reichte zudem ein Kommissionspostulat (20.3009) zur Uberpriifung
der Regeln fir die Gesamtstrafenbildung ein. ®

In der Sommersession 2020 befasste sich der Standerat als Erstrat mit der Revision des
Besonderen Teils des Strafgesetzbuches, deren Ziel die Harmonisierung der
Strafrahmen ist. Wie der Kommissionsberichterstatter Daniel Jositsch (sp, ZH) dem
Ratsplenum erlauterte, habe sich die vorberatende RK-SR bei der Diskussion der
Strafrahmen an zwei Leitfragen orientiert: Erstens, absolut betrachtet, entspricht ein
Strafrahmen nach heutigem Empfinden wertmassig dem Verschulden¢ Und zweitens,
relativ betrachtet, passt ein Strafrahmen wertméssig in das System vergleichbarer
Strafen hinein¢ Die thematischen Schwerpunkte verortete Jositsch zum einen im
Bereich Gewalt und Drohung gegenliber Beamten und Behdérden, zu dem in der
jungeren Vergangenheit sehr viele Vorstosse eingegangen waren, sowie zum anderen
bei den Delikten gegen Leib und Leben, wo generell «eine moderate Anhebung der
Strafen» vorgesehen sei. Damit werde korrigiert, dass der Gesetzgeber bei der
Ausgestaltung des Strafgesetzbuchs in den 1940er-Jahren den Schutz des Vermogens
im Vergleich zum Schutz von Leib und Leben «relativ stark gewichtet» habe. Diese
Werthaltung, die neu ausgelotet werden musse, veranschaulichte er mit dem Beispiel,
dass auf einfachen Diebstahl heute eine Maximalstrafe von funf Jahren stehe, wéhrend
eine fahrlassige Totung mit maximal drei Jahren bestraft werde. Bundesratin Karin
Keller-Sutter betonte, es sei wichtig, dass sich die Bevdlkerung mit einem Urteil
identifizieren konne: «Nur unter dieser Voraussetzung kann der Rechtsstaat auch seine
Glaubwurdigkeit und seine Akzeptanz behalten.» Die 6ffentliche Debatte sei aber oft
vom Eindruck einzelner Vorkommnisse geprégt, die die Forderung nach Mindeststrafen
befeuerten. Solche habe der Bundesrat allerdings nur «sehr selektiv» vorgesehen, weil
der Strafrahmen nicht nur den denkbar schwersten, sondern immer auch den denkbar
leichtesten Fall abdecken musse.

Uber weite Strecken war die umfangreiche Vorlage im Standerat unbestritten. Bis auf
drei Punkte, die sie vertiefter diskutierte, folgte die Standekammer Uberall
stillschweigend den Antréagen ihrer Kommission. Als wichtigste dieser diskussionslosen
Neuerungen hervorzuheben sind die Anhebung der Mindeststrafe flur schwere
Korperverletzung von bisher sechs Monaten auf ein Jahr sowie die Vereinheitlichung
der Mindeststrafe fur alle gewerbsmassig begangenen Vermodgensdelikte auf sechs
Monate. Die Bestimmungen des Sexualstrafrechts klammerte der Sténderat in der
Debatte aus, weil diese nach dem Willen seiner Kommission und des Bundesrates in
einem separaten Entwurf, der zuerst noch in die Vernehmlassung gegeben wird,
behandelt werden sollen.

Die erste der drei umstrittenen Anderungen betraf mit Art. 42 StGB eine Bestimmung
aus dem Allgemeinen Teil, der eigentlich gar nicht Gegenstand des Geschafts war. Die
Kommissionsmehrheit habe diese Anpassung dennoch vorgenommen, um den
Forderungen nach scharferen Strafen entgegenzukommen, ohne die Mindeststrafen zu
erhoéhen, wie Jositsch erklarte. Sie schlug vor, den Artikel dahingehend abzuéndern,
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dass das Gericht bei einem Ersttater oder einer Ersttaterin nicht mehr «in der Regel»
eine bedingte Strafe aussprechen muss, sondern dass es dies «kann». Durch die etwas
offenere Formulierung wollte sie mehr Méglichkeiten fur unbedingte Strafen schaffen.
Eine Minderheit Vara (gp, NE) und der Bundesrat beantragten hingegen, beim geltenden
Recht zu bleiben. Die Anderung gefahrde die Rechtssicherheit, weil die vielen Gerichte
in der Schweiz die Kann-Bestimmung vielleicht unterschiedlich anwendeten, so deren
Argumentation. «Es kann nicht angehen, dass irgendwelche Grinde dazu flhren
koénnen, dass der bedingte Strafvollzug, selbst bei einer glinstigen Prognose, verweigert
werden kann», warnte Justizministerin Keller-Sutter vor unzuldssiger Willkur.
Kommissionssprecher Jositsch wandte ein, dass es fur Taterinnen und Tater eben
gerade keine Sicherheit geben solle, dass man beim ersten Mal eine bedingte Strafe
erhalte. Die Ratsmehrheit liess sich davon Uberzeugen und folgte mit 26 zu 15 Stimmen
der Kommissionsmehrheit.

Als zweites erorterte der Standerat die konzeptionelle Frage, ob eine Mindestgeldstrafe
automatisch auch eine Mindestfreiheitsstrafe bedeute - an einer konkreten Frage:
Wenn fur ein Delikt eine Geldstrafe nicht unter 30 Tagessatzen oder eine
Freiheitsstrafe vorgeschrieben ist, bedeutet dies dann, dass die Freiheitsstrafe auch
mindestens 30 Tage betragen muss¢ Die Kommissionsmehrheit bejahte diese Frage, die
in der juristischen Lehre bislang ungeklart geblieben war, und wollte dies im StGB nun
ausdrucklich festschreiben. Sie sah Geld- und Freiheitsstrafen als «weitestgehend
gleichwertig» an, wie es Andrea Caroni (fdp, AR) ausdriickte; dies zeige sich nicht
zuletzt auch darin, dass eine Geldstrafe von 30 Tagessatzen bei Nichtbezahlung eins zu
eins in eine Freiheitsstrafe von 30 Tagen umgewandelt werde. Eine Minderheit Mazzone
(gp, GE) argumentierte dagegen, eine Freiheitsstrafe stelle einen grosseren Eingriff dar
als eine Geldstrafe, weshalb auf eine solche ausdrickliche Gleichsetzung im StGB
verzichtet werden sollte. Auch EJPD-Vorsteherin Keller-Sutter pladierte gegen die
vorgeschlagenen Erganzungen bei den betreffenden Artikeln, weil aus der Praxis hierzu
keine Unklarheiten moniert worden seien und die Anderung aus Sicht des Bundesrates
daher nicht notwendig sei. Etwas spitz bemerkte sie: «Es wurde gesagt, im Lehrbuch
Jositsch stehe, dass hier Klarungsbedarf bestehe. Herr Jositsch ist in der Minderheit
und sieht offensichtlich, entgegen seinem Lehrbuch, keinen so grossen
Klarungsbedarf.» Die Ratsmehrheit folgte mit 24 zu 16 Stimmen dennoch der
Kommissionsmehrheit.

Der dritte Streitpunkt betraf die Verscharfung der Strafnorm fur Gewalt und Drohung
gegen Behdrden und Beamte (Art. 285 StGB). Die Kommissionsmehrheit unterstitzte
hier das Konzept des Bundesrates, der den Strafrahmen fur den Grundtatbestand
unverandert liess - d.h. keine Mindeststrafe, maximal drei Jahre Freiheitsstrafe -,
wéhrend er Gewalttaten, die aus einem zusammengerotteten Haufen heraus begangen
werden, neu mit einer Geldstrafe von mindestens 120 Tagessédtzen (bisher 30) oder
Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren (wie bisher) bestrafen wollte. Nach dem
vorangegangenen Beschluss des Standerates Uber die wertmassige Gleichstellung von
Geld- und Freiheitsstrafen bedeutete dies, dass Gewalttaten im Kontext einer
Zusammenrottung mit einer Geldstrafe von mindestens 120 Tagessdtzen oder einer
Freiheitsstrafe im Umfang von 120 Tagen belegt wiirden. Eine Minderheit Engler (cvp,
GR) wollte die Strafen indes dergestalt verschérfen, dass sie zwar keine Mindeststrafe
vorsah, Geldstrafe aber nur in leichten Féllen ausgesprochen werden durfte. Bei
Gewalttaten im Kontext einer Zusammenrottung wéare eine Freiheitsstrafe zwingend.
Uneinigkeit herrschte in erster Linie dartber, welche Variante die scharfere war, jene
mit der hohen Mindeststrafe oder jene mit der grundsatzlichen Freiheitsstrafe. Wie
Beat Rieder (cvp, VS) berichtete, war dies auch der einzige Punkt, in dem sich die
Subkommission, die das Geschéft fur die RK-SR vorberaten hatte, nicht einig geworden
war. Rieder setzte sich fur die Minderheit ein, weil es hier um Straftaterinnen und
-tater gehe, die «relativ renitent» seien und bei denen Geldstrafen «schlichtweg keine
Wirkung» erzielten. Wichtig sei die Signalwirkung der Freiheitsstrafe, sprich, dass
Hooligans «am Montag nach dem Samstagsmatch im Buro fehlen». Bundesréatin Keller-
Sutter zeigte Verstandnis flr die Streichung der Geldstrafe in schweren Féllen, gab aber
in Bezug auf die Signalwirkung zu bedenken, dass Freiheitsstrafen auch bedingt
ausgesprochen werden kénnen. Mit 23 zu 18 Stimmen betreffend den Grundtatbestand
und 25 zu 17 Stimmen bezuglich der Zusammenrottungen nahm der Standerat den
Minderheitsantrag Engler an.

In der Gesamtabstimmung opponierte die Grine Fraktion geschlossen, womit die
Kantonskammer das revidierte StGB mit 35 zu 5 Stimmen guthiess. Der zweite Entwurf
zur Anpassung des Nebenstrafrechts an das neue Sanktionenrecht, mit dem vor allem
formelle Anderungen vorgenommen wurden, passierte die Gesamtabstimmung
unverandert mit 36 zu 6 Stimmen, wobei sich hier auch SP-Stéanderat Paul Rechsteiner
(sp, SG) zur Grinen Opposition gesellte. Stillschweigend schrieb die kleine Kammer
zudem die Vorstdsse 06.3554, 09.3366, 08.3131, 10.3634 und 17.3265 ab. *
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Der Vorentwurf zur Anderung des DNA-Profil-Gesetzes erzeugte in der
Vernehmlassung ein Uberwiegend positives Echo. 43 von insgesamt 51
Stellungnehmenden ausserten ihre grundsatzliche Zustimmung zur Vorlage. Die acht
ablehnenden Stellungnahmen stammten vom Kanton Genf, der Grlnen Partei, den
juristischen Organisationen Association des juristes progressistes, Demokratische
Juristinnen und Juristen der Schweiz und dem Anwaltsverband, den Vereinen
biorespect und grundrechte.ch sowie der Universitat Freiburg. Sie dusserten vor allem
grund- und datenschutzrechtliche Bedenken zur neuen Ermittlungsmethode der
Phanotypisierung und verwiesen im Zusammenhang mit der Auswertung der
biogeografischen Herkunft auf das Risiko von Racial Profiling, d.h. die Gefahr, dass
Personen mit bestimmten &usserlichen Merkmalen pauschal verdachtigt wiurden.
Demgegentber beurteilten 17 Kantone, die stellungnehmenden Organisationen aus
Strafverfolgung, Polizei und Rechtsmedizin sowie die GUMEK die vorgeschlagene
Regelung als zu wenig flexibel. Mit der abschliessend formulierten Liste von Merkmalen,
die bei einer Phanotypisierung ausgewertet werden dirfen (Augen-, Haar- und
Hautfarbe, biogeografische Herkunft und Alter) kénne dem zu erwartenden Fortschritt
in der Forschung nicht Rechnung getragen werden, bedauerten sie. Diese Kritik
veranlasste den Bundesrat zur einzigen grosseren Anderung gegenlber dem
Vorentwurf. In der Anfang Dezember 2020 présentierten Botschaft sah er an dieser
Stelle zusatzlich zu den flnf genannten Merkmalen eine Delegationsnorm vor, die es
ihm erlauben soll, dem wissenschaftlich-technischen Fortschritt entsprechend weitere
dusserlich sichtbare Merkmale fir die Phéanotypisierung zuzulassen. Den Bedenken
bezuglich Racial Profiling begegnete die Regierung in der Botschaft mit dem Argument,
die Analyse im Rahmen einer Phanotypisierung erfolge ergebnisoffen; eine
«Vorselektion der Ermittlungsbehdrden zuungunsten einer bestimmten Population» sei
daher ausgeschlossen. Fedpol-Direktorin Nicoletta della Valle erganzte in der NZZ, die
Phénotypisierung kénne einer Diskriminierung sogar entgegenwirken, weil Zeuginnen
und Zeugen eine Person oft als «zu gross und zu dunkel» beschrieben. Die Ubrigen
Anpassungen  betreffend die  Ldéschregelung fir  DNA-Profile und die
Verwandtenrecherche Gbernahm der Bundesrat aufgrund der positiven Rickmeldungen
aus der Vernehmlassung weitestgehend unveréndert in den Entwurf. ®

Der Nationalrat widmete sich in seiner Sondersession im Mai 2021 als Erstrat der
Anderung des DNA-Profil-Gesetzes, mit der eine gesetzliche Grundlage fir die
Phanotypisierung, d.h. das Auslesen bestimmter dusserer Merkmale der gesuchten
Person aus einer DNA-Spur, geschaffen werden sollte. Eine Grine Minderheit
beantragte Nichteintreten, weil ihr der vorliegende Entwurf zu weit ging; sie hatte
angesichts der Schwere des damit verbundenen Grundrechtseingriffs einen enger
eingegrenzten Anwendungsbereich fir die Methode als geboten erachtet. Es sei nicht
Aufgabe der Politik, «in vorauseilendem Gehorsam den ganzen Wunschkatalog der
Strafverfolgungsbehdrden zu erflllen», appellierte Minderheitssprecherin Marionna
Schlatter (gp, ZH) an den Rat. Bundesratin Karin Keller-Sutter relativierte, es handle sich
nicht um einen schweren Grundrechtseingriff, weil es sich bei den ausgewerteten
Daten nicht um jene einer bestimmten Einzelperson, sondern um eine anonyme Spur
handle. Zudem seien die ausgewerteten &usserlichen Merkmale «fur jedermann
sichtbar, wie fur einen Augenzeugen». Gegen den Widerstand der geschlossenen
Grlnen Fraktion sowie der halftig gespaltenen SP-Fraktion trat der Nationalrat mit 137
zu 43 Stimmen bei 6 Enthaltungen auf die Vorlage ein.

Inhaltlich befasste sich der Nationalrat zunachst mit der gesetzlichen Verankerung der
Verwandtenrecherche, d.h. die Durchsuchung der DNA-Datenbank nach Personen,
deren DNA-Profil grosse Ahnlichkeit zur gefundenen Spur aufweist und die daher mit
der Spurenlegerin oder dem Spurenleger verwandt sein koénnten. Drei linke
Minderheitsantrége, die auf strengere Voraussetzungen und einen engeren
Anwendungsbereich fur die Verwandtenrecherche zielten, wurden von der burgerlichen
Ratsmehrheit deutlich abgelehnt. Als Zweites diskutierte die grosse Kammer mit der
Phanotypisierung den eigentlichen Kern des Geschéfts. Auch hier wurden mehrere
Minderheitsantrage aus den Reihen der SP und der Grlnen zur Eingrenzung des
Anwendungsbereichs und flur strengere Voraussetzungen flur den Einsatz dieser
Ermittlungsmethode von der burgerlichen Ratsmehrheit verworfen. Erfolgreich war
hingegen einzig eine Minderheit Riniker (fdp, AG), die beflirwortete, dass der Bundesrat
in Abhéngigkeit vom technischen Fortschritt kinftig weitere &ausserlich sichtbare
Merkmale - neben den explizit genannten Merkmalen Augen-, Haar- und Hautfarbe,
biogeografische Herkunft und Alter - fur die Phéanotypisierung zulassen kann. Die
Kommissionsmehrheit hatte diese Delegationsnorm gegentber dem bundesratlichen
Entwurf streichen wollen, sodass neue Merkmale nur Uber eine Gesetzesanderung
hatten hinzugefligt werden kénnen, unterlag aber mit 97 zu 88 Stimmen bei 2

ANNEE POLITIQUE SUISSE — AUSGEWAHLTE BEITRAGE DER SCHWEIZER POLITIK 01.01.65 - 01.01.24



BUNDESRATSGESCHAFT
DATUM: 02.06.2021
KARIN FRICK

Enthaltungen ebenfalls der biirgerlichen Stimmkraft. Als einzige materielle Anderung
gegenuber dem Entwurf des Bundesrats nahm der Nationalrat einen Artikel ins DNA-
Profil-Gesetz auf, demzufolge nach Suizid ein DNA-Profil der verstorbenen Person
erstellt werden kann, das nach einem Jahr wieder geléscht wird, sofern der Abgleich
mit der DNA-Datenbank keinen Treffer hervorbringt. Bundesratin Keller-Sutter und eine
Minderheit Riniker vertraten vergebens die Ansicht, diese Norm schiesse Ubers Ziel
hinaus. Gemass geltender Strafprozessordnung kénne nach Suizid bereits ein DNA-
Profil erstellt werden, wenn Anzeichen vorliegen, dass die tote Person in ein Delikt
verwickelt sein kénnte, erklarte die Justizministerin. Das Ansinnen, in jedem Fall von
Suizid - also auch ohne jegliche Hinweise auf eine Straftat - ein DNA-Profil zu erstellen,
bezeichnete sie als eine «fishing expedition». Mit 126 zu 59 Stimmen liess sich der
Nationalrat gegen den Widerstand der FDP- und der Grunen Fraktion dennoch darauf
ein. Bezlglich der Loschfristen fir DNA-Profile lehnte die grosse Kammer sémtliche
Minderheitsantrage flir eine Verlangerung oder Verklrzung ab und Ubernahm die
Vorschldge des Bundesrats unverdndert. In der Gesamtabstimmung nahm der
Nationalrat die Vorlage mit 125 zu 54 Stimmen bei 12 Enthaltungen an. Die Grlne
Fraktion, die sich schon gegen Eintreten ausgesprochen hatte, lehnte das Geschéaft
auch in der Gesamtabstimmung geschlossen ab, ebenso jene zwei Drittel der SP-
Fraktion, die sich nicht der Stimme enthielten. ¢

Das Gesetzgebungsprojekt zur Strafrahmenharmonisierung und Anpassung des
Nebenstrafrechts an das neue Sanktionenrecht stand in der Sommersession 2021 auf
der Agenda des Nationalrates. Als Zweitrat trat er zwar oppositionslos auf das Geschaft
ein, hatte sich aber sogleich mit einem Rlckweisungsantrag des Genfer SVP-
Nationalrats Yves Nidegger zu befassen. Der Antragsteller monierte, der Bundesrat habe
dem Parlament nur eine «Alibi-Harmonisierung» vorgelegt, weil sie nicht samtliche in
der Schweiz ausgesprochene Strafen harmonisiere, sondern sich zu stark auf das
Kernstrafrecht konzentriere, das im Schweizerischen Strafgesetzbuch geregelt ist. Er
verlangte eine Uberarbeitete Vorlage, in der auch alle Strafnormen des
Nebenstrafrechts, also die Strafnormen in anderen Gesetzen, nach den zu schitzenden
Rechtsgltern bewertet und die Strafen dementsprechend harmonisiert (und nicht nur
wie vom Bundesrat vorgesehen an das geénderte Sanktionenrecht angepasst) wirden.
Justizministerin Karin Keller-Sutter bat den Rat um Ablehnung der Rickweisung. Sie
bezeichnete den Antrag als «nicht zielfihrend, weil wir uns ohne klaren Auftrag quasi
im Kreis bewegen wlrden und in zwei, drei Jahren etwa gleich weit wie heute waren>.
Ausser der SVP-Fraktion, die geschlossen fur die Rickweisung votierte, sah der Rat dies
genauso und lehnte die Rickweisung mit 139 zu 49 Stimmen ab.

In der Detailberatung diskutierte die Volkskammer zunéchst 15 Antrage zu Anderungen
am Allgemeinen Teil des StGB. Dieser war eigentlich nicht Gegenstand des
vorliegenden Geschafts, sondern mit der Revision des Sanktionenrechts bereits
erneuert worden. Bundesréatin Karin Keller-Sutter forderte den Rat aus diesem Grund
auf, Uberall der Kommissionsmehrheit zu folgen, die eine solche Ausdehnung der
Vorlage auf den Allgemeinen Teil des StGB ablehnte. Die hier eingebrachten Vorschlage
- allesamt zur Verschérfung des Strafregimes und bis auf drei Minderheiten Bregy
(mitte/centre, VS) alle vonseiten der SVP-Fraktion - seien im Zuge der Revision des
Sanktionenrechts bereits breit diskutiert und damals verworfen worden. Der
Nationalrat erachtete es mehrheitlich nicht als sinnvoll, diese Blchse der Pandora zu
o6ffnen, und lehnte alle Minderheits- und Einzelantrage in diesem Block ab. Damit
machte die grosse Kammer unter anderem die vom Standerat abgednderte Kann-
Formulierung bei den bedingten Strafen wieder rlickgéngig, sodass das Gericht bei
Ersttaterinnen und Ersttatern auch weiterhin «in der Regel» eine bedingte Strafe
aussprechen muss (und nicht nur kann). Fir Unverstandnis bei Antragsteller Philipp
Matthias Bregy sorgte die Ablehnung seines Vorschlages, die Unverjahrbarkeit
schwerster Verbrechen im StGB zu verankern, gerade weil der Nationalrat am Vortag
einer Standesinitiative mit ebendieser Forderung (Kt.lv. 19.300) Folge gegeben hatte.

In einem zweiten Block wandte sich der Nationalrat dem Kern der Vorlage, den
Strafrahmen im Besonderen Teil des StGB, zu. Hier strich er das vom Standerat
eingefuhrte Konzept, wonach eine Mindestgeldstrafe von X Tagessatzen immer auch
eine Mindestfreiheitsstrafe von X Tagen bedeuten sollte, wieder aus dem Gesetz. Einer
Minderheit Bregy folgend nahm er einen neuen Straftatbestand fur die Sprengung von
Geldautomaten auf. Der Aufhebung einiger Sondernormen bei Vermdégensdelikten und
des Tatbestandes der staatsgefahrlichen Propaganda stimmte die grosse Kammer wie
vom Bundesrat vorgeschlagen zu und schuf damit weitere Differenzen zur
Schwesterkammer, die diese Anderungen abgelehnt hatte. Beim viel diskutierten Artikel
285 StGB betreffend die Gewalt und Drohung gegen Behdrden und Beamte lagen dem
Nationalrat vier verschiedene Konzepte vor. Er entschied sich fUr dasjenige seiner
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Kommissionsmehrheit, die dem Bundesrat im Grundsatz folgte, aber bei Gewalttaten im
Kontext einer Zusammenrottung einen differenzierteren Weg wahlte. So soll Gewalt an
Personen aus einem zusammengerotteten Haufen heraus kinftig mit mindestens drei
Monaten Freiheitsstrafe geahndet werden. Fir Gewalt an Sachen setzte die grosse
Kammer mindestens eine Geldstrafe von 90 Tagessatzen fest. Der Bundesrat hatte fur
Gewalt an Personen oder Sachen eine Mindestgeldstrafe von 120 Tagessatzen
vorgeschlagen; der Standerat hatte eine zwingende Freiheitsstrafe gefordert. Des
Weiteren  beantragte  die = Kommissionsmehrheit, den  Tatbestand  der
Majestatsbeleidigung aus dem StGB zu streichen, was der Nationalrat aber ablehnte. Er
folgte der Minderheit Luscher (fdp, GE), die sich fur die Beibehaltung der Norm
einsetzte.

Zuletzt nahm sich die Volkskammer der Anpassung des Nebenstrafrechts an, wo sie
unter anderem die Gelegenheit nutzte, auf Antrag ihrer Kommissionsmehrheit die ihrer
Ansicht nach unverhéaltnismassige Mindeststrafe von einem Jahr Freiheitsstrafe aus
dem sogenannten Raserartikel im Strassenverkehrsgesetz zu streichen. Eine
unterlegene Minderheit Nidegger hatte beantragt, den Raserartikel ganz zu streichen. In
der Gesamtabstimmung stimmte der Nationalrat dem Bundesgesetz Uber die
Harmonisierung der Strafrahmen mit 134 zu 48 Stimmen und dem Bundesgesetz lUber
die Anpassung des Nebenstrafrechts an das geanderte Sanktionenrecht mit 133 zu 48
Stimmen zu. Dagegen stimmten jeweils die geschlossene SVP-Fraktion sowie SP-
Vertreterin Tamara Funiciello (sp, BE). Die Ablehnung der SVP-Fraktion kam angesichts
der vielen gescheiterten Minderheitsantrage flr diverse Strafrechtsverscharfungen aus
ihren Reihen wenig Uberraschend. Barbara Steinemann (svp, ZH) hatte die Vorschlage
des Bundesrates schon in der Eintretensdebatte als blosse «Basteleien am Strafrahmen
[...] ohne konkrete Auswirkungen auf die Strafrechtspraxis» bezeichnet. Im Anschluss an
die Debatte schrieb der Nationalrat die Vorstdsse 06.3554, 09.3366, 08.3131, 10.3634
und 17.3265 stillschweigend ab.’

In der Herbstsession 2021 begann der Standerat mit der Differenzbereinigung bei der
Harmonisierung der Strafrahmen. Dabei schloss er sich in zwei umstrittenen Punkten
dem Nationalrat an. Einerseits verzichtete die Standekammer nun darauf, den Wortlaut
von Art. 42 StGB anzupassen, sodass bei Ersttaterinnen und Ersttatern mit gunstiger
Prognose weiterhin «in der Regel» eine bedingte Strafe verhdngt wird und nicht nur
verhangt werden «kann». Die Kommissionsminderheit hatte mit der Anderung den
Entscheidungsspielraum flr das Gericht vergréssern wollen, wie deren Vertreter Stefan
Engler (mitte, GR) erklérte. Die Mehrheit beantragte, dem Nationalrat zu folgen und
beim geltenden Recht zu bleiben, weil damit eine Anpassung von 2007 rtckgangig
gemacht wilrde, «obwohl die damalige Praxis betreffend Ersttater mit der gleichen
Begrindung wie heute kritisiert wurde», wie Bundesréatin Karin Keller-Sutter anmerkte.
Mit der Kann-Bestimmung schriebe man nur wieder etwas ins Gesetz, «was schon
damals nicht so funktioniert hat, wie Sie es sich wlnschen», kritisierte auch Mathias
Zopfi (gp, GL). Der Entscheid, die Anderung fallen zu lassen, fiel bei 20 zu 20 Stimmen
mit Stichentscheid des Ratsprésidenten Alex Kuprecht (svp, SZ).

Andererseits stimmte der Standerat mit 33 zu 7 Stimmen bei einer Enthaltung dem
Beschluss seiner Schwesterkammer zu, im sogenannten Raserartikel (Art. 90 Abs. SVG)
die Mindeststrafe zu streichen. Dass bei Raserdelikten immer eine Freiheitsstrafe von
mindestens einem Jahr, wenngleich moglicherweise bedingt, ausgesprochen werden
musse, sei im Vergleich zu anderen Strafrahmen unverhaltnismassig. Selbst bei
Vergewaltigungen seien kurzere Strafen moglich, und beim Raserdelikt werde allein die
Gefahrdung anderer geahndet, ohne dass es zu einem Unfall mit Verletzten oder Toten
gekommen sei, so die Argumente fir die Abschaffung der Mindeststrafe. EJPD-
Vorsteherin Karin Keller-Sutter zeigte sich mit der Begrindung einverstanden und
erklarte, der Bundesrat schlage mit der Revision des SVG ebendiese Anderung vor. Sie
hatte den Standerat allerdings vergebens gebeten, jener vom UVEK erarbeiteten Vorlage
nicht vorzugreifen und die Anderung dort vorzunehmen anstatt bei der
Strafrahmenharmonisierung.

Ebenfalls Ubernahm die Kantonskammer das Konzept des Nationalrates, das bei Gewalt
und Drohung gegen Behdérden und Beamte aus einem zusammengerotteten Haufen
heraus zwischen Gewalt an Personen und Gewalt an Sachen unterscheidet. Wer aus
einer Zusammenrottung heraus Gewalt an Personen vertbt, wird kunftig mit
Freiheitsstrafe von drei Monaten bis zu drei Jahren bestraft. Geldstrafen sind nur noch
bei Gewalt an Sachen moglich, wobei auch hier die Mindeststrafe auf 90 Tagessatze
angehoben wurde (bisher 30). Fest hielt der Stédnderat indessen an seinem Beschluss,
dass bei Gewalt und Drohung gegen Behorden und Beamte - unabhéngig von einer
Zusammenrottung - grundséatzlich eine Freiheitsstrafe auszusprechen sei und
Geldstrafen nur noch in Bagatellféllen moglich sein sollen. Der Nationalrat hatte dies
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abgelehnt.

FUr erstaunlich umfangreiche Diskussionen sorgte die Parallelitat von Geld- und
Freiheitsstrafen, also dass eine Mindestgeldstrafe von beispielsweise 30 Tagessatzen
auch immer eine Mindestfreiheitsstrafe von 30 Tagen bedeutet. Erstaunlich deshalb,
weil sich der Rat bezuglich der Parallelitat einig war und nur noch daruber diskutierte,
ob dieser Aspekt ausdricklich ins Gesetz geschrieben werden muss. Der Nationalrat
hatte nicht gutgeheissen, dass der Standerat dies im Gesetz explizit festhalten wollte.
Auch Bundesratin Karin Keller-Sutter sprach sich gegen die entsprechende Erganzung
aus; dies sei «nicht nétig, da solche Zweifel weder in der Praxis noch in der Lehre
bestehen». Mit 27 zu 11 Stimmen entschied sich der Stdnderat dennoch dafur, diese
Parallelitat ausdricklich niederzuschreiben. Der mit der Mehrheit stimmende Andrea
Caroni (fdp, AR) wunderte sich denn auch etwas schalkhaft Uber die intensive
Diskussion darlber, «ob man das, worliber man sich ja eigentlich einig ist, jetzt auch ins
Gesetz schreiben soll oder nicht». Mit einigen weiteren kleineren Differenzen Ubergab
die Stdéndekammer das Geschaft wieder an den Nationalrat. ®

In der Herbstsession 2021 nahm sich der Standerat als Zweitrat der Anderung des DNA-
Profil-Gesetzes an. Er trat ohne Gegenantrag auf das Geschéft ein. Wie bereits den
Nationalrat beschaftigte auch den Standerat die Frage, welche dusserlichen Merkmale
fur die Phanotypisierung aus einer DNA-Spur ermittelt werden dirfen bzw. ob die Liste
im Gesetz abschliessend sein soll. Der Bundesrat hatte im Entwurf eine
Delegationsnorm vorgesehen, die es ihm erlaubt, in Abhéngigkeit vom technischen
Fortschritt weitere dusserliche Merkmale - zusatzlich zu den im Gesetzestext explizit
genannten Augen-, Haar- und Hautfarbe, biogeografische Herkunft und Alter - fur die
Phanotypisierung zuzulassen. Der Nationalrat hatte diese Bestimmung entgegen dem
Antrag seiner Kommissionsmehrheit bestatigt. Der Standerat tat es ihm nun gleich; die
Minderheit Sommaruga (sp, GE), die die Streichung der Delegationsnorm forderte,
unterlag mit 26 zu 17 Stimmen. Anders als die Volkskammer sprach sich der Standerat
indes gegen die generelle Moglichkeit aus, nach einem Suizid ein DNA-Profil der toten
Person zu erstellen. Fur die vorberatende RK-SR sei eine solche Stigmatisierung von
Suiziden unverstandlich, zumal sich die meisten Suizide ohne vorherige Straftat
ereigneten, erlduterte Kommissionssprecher Beat Rieder (mitte, VS). Bestlinden
Anzeichen auf einen Zusammenhang mit einer Straftat, kdnne die Staatsanwaltschaft
bereits nach geltendem Recht ein DNA-Profil erstellen lassen. Die kleine Kammer folgte
ihrer Kommission diesbezlglich stillschweigend und kehrte damit zur bundesrétlichen
Version zurtck. Differenzen zur Fassung des Bundesrats schuf der Standerat hingegen
bei den Regeln Uber die L&schung von DNA-Profilen. Einerseits entschied die
Kantonskammer, dass DNA-Profile von Beschuldigten im Falle eines Freispruchs, einer
Nichtanhandnahme oder einer Einstellung des Verfahrens nur mit Genehmigung des
Zwangsmassnahmengerichts weiter aufbewahrt werden durfen. Der Bundesrat wollte
diese Entscheidung der Staatsanwaltschaft Uberlassen. Justizministerin Karin Keller-
Sutter brachte der standeratlichen Losung Skepsis entgegen, verzichtete angesichts des
einstimmigen Kommissionsbeschlusses jedoch auf eine Abstimmung und kindigte an,
die Frage im Nationalrat noch einmal zur Diskussion zu bringen. Andererseits setzte der
Standerat die Loschfrist fur DNA-Profile von schuldunféhigen Taterinnen und Tatern auf
zwanzig Jahre fest. Der Bundesrat hatte diese Frist, so die EJPD-Chefin, in der
Verordnung regeln wollen, begrisste aber die «grossere Klarheit und Transparenz» des
Kommissionsantrages, worauf dieser stillschweigend gutgeheissen wurde. Als Letztes
diskutierte die kleine Kammer die Frage, bei welchen Delikten Phéanotypisierung und
Verwandtenrecherche eingesetzt werden durfen. Der Nationalrat hatte den
bundesratlichen Vorschlag gutgeheissen, der diese Methoden fur alle Verbrechen, d.h.
Delikte mit Strafandrohung von mehr als drei Jahren Freiheitsstrafe, vorgesehen hatte.
Der standeratlichen Kommission war dieser Anwendungsbereich zu breit; sowohl die
Mehrheit als auch die Minderheit beantragten daher die Einfihrung eines - mehr oder
weniger umfassenden - Deliktkatalogs. Mit 31 zu 12 Stimmen nahm der Stédnderat den
enger gefassten Katalog der Kommissionsmehrheit an, der nur die schwersten Delikte
abdeckt, insbesondere Gewalt- und Sexualdelikte. Nicht anwendbar sein sollen die
neuen Ermittlungsverfahren demnach bei Vermdgensdelikten wie Diebstahl oder
Hehlerei. Dem so angepassten Entwurf stimmte die Stdndekammer in der
Gesamtabstimmung einstimmig zu. ’
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Weil sich in der Wintersession 2021 beide Rate wenig kompromissbereit zeigten,
mindete die Differenzbereinigung bei der Harmonisierung der Strafrahmen in eine
Einigungskonferenz. Einzig die Differenzen zu den Bancomatensprengungen und zur
Verjahrung im Verwaltungsstrafrecht konnten vorher ausgerdumt werden. Bei Ersterem
beugte sich der Stéanderat dem Willen seiner Schwesterkammer und stimmte der
Aufnahme einer speziell auf Bancomatensprengungen zugeschnittenen Qualifikation in
Art. 139 StGB zu. Bei Letzterem einigte man sich darauf, die aufgeworfenen Fragen
nicht an dieser Stelle, sondern im Rahmen der vom Bundesrat angekindigten Revision
des Verwaltungsstrafrechts zu klaren. Bis zum Schluss umstritten blieben dagegen die
Parallelitdt von Geld- und Freiheitsstrafen sowie die Strafdrohung fur Gewalt und
Drohung gegen Behdrden und Beamte.

Der Sténderat stellte sich auf den Standpunkt, es sei in der juristischen Praxis
unbestritten, dass eine Mindestgeldstrafe von beispielsweise 30 Tagessatzen auch
immer eine Mindestfreiheitsstrafe von 30 Tagen bedeute, weshalb er diese Parallelitat
mehrheitlich ausdrucklich im Gesetz festhalten wollte. Die Mehrheit im Nationalrat sah
in dieser Anderung jedoch einen Eingriff in den richterlichen Ermessensspielraum und
lehnte sie deshalb ab. Die Argumentation des Nationalrates bekraftigte die
standeratliche Mehrheit indessen in ihrer Meinung, dass es wichtig sei, die Parallelitat
im StGB niederzuschreiben. Standerat Andrea Caroni (fdp, AR) beflirchtete, wenn man
darauf verzichte, kdnnte dieser Entscheid kiinftig dahingehend ausgelegt werden, dass
das Parlament die Parallelitdt an sich verneint habe, was ja aber nicht der Fall sei -
zumindest nach Ansicht des Stéanderates und des Bundesrates. Die Einigungskonferenz
beantragte schliesslich mit 13 zu 11 Stimmen, dem Beschluss des Stéanderates zu folgen
und die Parallelitat von Mindestgeld- und -freiheitsstrafen explizit im StGB zu
verankern.

Bei Gewalt und Drohungen gegen Behdrden und Beamte sprach sich der Standerat
mehrheitlich fur eine Strafverscharfung gegentuber dem geltenden Recht aus, indem er
die Freiheitsstrafe zur Regel machen und Geldstrafen nur noch in Bagatellfallen
zulassen wollte. Eine Verscharfung bei diesem Tatbestand sei nicht zuletzt von
verschiedenen Kantonen gefordert worden, argumentierte Daniel Jositsch (sp, ZH) als
Sprecher der RK-SR. Die Nationalratsmehrheit wollte hingegen am geltenden Recht
festhalten und die Freiheitsstrafe alternativ zur Geldstrafe vorsehen, weil sie auch hier
nicht in den richterlichen Ermessensspielraum eingreifen wollte. Ein Einzelantrag Bregy
(mitte, VS), der einen Konzeptionsfehler in der stdnderatlichen Variante korrigierte - in
der urspringlichen Formulierung des Stéanderates hatte in leichten Féllen immer eine
Geldstrafe ausgesprochen werden mussen, wahrend in der korrigierten Version in
leichten Fallen eine Geldstrafe ausgesprochen werden kann -, scheiterte in der grossen
Kammer am Stichentscheid von Ratsprasidentin Iréne Kélin (gp, AG). Wenig
Uberraschend war es dann auch diese korrigierte Losung, die sich in der
Einigungskonferenz durchsetzen konnte.

Der Antrag der Einigungskonferenz wurde im Standerat mit 35 zu 1 Stimme bei 4
Enthaltungen gutgeheissen, im Nationalrat mit 122 zu 65 Stimmen. Dagegen stellten sich
die Fraktionen der SP und der Grinen. In den Schlussabstimmungen stimmte der
Stdnderat dem Entwurf zur Harmonisierung der Strafrahmen sowie jenem zur
Anpassung des Nebenstrafrechts an das gednderte Sanktionenrecht einstimmig (bei 4
bzw. 5 Enthaltungen aus der SVP-Fraktion) zu. Der Nationalrat nahm die
Strafrahmenharmonisierung mit 96 zu 67 Stimmen bei 30 Enthaltungen an, wobei sich
die Ratslinke gegen die ihrer Ansicht nach zu weitgehenden Verscharfungen aussprach
und sich die SVP-Fraktion mehrheitlich der Stimme enthielt, weil sie die Vorlage als
«verwassert» (Andrea Geissblhler/svp, ZH), d.h. zu wenig scharf, ansah. Der zweite
Entwurf zur Anpassung des Nebenstrafrechts passierte die Schlussabstimmung in der
grossen Kammer mit 123 zu 67 Stimmen bei 3 Enthaltungen. °
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Datenschutz und Statistik

Bei den zusammen mit dem Datenschutzgesetz geschaffenen gesetzlichen Grundlagen
fur das automatisierte Personen- und Sachfahndungssystem RIPOL und bei der
erforderlichen Revision der Bundesstrafrechtspflege wurden die letzten Differenzen
ebenfalls bereinigt. Dabei stimmte der Standerat insbesondere der vom Nationalrat
eingefuhrten Bestimmung zu, dass die Bundesanwaltschaft die Betroffenen in der Regel
auch dann Uber Ermittlungen informieren muss, wenn keine Strafuntersuchung
eingeleitet wird.

Das Bundesgericht entschied, dass die 1990 vom BR erlassene RIPOL-Verordnung
verfassungsméassig war. "

Das seit dem 1. Juli 1993 geltende Datenschutzgesetz schreibt vor, dass Bundesstellen
Dateien mit schutzenswerten Informationen Uber Personen nur dann fihren und
bearbeiten durfen, wenn dies von einem Gesetz ausdricklich vorgesehen ist. Der
Bundesrat beantragte deshalb dem Parlament, die gesetzlichen Grundlagen fiir die
Fiihrung (resp. den Aufbau) von bestimmten Registern zu schaffen. Es handelt sich
dabei um Personendateien des Bundesamtes fir Polizeiwesen und der
kriminalpolizeilichen Zentralstellen sowie um das automatisierte Strafregister und die
Register Uber Fahrzeuge, Fahrzeughalter sowie administrative Massnahmen gegen
Fahrzeugfihrer. "

In der Herbstsession behandelte der Stdnderat dann die vier Gesetze Uber die
Personenregister. Die vier Vorlagen passierten mit einigen Detaildanderungen.
Grundsatzlich umstritten war einzig das Gesetz Uber die Zusammenlegung der beiden
bereits Uber gesetzliche Grundlagen verfligenden Datenbanken Isok (organisiertes
Verbrechen) und Dosis (Drogen) der kriminalpolizeilichen Zentralstellen des Bundes
(Vorlage C). Vertreter des SP begriindeten ihre Ablehnung mit dem Argument, dass die
vorgeschlagenen Bestimmungen viel zu wenig prazis seien und keine echte Kontrolle
durch die politischen Behérden garantieren kénnten. ™

Grundrechte

Die 2007 eingereichten Standesinitiativen von Bern (07.300) und Basel-Stadt (07.310),
welche beide die Unterzeichnung und Ratifizierung der Menschenhandelskonvention
des Europarates forderten, wurden abgeschrieben, da die Konvention bereits 2008
unterzeichnet worden war. Das Ubereinkommen bezweckt die Bekampfung aller
Formen von Menschenhandel auf inner- und zwischenstaatlicher Ebene. Die Schweiz
erflillt weitgehend die Anforderungen der Konvention, nur bezlglich des
ausserprozessualen Zeugenschutzes besteht Handlungsbedarf. Der Bundesrat plant
deshalb die Schaffung einer nationalen Zeugenschutzstelle. Jéhrlich werden
voraussichtlich zehn bis finfzehn Personen ins Zeugenschutzprogramm aufgenommen
werden. Zum Einsatz kommt das Programm ausschliesslich dort, wo die Zeugenaussage
wesentlich dazu beitragt, Delikte der Schwerstkriminalitat aufzuklaren. Der Bundesrat
rechnet mit Kosten von 150°000 Franken pro Fall. Das Parlament erméachtigte den
Bundesrat zur Ratifizierung der Konvention und stimmte dem Gesetzesentwurf tber
den ausserprozessualen Zeugenschutz (ZeugSG) zu.

Offentliche Ordnung

Obwohl der Chef des EJPD im Nationalrat — und Sprecher kantonaler Behdrden in
einem weniger 6ffentlichen Kreis — die gedusserten Bedenken zu widerlegen suchten,
verdichtete sich die Opposition gegen das Projekt. Der Parteitag der SPS sagte ihm
grundsatzlich den Kampf an. In Basel-Land wurde gegen einen Kreditbeschluss des
Landrats zugunsten des KIS das Referendum ergriffen, in anderen Kantonen eine
Kreditgewahrung fur 1980 noch ausgesetzt. Ein Rechtsgutachten, das die Zurcher
Regierung einholte, stellte Méngel fest. Dies alles veranlasste die zustdndigen Behdrden,
den Speicherungsbereich auf rein kriminalpolizeiliche Informationen zu beschranken
und das ganze Projekt zu Uberarbeiten. ®
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Die im Vorjahr mit Blick auf die 2008 in der Schweiz und in Osterreich stattfindende
Fussball-Europameisterschaft beschlossenen Massnahmen zur Bekampfung von Gewalt
bei und im Umfeld von Sportveranstaltungen sind auf Ende 2009 befristet. Der Grund
daflr besteht insbesondere in der problematischen Vereinbarkeit mit den aktuellen
Verfassungsbestimmungen Uber die Kompetenzen des Bundes im Bereich von
Polizeimassnahmen. Der Bundesrat schlug nun die vom Parlament mit einer Motion
(06.3004) verlangte Verfassungsanderung vor, die ihm in einem neuen Artikel 68.4 BV
die Kompetenz erteilt, ,Vorschriften zur Verhinderung und zur Eindémmung von
Gewalttatigkeiten und Ausschreitungen anléasslich von Sportveranstaltungen™ zu
erlassen. Damit kénnte die Befristung der Gesetzesanderungen aufgehoben werden.
Der Bundesrat empfahl allerdings dem Parlament, die Arbeit an diesem Projekt sofort
einzustellen, falls die Kantone sich darauf einigen wirden, einheitliche Massnahmen zur
Bekampfung von Gewalt bei Sportveranstaltungen auf dem Konkordatsweg einzufihren.
Die Kantone bekréftigten im Frihjahr, dass sie es vermeiden mdochten, in diesem
Bereich Kompetenzen an den Bund abzutreten, und sie machten sich an die
Ausarbeitung einer eigenen Losung. Diese sieht so aus, dass die von der
Bundesversammlung im Jahr 2006 beschlossenen Massnahmen aus dem Bundesgesetz
herausgelost und in die kantonalen Gesetzgebungen integriert werden. Im November
legten die kantonalen Justiz- und Polizeidirektoren ein entsprechendes Konkordat vor.
Um diese kantonale Losung nicht zu verhindern, lehnte der Nationalrat auf Antrag des
Bundesrats eine Motion Joder (svp, BE) (06.3064) ab, welche eine nationale
Verfassungsgrundlage fir die Polizeimassnahmen forderte.

Innere Sicherheit

Ende September 1991 gab der Bundesrat den Vorentwurf fiir ein Staatsschutzgesetz in
die Vernehmlassung. Das Projekt sieht vor, dass die Staatsschutzorgane das Sammeln
und Auswerten von Informationen auf die Bekdmpfung des Terrorismus, des
verbotenen Nachrichtendienstes, des gewalttatigen Extremismus und des organisierten
Verbrechens beschréanken sollen. Mit einer besonderen Bestimmung soll garantiert
werden, dass politische und gewerkschaftliche Tatigkeiten nicht mehr Uberwacht
werden. Der Uberwachungsauftrag soll vom Bundesrat durch eine regelméssig
vorzunehmende Beurteilung der Bedrohungslage und durch eine sogenannte
Positivliste, in welcher die zu observierenden Organisationen aufgefihrt sind, prazisiert
werden. Die Oberaufsicht Uber die Staatsschutztatigkeit wird von der vom Parlament in
der Herbstsession beschlossenen Geschéaftsprifungsdelegation ausgelbt werden. Im
organisatorischen Bereich sollen die staatsschitzerischen Funktionen von der
Bundesanwaltschaft getrennt und die damit beauftragte Bundespolizei ins Bundesamt
fur Polizeiwesen integriert werden. "

In Erfallung eines im Vorjahr vom Nationalrat Gberwiesenen Postulats der CVP-Fraktion
(Po. 93.3347) legte der Bundesrat eine Zusatzbotschaft vor, in welcher er die Schaffung
einer kriminalpolizeilichen Zentralstelle zur Bekampfung des organisierten
Verbrechens beantragte. Eigene Ermittlungen soll diese allerdings nicht anstellen
durfen, da dies - mit Ausnahme der Drogen- und Sprengstoffdelikte - Sache der
Kantone ist. Sie soll die Arbeit der fur die Strafverfolgung zusténdigen kantonalen
Behorden koordinieren und zudem - unter Einhaltung von prézisen Datenschutzregeln
- auch Informationen beschaffen und verwalten sowie den Kontakt mit ausléndischen
Stellen pflegen. Zur Erfullung dieser letzten Aufgabe ist u.a. vorgesehen, schweizerische
Polizeibeamte als fixe Verbindungsleute nach Lyon (Interpol) und nach Washington zu
entsenden. Beim Datenschutz orientierte sich der Bundesrat am deutschen Modell, das
fur die Gewahrung von Einsichtsrechten ein besonderes Interesse und den Hinweis auf
konkrete Sachverhalte, die zu einem unrechtmassigen Eintrag hatten fihren kénnen,
verlangt. '®

Im Mérz 1994 legte der Bundesrat die Botschaft fir ein neues Gesetz liber
«Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit>» vor; auf den noch in der
Vernehmlassung verwendeten Titel «Staatsschutzgesetz» verzichtete er, da dieser
«vorbelastet» sei. Dieses Gesetz regelt primar die vorbereitende, d.h. vor der
Aufnahme einer  Strafverfolgung einsetzende Informationsbeschaffung der
Polizeibehdrden. Diese soll nur in Bereichen moglich sein, wo Ereignisse unvermittelt
auftreten kénnen, die eine ernsthafte Geféahrdung der inneren Sicherheit darstellen.
Grundsatzlich verboten ist dabei die Bearbeitung von Daten Uber legale politische
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Aktivitaten von Blrgern und Blrgerinnen. Nach der Kritik im Vernehmlassungsverfahren
wurde auf die urspringlich  vorgesehene  Moglichkeit der  geheimen
Informationsbeschaffung (z.B. Telefonabhdrung oder verdeckte Fahndung) verzichtet.
Welche Aktivitaten die innere Sicherheit ernsthaft gefahrden kénnen, wird in der
Botschaft nicht genau definiert; erwéhnt werden Terrorismus, Spionage, gewalttatiger
Extremismus und organisiertes Verbrechen. Wegen dem Fehlen von préazisen Kriterien
ist es nach Ansicht des Bundesrats wichtig, die Informationsbeschaffung politisch zu
fihren. Diese Kontrolle will er mittels regelmassig an neue Gegebenheiten
anzupassende Lagebeurteilungen und der Genehmigung der Liste der zu
observierenden Ereignisse, Personen und Organisationen sicherstellen. Ein
Einsichtsrecht in die Datensammlungen soll geméass dem Entwurf nur erhalten, wer ein
begriindetes Interesse nachweisen kann.

Das Gesetz enthalt im weiteren Bestimmungen Uber die Sicherheitsiiberpriifung von
Personen, welche fur bestimmte Funktionen in der Bundesverwaltung oder in der
Armee vorgeschlagen sind, sowie Uber den Schutz von Personen und Gebauden des
Bundes, auslandischer Staaten und internationaler Organisationen.

All diese Aufgaben mochte der Bundesrat einem neuen Bundesamt fiir Innere
Sicherheit Ubertragen. Dieses Amt soll aus der heutigen Bundesanwaltschaft
hervorgehen, sobald die Trennung dieser Stelle in eine Anklagebehérde des Bundes und
eine Polizeibehdrde, wie sie die 1993 dem Parlament unterbreitete Teilrevision des
Gesetzes Uber die Bundesstrafrechtspflege vorsieht, in Kraft tritt. "

Der im Vorjahr in die Vernehmlassung gegebene Vorentwurf fiir ein Gesetz iliber den
Einsatz von verdeckten Ermittlern bei der Polizei gab bei den Kantonen und den
blrgerlichen Parteien zu wenig Kritik Anlass. Die SP und der Schweizerische
Anwaltsverband lehnten das neue Gesetz hingegen ab; erstere, weil die Verfassung dem
Bund keine entsprechenden Kompetenzen einrdume, letzterer, weil die Arbeit von
verdeckten Ermittlern gegen rechtsstaatliche Prinzipien verstossen wuirde. Trotz dieser
grundsatzlichen Kritik beauftragte der Bundesrat das EJPD mit der Ausarbeitung einer
entsprechenden Vorlage. Als zusatzliche Massnahme vor allem im Kampf gegen das
organisierte Verbrechen forderte Bundesanwaltin Del Ponte wiederholt die Einflhrung
einer Kronzeugenregelung nach italienischem oder deutschem Vorbild, welche
aussagewilligen Delinquenten Strafmilderung oder -verschonung zusichert. %°

Bei dem als indirekter Gegenvorschlag zur Volksinitiative «S.0.S. - Schweiz ohne
Schnuffelpolizei» konzipierten Bundesgesetz Uber die Wahrung der inneren Sicherheit
konnte die letzte Runde der Differenzbereinigung abgeschlossen werden. In der Frage
des Einbezugs des organisierten Verbrechens tbernahm der Stdnderat einen in der
Zwischenzeit von Bundesrat Koller ausgearbeiteten Kompromissvorschlag. Dieser sieht
vor, dass die Bundespolizei ihre Erkenntnisse Uber organisiertes Verbrechen, die sie
beispielsweise im Rahmen der Zusammenarbeit mit auslandischen Diensten gewinnt,
den kriminalpolizeilichen Zentralstellen mitteilen darf. Fir die Ermittlung selbst bleiben
aber ausschliesslich letztere und die kantonalen Polizeikorps zustandig. Der Nationalrat
war damit grundséatzlich einverstanden, wollte diese Téatigkeit der Bundespolizei
zunéachst aber auf ein reines Weiterleiten der von auslandischen Nachrichtendiensten
erhaltenen Informationen beschranken. Bundesrat Koller hatte vergeblich damit
argumentiert, dass aus Grinden des Quellenschutzes ein direktes Weiterleiten von
Geheimdienstinformationen nicht praktikabel sei; die Konsequenz davon ware der
Ausschluss der schweizerischen Stellen vom internationalen Nachrichtenaustausch. In
der Einigungskonferenz unterlag dann aber der Nationalrat. In der Schlussabstimmung
stimmten die Griinen und die SP gegen das neue Gesetz. Sie kritisierten, dass man aus
dem  sogenannten  Fichenskandal nichts gelernt, sondern bloss «das
Uberwachungssystem perfektioniert» habe. ?'

Der Bundesrat beantragte dem Parlament die Genehmigung der Unterzeichnung eines
Abkommens zwischen der Schweiz und dem Européischen Polizeiamt (Europol). Dieses
Abkommen war zwar bereits seit zwei Jahren unterschriftsbereit, die EU hatte die
Ratifizierung aber vom Abschluss der Abkommen mit der Schweiz Uber die
Zinsbesteuerung und die Betrugsbekdmpfung im Rahmen der Bilateralen Il abhéngig
gemacht. Europol ist eine in den 90er Jahren von der EU geschaffene Institution zur
internationalen Zusammenarbeit in der Verbrechensbekampfung. Diese hat sich
bisher auf die Sammlung und den Austausch von Daten beschréankt und verfugt Uber
keine eigene Ermittlungskompetenz. Mit dem Abkommen zwischen der Schweiz und
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Europol wird der gegenseitige Datenaustausch Uber organisiertes Verbrechen und
Terrorismus moglich. Dieser geschieht allerdings nicht tGber den Direktzugriff auf die
Datenbanken, sondern Uber so genannte Verbindungsbeamte, welche vor Ort
stationiert sind. Das Abkommen geht damit materiell wesentlich weniger weit als die
zwischen der Schweiz und einzelnen EU-Staaten abgeschlossenen bilateralen
Zusammenarbeitsabkommen; es deckt aber raumlich den ganzen EU-Raum ab. Der
Sténderat hiess die Vorlage einstimmig gut, im Nationalrat gab es in der
Schlussabstimmung eine Gegenstimme (Schwander, svp, S7). %

Der Bundesrat beantragte dem Parlament im Mai ein neues Bundesgesetz iiber die
polizeilichen Informationssysteme des Bundes. Mit diesem Gesetz will er die
rechtlichen Grundlagen fir die bestehenden Datenbanken wie z.B. RIPOL oder IPAS
vereinheitlichen und aktualisieren. Zudem wirden damit die Voraussetzungen flr die
Aufnahme des zusatzlichen Informationsflusses infolge der Integration der Schweiz in
den Schengener Raum und in Europol geschaffen. Schliesslich mochte der Bundesrat
mit dem neuen Gesetz auch noch die rechtliche Basis fir eine neue Datenbank
schaffen. In dieses Polizeiindex genannte Instrument sollen die Namen der Personen
eingetragen werden, die in mehreren polizeilichen Informationssystemen erfasst sind.
Der Index wurde die Behdrden automatisch dartiber informieren, ob bei einer anderen
nationalen oder kantonalen Polizeibehérde Erkenntnisse zu einer Person vorliegen. In
der Vernehmlassung waren diese Vorschlage grundsatzlich positiv aufgenommen
worden. Einige Kantone flrchteten allerdings die finanziellen Konsequenzen der fur die
Schaffung dieses Polizeiindexes erforderlichen Vereinheitlichung ihrer eigenen
Datenbanken. Gestutzt auf einen Passus im revidierten Datenschutzgesetz, welcher es
ermoglicht, Datenbanken versuchsweise noch vor dem Vorliegen einer gesetzlichen
Basis in Betrieb zu nehmen, startete der Bundesrat am 15. Dezember einen Pilotversuch
mit diesem neuen Polizeiindex. **

Der Nationalrat beriet in der Dezembersession als Erstrat das neue Bundesgesetz iiber
die polizeilichen Informationssysteme des Bundes. Die SP und die Griinen zogen ihre
zuvor angekundigten Nichteintretensantréage zurick. Sie stellten in der Detailberatung
aber eine Reihe von Antragen, welche die Rechte der in den Datenbanken der Polizei
registrierten Personen besser schitzen sollten, blieben aber damit erfolglos. So
verlangten sie etwa die Aufhebung der temporéren Einschréankung des Einsichtsrechtes
beim Informationssystem Bundesdelikte. Der Bundesrat und die burgerliche Mehrheit
argumentierten, dass es bei den in dieser Datenbank erfassten Féllen von schwerer
Kriminalitat im Sinne einer effizienten Aufkldrung sinnvoll sei, nicht allen Anfragern
ohne Verzug mitzuteilen, ob gegen sie ermittelt werde oder nicht. Ebenfalls abgelehnt
wurde der Antrag der Linken, im neuen Polizeiindex lediglich festzuhalten, wer in
irgendeinem polizeilichen Informationssystem verzeichnet ist und welche Behdrde fur
Rechtshilfeausklnfte zustandig ist, hingegen nicht den Grund flir den Eintrag.

Als Zweitrat befasste sich der Stdnderat mit dem neuen Bundesgesetz liber die
polizeilichen Informationssysteme des Bundes. Er (ibernahm, mit einigen vorwiegend
redaktionellen Anderungen, die Version von Bundes- und Nationalrat. Die wenigen
Differenzen zwischen den beiden Ratskammern waren rasch beigelegt.

Einen Gesamtkredit von CHF 159,6 Mio. hatte der Bundesrat mit seiner Botschaft vom
25. Mai 2016 fur den Werterhalt von Polycom beantragt. Der Name Polycom bezeichnet
das Sicherheitsfunksystem der Behdérden und Organisationen fur Rettung und
Sicherheit der Schweiz. Das System ist kein reines Notfunksystem, sondern steht taglich
im Einsatz und ermdglicht den Funkkontakt insbesondere zwischen Grenzwacht,
Polizei, Feuerwehr, Sanitat, Zivilschutz, Nationalstrassenunterhalt, Betreibern von
kritischer Infrastruktur sowie Verbadnden der Armee, wenn diese zur Unterstitzung der
zivilen Behdrden eingesetzt werden. Zwischen 2001 und 2015 wurde das System von
allen Kantonen eingeflihrt. Seit der Inbetriebnahme des letzten kantonalen Teilnetzes
decken rund 750 Antennen die gesamte Schweiz ab und bedienen Uber 55'000 Nutzer.
Polycom ist abhorsicher und funktioniert unabhéngig von der o&ffentlichen
Stromversorgung und dem Mobilfunknetz, was es flur Grossanlasse oder
Katastrophenféalle sehr wertvoll macht. Damit Polycom bis 2030 - bis zu diesem
Zeitpunkt garantiert die Herstellerfirma Airbus die Unterstitzung des Systems - weiter
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genutzt werden kann, muss es technisch Uberholt werden. Die nétigen Investitionen
sollen in zwei Etappen erfolgen. In der ersten Etappe soll unter anderem ein Gateway
erstellt werden, das fiir eine Ubergangszeit alte und neue Infrastruktur verbindet. Dafiir
soll das Parlament zusammen mit der Genehmigung des Gesamtkredits die erste
Tranche von CHF 72,4 Mio. freigeben. Die zweite Etappe mit Kosten in der Hohe von
CHF 87,2 Mio. wird der Bundesrat ausldsen, sobald die Entwicklung der technischen
Komponenten abgeschlossen ist. Den Lodwenanteil an dieser zweiten Tranche macht der
Ersatz der alten Infrastruktur aus. Neben dem Kredit beinhaltet die Vorlage auch die
solidere rechtliche Abstutzung der Systemerneuerung sowie der Kostenaufteilung
zwischen Bund und Kantonen. Dazu soll vorerst die Alarmierungsverordnung angepasst
und spater dann das Bundesgesetz tUber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz
revidiert werden. In Ermangelung einer Alternative wurde der Bundesbeschluss in der
zweiten Jahreshalfte 2016 in beiden Raten einstimmig angenommen. Voten
verschiedener politischer Couleur hatten in den Diskussionen auf die Unverzichtbarkeit
des Systems und die damit zusammenhangende Alternativiosigkeit hingewiesen und
betont, man musse bei der einstigen Ablésung von Polycom frihzeitig mit der
Projektplanung beginnen, damit man das nachste Mal nicht wieder in die Abhangigkeit
eines Monopolanbieters gerate. %

Mit der Erdéffnung der Vernehmlassung zum Bundesgesetz liber polizeiliche
Massnahmen zur Bekampfung von Terrorismus (PMT) stiess der Bundesrat Ende 2017
das dritte und letzte der fur jenes Jahr angekundigten Projekte zur Umsetzung der
Strategie zur Terrorismusbekdmpfung an. Die ersten beiden waren die Vorlage zur
Verscharfung des Strafrechts und der Nationale Aktionsplan zur Verhinderung und
Bekampfung von Radikalisierung und gewalttatigem Extremismus gewesen. Das PMT
verstarkt das polizeiliche Instrumentarium zur Gewahrleistung der Sicherheit
ausserhalb der Strafverfolgung. Dessen praventiv-polizeiliche Massnahmen sollen die
nicht-polizeilichen Massnahmen des NAP erganzen, um die Pravention am Anfang einer
Radikalisierung sowie nach dem Strafvollzug zu starken. Um Terrorismus vorzubeugen,
soll das Gesetz radikalisierte Personen einerseits an der Ausreise in ein auslandisches
Kampfgebiet hindern sowie sie andererseits von ihrem kriminogenen Umfeld trennen,
sodass sie nicht von jenen Bezugspersonen zu einem entsprechenden Verbrechen
veranlasst werden. Die neuen Moglichkeiten fir den Umgang mit sogenannten
Gefahrdern - Personen, von denen eine gewisse Gefahr ausgeht, gegen die aber nicht
genligend Hinweise fur die Eréffnung eines Strafverfahrens vorliegen - umfassen vor
allem verwaltungspolizeiliche Massnahmen wie die Pflicht, sich regelmassig auf einem
Polizeiposten zu melden, ein Ausreiseverbot, ein Kontaktverbot, die Ein- bzw.
Ausgrenzung - d.h. das Verbot, ein bestimmtes Gebiet zu verlassen bzw. zu betreten -
und als letztes  Mittel Hausarrest. Ergénzend  sind Kontroll-  und
Umsetzungsmassnahmen wie die Mobilfunklokalisierung oder eine elektronische
Fussfessel vorgesehen. Die Geféahrdung der inneren oder &dusseren Sicherheit der
Schweiz wird zudem als neuer Haftgrund im Hinblick auf eine auslanderrechtliche
Wegweisung vorgesehen. Ebenfalls zur Verbesserung der Terrorismusbekdmpfung
beitragen soll ein besserer Informationsaustausch zwischen dem Grenzwachtkorps,
dem Zoll, der Transportpolizei des Bundes, dem SEM, dem NDB sowie dem Fedpol als
zustandige Stelle fur die Anordnung der im PMT vorgesehenen Massnahmen. Um gegen
die kriminellen Netzwerke des Terrorismus vorgehen zu kénnen, die sich Uber das
Internet und die elektronischen Medien organisieren, soll das Fedpol kinftig in
ebendiesen Kommunikationskandlen verdeckt ermitteln kénnen. Ausserdem sollen
Personen, bei denen der Verdacht besteht, sie wirden eine schwere Straftat begehen
oder planen, im Schengener Informationssystem SIS sowie im nationalen
Fahndungssystem RIPOL zur verdeckten Registrierung oder gezielten Kontrolle
ausgeschrieben werden kénnen. Die Vernehmlassung dauert bis Ende Marz 2018. %

Von den insgesamt 59 Vernehmlasserinnen und Vernehmlassern, die eine
Stellungnahme zum Vorentwurf fir ein Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen
zur Bekdmpfung von Terrorismus (PMT) abgegeben hatten, dusserte sich die grosse
Mehrheit grundsatzlich zustimmend, wenn auch mit Vorbehalten, zum bundesrétlichen
Vorhaben. Zwei Drittel der Teilnehmenden anerkannten, dass gesetzgeberischer
Handlungsbedarf in diesem Bereich bestehe. Besonders positiv beurteilt wurden die
Ausweitung des Kataloges an praventiv-polizeilichen Massnahmen sowie die anvisierte
Zusammenarbeit der kommunalen, kantonalen und eidgendssischen Ebenen. Diese
wurde im Vernehmlassungsbericht als «zentrale Voraussetzung fir die Erkennung,
Beurteilung und Verhinderung von terroristischen Straftaten» gewdrdigt. Zehn
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Stellungnahmen fielen indes klar oder eher negativ aus. Die GLP, die Grinen, der SGV,
die Menschenrechtsorganisationen Amnesty International, humanrights.ch und
grundrechte.ch sowie weitere Organisationen aus juristischen Kreisen lehnten das
Gesetzgebungsprojekt ab. Sie argumentierten hauptsachlich, die bereits bestehenden
oder sich gerade in Einfihrung befindenden Massnahmen - darunter das NDG, der NAP
gegen Radikalisierung und gewalttatigen Extremismus sowie die sich in Vernehmlassung
befindenden Anpassungen des Strafrechts - reichten vorerst aus und mussten zuerst
evaluiert werden, bevor weitere massive Eingriffe in die Grundrechte beschlossen
wilrden. Hauptsachlich von den Kantonen wurden ausserdem Vorbehalte zum
verfassungsrechtlichen Subsidiaritatsgebot vorgebracht, weil die Anordnung der
praventiv-polizeilichen Massnahmen dem Fedpol und nicht den Kantonen obliege.
Ebenfalls von den Kantonen kritisiert wurde der vorgesehene kantonale Vollzug der
Massnahmen, weil dies bei unterschiedlichen oder fehlenden kantonalen
Rechtsgrundlagen zu Schwierigkeiten fihren kénne und flir sie mit erheblichem
koordinatorischem sowie finanziellem Aufwand verbunden sei. Aus rechtsstaatlichen
Grinden als bedenklich angesehen wurde Uberdies die vorgeschlagene Praventivhaft
vor der Einleitung eines Strafverfahrens. Vorgeschlagen wurde von der KKJPD dagegen
eine sogenannte gesicherte Unterbringung fir Gefédhrder (GUG), um Verurteilte, die
nach Verbussen der Strafe ein konkretes und ernsthaftes Ruckfallrisiko aufweisen, nicht
in die Freiheit entlassen zu missen und somit die Offentlichkeit besser vor Gefahrdern
schitzen zu kénnen. 2

Nachdem das Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen zur Bekampfung von
Terrorismus (PMT) in der Vernehmlassung mehrheitlich positiv beurteilt worden war,
brachte der Bundesrat keine grossen Anderungen am Entwurf mehr an und
verabschiedete die Botschaft im Mai 2019 zuhanden des Parlaments. Mit dem neuen
Gesetz wird der Bund nun auf Antrag der Kantone verschiedene Massnahmen wie eine
Meldepflicht, ein Kontakt- oder Rayonverbot, ein Ausreiseverbot oder Hausarrest gegen
terroristische Gefahrder verhédngen kénnen. Um die Grundrechte zu schutzen, ist die
Anordnung von Hausarrest nur als letztes Mittel vorgesehen und setzt gemass dem
Entwurf zuséatzlich zur Bewilligung durch das Fedpol eine richterliche Genehmigung
voraus. Diese Massnahmen sollen geméss Botschaft eine «<zunehmende Hinwendung zur
Gewalt» verhindern und sowohl vor einem Strafverfahren als auch nach Beendigung des
Strafvollzugs sowie unter Umstdnden wahrend des Strafprozesses eingesetzt werden
konnen. Damit in Zukunft sichergestellt ist, dass flur terroristische Gefahrder bei
bevorstehender Ausschaffung eine Ausschaffungshaft angeordnet werden kann, wird
die Geféahrdung der inneren oder ausseren Sicherheit der Schweiz als neuer Haftgrund
aufgenommen. Die von der KKJPD vorgeschlagene gesicherte Unterbringung fur
Gefahrder (GUG) nahm der Bundesrat nicht in die Vorlage auf, da ein juristisches
Gutachten zum Schluss gekommen war, eine solche Einbehaltung rickfallgefahrdeter
radikalisierter Personen im Geféangnis, nachdem diese ihre Strafe verbusst haben, sei
nicht mit der EMRK vereinbar. Neu gegenlber der Vernehmlassungsvorlage ist hingegen
die Bestimmung, dass rechtskraftig ausgewiesene Auslanderinnen und Auslander, die
nicht in ihr Herkunftsland zurtckgebracht werden kénnen, nicht mehr vorléaufig
aufgenommen werden kénnen und statt Sozialhilfe nur noch Nothilfe erhalten. So soll
gewahrleistet werden, dass Personen mit einer auslanderrechtlichen Ausweisung nicht
besser gestellt sind als solche mit einer strafrechtlichen Landesverweisung. Uberdies
will der Bundesrat mit der Vorlage die Moglichkeiten zur Informationsbeschaffung und
den Informationsaustausch fur und zwischen den Behérden verbessern. %

Die Terrorismusbekdmpfung umfasse, fihrte Stédnderat Daniel Jositsch (sp, ZH) als
Berichterstatter der SiK-SR in der Wintersession 2019 vor dem Ratsplenum aus, die drei
Elemente des Nachrichtendiensts, der strafrechtlichen Instrumente und der
polizeilichen Instrumente. Da der Stédnderat die Vorlage zur Verstarkung des
strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus gerade eben an die Kommission
zurlickgewiesen habe, misse man das mit jener Uber die polizeilichen Massnahmen zur
Terrorismusbekampfung (PMT) wohl auch tun, weil «die beiden Vorlagen eine
Gesamtheit» bildeten, folgerte Jositsch. Der entsprechende Antrag auf Riickweisung
mit dem Ziel, die beiden Vorlagen dann gemeinsam behandeln zu kénnen, stammte von
Standerat Roberto Zanetti (sp, SO) und wurde von der Mehrheit der Kantonskammer mit
34 zu 10 Stimmen unterstutzt.

Um Uberhaupt Uber die Ruckweisung befinden zu kénnen, hatte der Rat aber zuerst auf
das Geschaft eintreten mussen. In der Eintretensdebatte hatte Standerat Thomas
Minder (parteilos, SH) deutliche Worte fur das seiner Meinung nach zu lasche
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«Kuschelgesetz» gefunden. Obwohl er «von diesen praventiven Soft-Massnahmen nicht
begeistert» sei, seien sie immerhin «besser als gar nichts», hatte er seine Absicht
begrindet, dennoch einzutreten. Sowohl Kommissionssprecher Jositsch als auch
Bundesratin Karin Keller-Sutter hatten der Kritik entgegengesetzt, man habe die
innerhalb der Grenzen des Rechtsstaats gelegenen Moglichkeiten ausgeschopft. Die von
Minder geforderte Praventivhaft flur terroristische Geféhrderinnen und Geféhrder
bedeute letztlich, Personen aufgrund ihrer Gesinnung zu inhaftieren. «Man muss sich
immer Uberlegen, wie es wére, wenn ein solches Instrument in den Hénden des
politischen Gegners ware. Das mochte ich mir also nicht unbedingt vorstellen missen>,
so die Justizministerin. *°

Nachdem die SiK-SR das Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen zur
Terrorismusbekampfung (PMT) unter Beriicksichtigung eines Mitberichts der RK-SR
erneut beraten, ihren Standpunkt aber nur minimal angepasst hatte, widmete sich in
der Fruhjahrssession 2020 der Stédnderat als Erstrat dem Geschaft. Wie
Kommissionssprecher Daniel Jositsch (sp, ZH) einleitend anmerkte, habe die
sicherheitspolitische Kommission weitgehend das Konzept des Bundesrates
Ubernommen. Die beiden Streitpunkte der Vorlage waren der Hausarrest und die
Altersgrenze fur die Massnahmen.

Beim Hausarrest, der als ultima ratio dienen soll, wenn andere, mildere praventiv-
polizeiliche Massnahmen wie ein Kontakt- oder Rayonverbot nicht gewirkt haben, sah
der Entwurf des Bundesrates die Moglichkeit zur Gewahrung von Ausnahmen aus
medizinischen Grinden, zu Erwerbs- und Bildungszwecken, zur AuslUbung der
Glaubensfreiheit und zur Wahrnehmung von familidren Verpflichtungen vor. Wéhrend
die grosse Mehrheit der konsultierten RK-SR dieses Konzept unterstitzt hatte,
beantragte die Mehrheit der vorberatenden SiK-SR die Streichung aller
Ausnahmegriinde bis auf die medizinischen Griinde. Sie wollte der Offentlichkeit den
bestmoglichen Schutz vor gefahrlichen Personen bieten, denn Hausarrest komme
Uberhaupt erst in Frage, wenn von einer Person eine konkrete Gefahr ausgehe und
diese gegen mildere Massnahmen bereits verstossen habe. Eine Minderheit Dittli (fdp,
UR) beantragte hingegen, bei der bundesratlichen Version zu bleiben, da Ausnahmen
einerseits nur aus wichtigen Grinden gewahrt werden kdénnten und somit kein
genereller Anspruch darauf bestehe und da andererseits der Verzicht auf diese
Méglichkeiten den Hausarrest einer Praventivhaft sehr nahe kommen lasse, was im
Hinblick auf die EMRK problematisch wére. Bundesratin Karin Keller-Sutter betonte,
dass der Hausarrest, um die Verhaltnismassigkeit zu wahren, die Kontakte zur
Aussenwelt und das soziale Leben nicht unnétig einschranken dirfe und dass sie
Uberdies durch die Ausnahmen keine Sicherheitsllicken beflrchte. Weiter sah der
Entwurf des Bundesrates vor, den Hausarrest auf maximal neun Monate zu begrenzen,
was auch eine Minderheit Juillard (cvp, JU) so handhaben wollte. Die
Kommissionsmehrheit  schlug  ihrem Rat stattdessen eine  unbegrenzte
Verlangerungsmoglichkeit vor, mit dem Argument, die Massnahme musse so lange
aufrechterhalten werden kdnnen, bis die betroffene Person nicht mehr gefahrlich sei.
Justizministerin Keller-Sutter erachtete die unbefristete Dauer jedoch als nicht
verhéaltnisméassig und wahrscheinlich auch nicht EMRK-konform. In beiden Fragen folgte
die Ratsmehrheit schliesslich den Minderheitsantréagen und liess es beim
bundesratlichen Entwurf bewenden.

Diskussionsbedarf bestand zum Zweiten noch bei der Frage, auf Personen welchen
Alters die praventiv-polizeilichen Massnahmen angewendet werden kénnen. Wéahrend
der Bundesrat eine Altersgrenze von 15 Jahren fur den Hausarrest und von 12 Jahren fur
die Ubrigen Massnahmen vorgesehen hatte, beantragte eine Minderheit Zopfi (gp, GL),
die Grenze fur alle PMT-Massnahmen bei 18 Jahren festzulegen, blieb damit jedoch
chancenlos. Die Ratsmehrheit blieb auch hier bei der bundesratlichen Version, weil
durchaus auch Minderjahrige radikalisiert sein und terroristische Aktivitaten planen
oder ausfihren kénnten, so die Argumentation der Justizministerin. Sie versicherte
gleichzeitig, dass bei Minderjahrigen in der Interessenabwégung erzieherischen und
Kindesschutzmassnahmen  grundsatzlich  Vorrang vor  praventiv-polizeilichen
Massnahmen beigemessen werde.

In den grossen Streitpunkten auf der Linie des Bundesrates verbleibend hiess der
Standerat die Vorlage in der Gesamtabstimmung mit 35 zu 5 Stimmen bei 2
Enthaltungen gut und stimmte der Abschreibung diverser Vorstdsse stillschweigend
zu. ¥
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In der Sommersession 2020 befasste sich der Nationalrat als Zweitrat mit dem
Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen zur Terrorismusbekéampfung (PMT). In der
langen Eintretensdebatte wurden die grundsatzlichen Fragen erortert, ob die
vorgesehenen Massnahmen mit den Menschenrechten vereinbar seien und ob es sie
Uberhaupt brauche. Wahrend die Fraktionen der Grlnliberalen, der Griinen und der
Sozialdemokraten beide Fragen entschieden verneinten, zeigte sich die burgerliche
Ratsseite sowohl von der Notwendigkeit als auch von der Vélkerrechtskonformitat des
Gesetzes vollkommen Uberzeugt. GLP-Nationalrdtin Katja Christ (glp, BS) beantragte
Nichteintreten, weil die Gesetzesvorlage die Schweiz nicht sicherer mache, sondern
den Rechtsstaat untergrabe. «Rund achtzig Nichtregierungsorganisationen sowie
namhafte Straf- und Volkerrechtler» seien sich darin einig, dass mit den geplanten
Massnahmen «eine Grenze Uberschritten» werde, nahm Christ auf die mediale
Diskussion im Vorfeld der Ratsdebatte Bezug und warnte pathetisch: «Die Freiheit
stirbt mit Sicherheit». Ins gleiche Horn blies Griinen-Vertreterin Marionna Schlatter (gp,
ZH), die das Geschéaft an den Bundesrat zurlickweisen wollte. Sie forderte, die unklare
Definition des Geféhrders musse Uberarbeitet werden, «denn weder Sie noch sonst
jemand kann das Gegenteil beweisen, wenn ihr oder ihm vorgeworfen wird, potenziell
gefahrlich zu sein.» Gerade die Grundrechte seien «unser starkstes Schutzschild» im
Kampf gegen den Terrorismus und sie hoffe deshalb, dass die &ffentliche Kritik der
Menschenrechtsbeauftragten des Europarats sowie der UNO-Sonderberichterstatter
«in diesem Saal etwas bewegt» habe. Dasselbe postulierte die Sozialdemokratin
Franziska Roth (sp, SO), die ebenfalls einen Rickweisungsantrag stellte. Das Gesetz
gefahrde «das, was wir eigentlich vor Terrorismus schitzen wollen, und das ist, gelinde
gesagt, Stumpfsinn», polterte sie. Der Bundesrat miusse die vorgeschlagenen
Massnahmen - insbesondere jene, die Kinder und Jugendliche betreffen, was «der
Schweiz nicht wurdig» sei - deshalb auf Vereinbarkeit mit der Bundesverfassung und
mit dem Volkerrecht sowie auf ihre Notwendigkeit prifen und einen Mitbericht der RK-
NR einfordern. Kommissionssprecher Mauro Tuena (svp, ZH) pladierte dagegen flr
Eintreten und gegen die Rickweisungen, denn die Verscharfungen seien angesichts der
terroristischen Bedrohungslage dringend notwendig. «Mit diesen Praventivmassnahmen
kénnen Menschenleben gerettet werden», appellierte er an das Ratsplenum. SVP-
Fraktionssprecher Jean-Luc Addor (svp, VS) erklarte, die Schweiz befinde sich
gegenlber dem Terrorismus in einer «Situation der legitimen Selbstverteidigung» und
dass Kinder von Terrorgruppen benutzt wirden, sei «eine traurige Realitat». Dass
internationale Menschenrechtsinstitutionen die Schweiz 6ffentlich kritisiert hatten,
oder in seinen Worten sich «mit mindestens zweifelhafter Legitimitat»> fur
«berechtigt» gehalten héatten, den Volksvertretern eines souveranen Staats «eine
Predigt zu halten» und ihnen zu «erklaren», was sie tun durften und was nicht,
bezeichnete er indes als «einigermassen originell». FDP-Sprecher Rocco Cattaneo (fdp,
TI) hob hervor, dass mit diesem Gesetz die kantonalen und kommunalen Polizeikorps
«endlich» die Moglichkeit erhielten, schnell zu reagieren. Alois Gmur (cvp, SZ) legte die
Position der Mitte-Fraktion so dar, dass es eben «gewisse Opfer» brauche, «wenn man
tatsachlich mehr Sicherheit will», worauf ihm SP-Nationalrat Fabian Molina (sp, ZH) die
rhetorische Frage stellte, ob es dann nicht am sinnvollsten wére, «dass man alle Ménner
von 15 bis 50 Jahren préaventiv unter Hausarrest stellen wirde, um die Anzahl der
Delikte gegen Leib und Leben auf nahezu null zu reduzieren». Mit vielen Fragen
konfrontiert wurde auch Bundesratin Karin Keller-Sutter, die in ihrem Votum die
Notwendigkeit der Vorlage betonte und mehrfach bekraftigte, der Bundesrat habe die
Grundrechtsfragen «vertieft und sorgfaltig gepruft». Die international gedusserten
Bedenken teile sie nicht und erachte sie als «unbegrindet», erlauterte sie. Es handle
sich dabei um «eine politische Stellungnahme>, die aber «rechtlich nicht sehr prazis»
und eher «Ausdruck einer allgemeinen Sorge» gewesen sei.

Nach einem langen, veritablen Schlagabtausch zwischen dem beflirwortenden und dem
ablehnenden Lager trat der Nationalrat schliesslich mit 107 zu 84 Stimmen bei einer
Enthaltung auf das Geschaft ein. Die beiden Ruckweisungsantrage wurden mit 85 zu 106
Stimmen (1 Enthaltung) respektive 85 zu 105 Stimmen (2 Enthaltungen) abgelehnt. Es
standen sich dabei das links-grin-grinliberale und das burgerliche Lager jeweils
geschlossen gegenuber. In der Detailberatung brachte das links-griine Lager etliche
Minderheitsantrage zur Abschwéchung der Vorlage ein, die allesamt scheiterten.
Ebenso erfolglos blieb der einzige Anderungsantrag der Kommissionsmehrheit, die
einen neuen Artikel zur sogenannten gesicherten Unterbringung von Gefédhrdern (GUG)
einbringen wollte. Mit diesem Artikel koénnten «klar Leben gerettet werden»,
argumentierte Kommissionssprecher Tuena, wéahrend die Kommissionsminderheit um
Beat Flach (glp, AG) betonte, diese Massnahme sei nicht EMRK-konform. Auch nach
Ansicht des Bundesrates gehe eine solche Praventivhaft - im Gegensatz zum Hausarrest
als ultima ratio — «tatséchlich zu weit», weshalb der Bundesrat trotz Bitten der Kantone
ausdricklich auf die GUG verzichtet habe, wie die Justizministerin ausfiuhrte. Mit 113 zu
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78 Stimmen bei 2 Enthaltungen folgte der Nationalrat der Minderheit und lehnte die
Praventivhaft ab - dies, weil sich hier zusatzlich zur links-grinen Ratsseite auch die
grosse Mehrheit der FDP-Fraktion sowie eine Minderheit der Mitte-Fraktion zum Nein-
Lager gesellten. Somit nahm die grosse Kammer die inhaltlich unverédnderte Vorlage - es
wurden jedoch einige redaktionelle Anpassungen vorgenommen - in der
Gesamtabstimmung mit 111 zu 86 Stimmen ohne Enthaltungen an. Abgelehnt hatten das
Gesetz die geschlossenen Fraktionen der SP, der Griinen und der Grlnliberalen sowie
SVP-Nationalrat Pirmin Schwander (svp, 7). *

Obschon das Bundesgesetz liber polizeiliche Massnahmen zur
Terrorismusbekampfung (PMT) dusserst umstritten war - insbesondere die Definition
des Gefahrders bzw. der Geféhrderin, die Praventivhaft, die schliesslich keinen Eingang
ins Gesetz gefunden hatte, und die Anwendbarkeit der Massnahmen auf Minderjahrige
hatten flur heftige Diskussionen gesorgt -, resultierten aus der ersten
parlamentarischen Beratungsrunde keine inhaltlichen Differenzen zwischen den beiden
Réten. In die Differenzbereinigung musste das Geschéaft nur, weil der Nationalrat noch
einige sprachliche Anpassungen am franzésischen Text vorgenommen hatte, die der
Standerat in der Herbstsession 2020 allesamt stillschweigend guthiess. Der Mangel an
Differenzen ging jedoch Uberhaupt nicht mit einem Mangel an Kontroverse einher. In
den Schlussabstimmungen brachte das links-grin-grinliberale Lager seinen Unmut
Uber das seiner Ansicht nach grundrechtsmissachtende Gesetz zum Ausdruck, indem es
ihm (von drei Abweichlern im Standerat abgesehen) einhellig eine Abfuhr erteilte.
Bedingt durch die burgerlichen Ratsmehrheiten wurde die Vorlage dennoch
komfortabel angenommen, im Standerat mit 33 zu 11 und im Nationalrat mit 112 zu 84
Stimmen.

Die gegen Ende gerduscharme parlamentarische Debatte wurde in den Medien von
einigen Warnschlssen des gegnerischen Lagers begleitet. Die Jungen Griinen empérten
sich bereits im Sommer, dass das Parlament ein Gesetz verabschiede, das dreifach
gegen geltendes Recht verstosse, namlich gegen die UNO-Kinderrechtskonvention, die
schweizerische Bundesverfassung und das Europaische Ubereinkommen iiber die
Austbung von Kinderrechten. Der Gesetzestext, der die Massnahmen bereits fur Kinder
ab zwolf Jahren vorsehe, sei «inakzeptabel». Um Druck auszulben, wollten sie den
Expertenausschuss der UNO, der die Umsetzung der Kinderrechtskonvention
Uberwacht, auf die Angelegenheit aufmerksam machen, erklérten sie gegenuber «Le
Temps». Die WOZ sah im Parlamentsbeschluss vor allem ein Produkt der Angst vor
Terroristinnen und Terroristen, deren Geschéaft im Schiren von Angst bestehe und die
es offenbar geschafft hatten, das Handeln der Parlamentsmehrheit zu bestimmen. In
einem offenen Brief, aus dem «La Liberté» zitierte, brachten 63 Rechtsprofessorinnen
und -professoren ihre Bedenken zum Ausdruck, dass das Gesetz der Willktr Tir und Tor
o6ffne und die Rechtsstaatlichkeit untergrabe. Mit den vorgesehenen Massnahmen, die
nur auf Indizien gestitzt verhangt wirden, und zwar ohne dass eine Straftat vorliege,
gebe man sich der lllusion hin, etwas gegen den Terrorismus zu tun, was aber ein
Trugschluss sei, erklarte Nadja Capus, eine der unterzeichnenden Professorinnen. Wie
dieselbe Zeitung weiter berichtete, machte auch die NGO-Plattform Menschenrechte
Schweiz mobil gegen das Gesetz. Handkehrum Uberlegte die NZZ, ob durch die neuen
praventiv-polizeilichen Massnahmen Taten wie die Mitte September von einem der
Bundesanwaltschaft bekannten Islamisten verlbte Messerattacke von Morges
verhindert werden kénnten. *°

Knapp zwei Wochen nach den Schlussabstimmungen zum Bundesgesetz iiber
polizeiliche Massnahmen zur Terrorismusbekampfung (PMT) gaben die Jungen Grinen,
die Juso und die Junge GLP zusammen mit der Piratenpartei und dem Chaos Computer
Club bekannt, gegen das von links-grin heftig kritisierte Gesetz das Referendum zu
ergreifen. Die Massnahmen gegen potenziell gefahrliche Personen, die jedoch keine
Straftat begangen haben, seien ein «Frontalangriff auf den Rechtsstaat», wie die Presse
das Komitee zitierte. In einem Rechtsstaat sei es unabdingbar, dass die Polizei einem
Gericht plausibel erklaren mdisse, warum eine Massnahme notig sei, bevor sie
angeordnet werde; diese Entscheidung unterliege nun aber dem Gutdutnken der Polizei,
die auf Basis blosser Indizien handeln kénne. Jeder und Jede kdénne so zum
terroristischen Gefadhrder bzw. zur terroristischen Gefahrderin gemacht werden.
Weiter erachteten es die PMT-Gegnerinnen und -Gegner als fraglich, ob das Gesetz
Uberhaupt mehr Sicherheit bringe. Wer wirklich einen Terroranschlag plane, lasse sich
von einer Fussfessel oder von Hausarrest auch nicht aufhalten, argumentierten sie. Die
Referendumsfrist Iauft bis am 14. Januar 2021. 3
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Mitte Januar 2021 reichte das Referendumskomitee gegen das PMT-Gesetz, bestehend
aus der Jungen GLP, den Jungen Grunen, den Juso und der Piratenpartei, rund 87'800
Unterschriften bei der Bundeskanzlei ein. Weitere etwa 55'000 Unterschriften steuerte
der coronamassnahmenkritische Verein «Freunde der Verfassung» bei. Insgesamt
z8hlte das Referendum gegen die PMT-Vorlage somit ungeféhr 142'800 eingereichte
Unterschriften. Die «Freunde der Verfassung» hatten sich Medienberichten zufolge
erst im Dezember 2020, als das von ihnen angeftihrte Referendum gegen das Covid-19-
Gesetz auf sichtlich gutem Weg war, entschieden, sich auch gegen die polizeilichen
Massnahmen zur Terrorismusbekdmpfung zu engagieren. Vorstandsmitglied Michael
Bubendorf erklérte gegentber dem Tages-Anzeiger, man wolle auch hier gegen den
Staat vorgehen, der die Freiheit der Burger einschréanke. Wie die Koordinatorin des
Referendumskomitees Sanija Ameti (jglp) derselben Zeitung gestand, war die
unverhoffte Unterstlitzung fur das Komitee «wie ein Weihnachtswunder» gekommen -
zu einem Zeitpunkt, als das Komitee mit 18'000 gesammelten Unterschriften so weit
vom Ziel entfernt war, dass es darliber nachdachte, die Sammlung abzubrechen.
Infolgedessen habe auch bei den Jungparteien ein «eigentlicher Unterschriftenboom»
eingesetzt, berichtete die Aargauer Zeitung. Dennoch distanzierten sich die
Jungparteien oOffentlich von den «Freunden der Verfassung» und lehnten eine
Zusammenarbeit aufgrund der grossen politischen Differenzen ab. So kam es, dass die
beiden Organisationen ihre Unterschriften schliesslich getrennt voneinander
einreichten. Anfang Méarz bestétigte die Bundeskanzlei offiziell das Zustandekommen
des Referendums mit 76'926 gultigen Unterschriften. Aufgrund der Corona-Pandemie
hatte die Bundeskanzlei nur einen Teil der eingereichten Unterschriften bescheinigen
lassen. Als Abstimmungstermin wurde der 13. Juni 2021 festgelegt. %

Bei einer hohen Stimmbeteiligung von 59.6 Prozent hiess eine solide Mehrheit von 56.6
Prozent der Schweizer Stimmbevolkerung das Bundesgesetz iiber polizeiliche
Massnahmen zur Terrorismusbekampfung (PMT) in der Referendumsabstimmung vom
13. Juni 2021 gut. Einzig der Kanton Basel-Stadt sprach sich mit einem Ja-Anteil von 45.1
Prozent mehrheitlich gegen das Gesetz aus. Hohe Zustimmung erfuhr die Vorlage
derweil in der Romandie, insbesondere im Wallis (65.0%), in Freiburg (63.6%), in
Neuenburg (62.0%) und im Jura (61.0%). In den Medien wurde gemutmasst, dass die
Westschweiz aufgrund der Né&he zum von Terroranschlagen stark betroffenen
Frankreich das Gesetz eher flir notwendig gehalten habe, wéahrend in der
freiheitsliebenden Deutschschweiz die staatlichen Grundrechtseingriffe kritischer
beurteilt worden seien.

Die schweizweite Zustimmung blieb damit etwas hinter den von den vorhergehenden
Umfragen geschirten Erwartungen zuriick. Wie die Presse berichtete, habe es das
Nein-Lager kurz vor dem Abstimmungstermin doch noch geschafft, seinen Bedenken
bezlglich der Rechtsstaatlichkeit der Massnahmen verstarkt Gehoér zu verschaffen. So
zeigte sich die Waadtlander Grlinen-Nationalratin Léonore Porchet gegenlber «Le
Temps» erfreut, dass man der zustandigen Bundesratin Karin Keller-Sutter im Vorfeld
der Abstimmung einige Klarstellungen zu umstrittenen Punkten im Gesetz abringen
konnte, etwa die Bekraftigung, dass Aktivistinnen und Aktivisten sozialer Bewegungen
nicht vom Gesetz betroffen sein werden. Nichtsdestotrotz kindigten die Grinen
bereits am Abstimmungssonntag an, eine parlamentarische Initiative einreichen zu
wollen, mit dem Ziel, die umstrittene, in ihren Augen zu unklar gefasste
Terrorismusdefinition zu konkretisieren. Menschenrechtsorganisationen wie Amnesty
International betonten, nun die konkrete Anwendung des Gesetzes genau im Auge zu
behalten und Menschenrechtsverletzungen gegebenenfalls anzuprangern. Die NZZ
wertete das Ergebnis denn auch als «grossen Vertrauensbeweis gegenlber der Polizei»;
immerhin habe die Bevolkerung ein Gesetz angenommen, das der Polizei in zentralen
Punkten einen grossen Spielraum lasse. «Die Blrgerinnen und Burger gehen
offenkundig davon aus, dass von den Befugnissen menschenrechtskonform und
verhéltnismassig Gebrauch gemacht wird - und die Gerichte noétigenfalls korrigierend
eingreifen», kommentierte die Zeitung. Die Beflirwortendenseite zeigte sich indessen
zufrieden mit dem Resultat. Die Schweiz kénne damit eine Lucke in ihrer
Terrorismusabwehr schliessen, erklarte Justizministerin Keller-Sutter gegeniber den
Medien.

Noch nicht geschlagen geben wollte sich aus dem unterlegenen Lager die Piratenpartei.
Sie hoffte, berichteten «L'Express» und «Le Nouvelliste», dass die Abstimmung
wiederholt werden wirde. So seien beim Bundesgericht rund 600 Beschwerden gegen
die Abstimmung eingereicht worden, die monierten, das Bundesblchlein sei nicht
objektiv gewesen, habe keine klare Meinungsbildung ermdoglicht, irrefihrende
Informationen enthalten und wichtige rechtliche Konsequenzen des Gesetzes
verschwiegen.
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Abstimmung vom 13. Juni 2021

Beteiligung: 59.6%
Ja: 1'811'795 (56.6%)
Nein: 1'390'383 (43.4%)

Parolen:

- Ja: EVP, FDP (1*), KVP, Libertére Partei, Mitte (Junge Mitte: 1*), Piratenpartei, SVP (2*;
JSVP: 2*), BastAl, CSP OW, PCSI JU

- Nein: GLP, GP, PdA, SD, SP, Jungfreisinnige; VPOD, Amnesty International, Chaos
Computer Club, Demokratische Juristinnen Schweiz (DJS), Digitale Gesellschaft,
Ensemble & Gauche, GSoA, Greenpeace, Schweizerische Arbeitsgemeinschaft der
Jugendverbande (SAJV), Schweizerischer Friedensrat, Solidarité sans frontieres, Verein
«Freunde der Verfassung»

- Stimmfreigabe: EDU; SSV

* Anzahl abweichender Kantonalsektionen *

Polizei

Wahrend die Jugendunruhen die kommunalen und kantonalen Polizeikrafte in den
Grossstadten in Atem hielten, wurden die BemuUhungen um eine Verstarkung der
interkantonalen  polizeilichen Zusammenarbeit fortgesetzt. Das von den
zentralschweizerischen Kantonen vorbereitete Konkordat, dem bereits im Vorjahr vier
Stande beigetreten waren, wurde im Marz mit der Genehmigung durch den Bundesrat
rechtskréaftig. Im Juni entschieden die Stimmbdurger auch in Luzern flr eine Beteiligung.
Das Projekt eines KIS blieb weiter umstritten. In verschiedenen Kantonen waren
Bestrebungen wirksam, den Entscheid Uber die Mitarbeit in die Kompetenz des
Parlaments oder des Volkes zu stellen. So hob der Landrat von Baselland seine im
Vorjahr gegebene Zustimmung zum Beitritt wieder auf und machte fir einen solchen
die Genehmigung durch die Stimmblrger sowie den Erlass eines kantonalen
Datengesetzes zur Bedingung. Wéhrend der Zircher Polizeidirektor die Frage der
Zustandigkeit offenliess, anerkannte der Waadtlander Grosse Rat die Kompetenz der
Regierung. Der Bundesrat erklarte dagegen die Einfuhrung des KIS als eine
Verwaltungsangelegenheit und anerkannte nur fir die Finanzierung eine Zustandigkeit
des Parlaments. Die Inbetriebnahme sah er flir die Mitte der 80er Jahre vor; fur den
erforderlichen Datenschutz stellte der Chef des EJPD bereits auf 1982
Gesetzesvorlagen in Aussicht. ¥

Die Verwirklichung eines landesweiten kriminalpolizeilichen Informationssystems KIS
auf elektronischer Grundlage rlickte in weitere Ferne. Die im EJPD vorgenommene
Uberpriifung, die namentlich die rechtlichen Aspekte des Projekts betraf, liess
wesentliche Anderungen erforderlich erscheinen. Die waadtlandische Regierung sah
sich dadurch veranlasst, ihren Beitritt zurlickzunehmen, um so mehr als sie mit den
Ubrigen nicht-deutschsprachigen Kantonen (ohne Jura) den Aufbau eines regionalen
Systems hatte vereinbaren kénnen. Die Vorbereitungen fir eine einheitliche Regelung
des inlandischen Waffenhandels gediehen dagegen einen Schritt weiter. Der Bundesrat
erkléarte im Herbst in seinem Zwischenbericht Uber die Regierungsrichtlinien (BRG
81.063) die Sache fur dringlich und kindigte an, er werde noch in der laufenden
Legislaturperiode die erforderliche Verfassungsgrundlage unterbreiten. Es wurde
bekannt, dass nach dem vorgesehenen Gesetz das Waffentragen - mit Ausnahme von
Jagd und Schiessanlassen - bewilligungspflichtig werden solle und ebenso jeder
Waffenkauf. Flur Auslénder ist eine besondere Ausweispflicht geplant, fur Waffen mit
besonderer Wirkungskraft (Serienfeuer usw.) ein Verbot. **

Auf Anfang 2001 wurde die 1999 von Justizministerin Metzler in Angriff genommene
Reorganisation des Polizeibereichs des Bundes abgeschlossen. Im Vorjahr war die
Bundespolizei von der Bundesanwaltschaft getrennt worden. Im Berichtsjahr erfolgte
die Trennung der beiden bisher bei der Bundespolizei angesiedelten Dienste praventive
Informationsbeschaffung und gerichtspolizeilichen Ermittlung. Fir erstere wird in
Zukunft der Dienst fiir Analyse und Prévention, fir letztere die Bundeskriminalpolizei
zustandig sein. ¥
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Der Bundesrat beantragte dem Parlament eine formelle Regelung der
Entschadigungszahlungen des Bundes an die Kantone fiir polizeiliche
Unterstiitzungsleistungen (z.B. Stellung von Interventionseinheiten bei
Hausdurchsuchungen oder Verhaftungen) zugunsten der Bundeskriminalpolizei. Im
Standerat gaben diese Vorschlage zu keinen grossen Diskussionen Anlass; sie wurden in
der Herbstsession einstimmig verabschiedet. *°

Nachdem in der Frihjahrssession auch der Nationalrat diskussionslos und einhellig
zugestimmt hatte, verabschiedete das Parlament die neue Regelung der
Entschadigungszahlungen des Bundes an die Kantone fiir polizeiliche
Unterstiitzungsleistungen. *'

Das EJPD gab einen Vorentwurf des Bundesgesetzes Uber die im Ausland erbrachten
privaten Sicherheitsdienstleistungen in die Vernehmlassung. Das Gesetz soll den
Schutz gewisser Interessen und Grundsatze der Schweiz sicherstellen. Dazu ist ein
Verbot bestimmter Aktivitdten wie das Séldnertum vorgesehen. Damit die Kontrolle
ausgelbt werden kann, sollen die Unternehmen ihre Aktivitdten den zustédndigen
Behorden melden missen. #

Der Standerat hiess die Revision des 1999 zwischen der Schweiz, Osterreich und dem
Furstentum Liechtenstein abgeschlossenen Vertrags tUber die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit der Sicherheits- und Zollbehérden gut. Die Vorlage sieht zum einen
zuséatzliche Instrumente zur Bekampfung der Schwerkriminalitdt wie die praventive,
verdeckte Ermittlung und gemeinsame Einsatzformen vor. Zum anderen soll das
Bundesgesetz Uber kriminalpolizeiliche Zentralstellen des Bundes so erganzt werden,
dass die Schweiz zusammen mit den Vertragspartnern ein gemeinsames Polizei- und
Zollkooperationszentrum errichten kann. Da die Vertragsdanderungen weder das
Verhéltnis zwischen Bund und Kantonen tangiert, noch finanzielle Folgen mit sich
bringt, nahm die kleine Kammer die Vorlage einstimmig an. **

Ohne grosse Diskussion genehmigte die Bundesversammlung einen Vertrag liber die
grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit mit Osterreich und Liechtenstein.
Die Revision des seit 2001 in Kraft stehenden trilateralen Polizeivertrags wurde in der
Schlussabstimmung im Nationalrat mit 194 zu 1 Stimme und im Sténderat einstimmig zur
Ratifizierung freigegeben. *

Fur die Organisation und Finanzierung von grenznahen Kooperationszentren fiir Polizei
und Zoll kénnen seit dem 1. August 2014 Vereinbarungen zwischen den Kantonen und
dem Bund abgeschlossen werden. Der Bundesrat beschloss, das in der
Frihjahrssession 2014  verabschiedete revidierte Bundesgesetz Uber die
kriminalpolizeilichen Zentralstellen des Bundes und gemeinsame Zentren fur Polizei-
und Zollzusammenarbeit mit anderen Staaten (ZentG) noch im August 2014 in Kraft zu
setzen. *°

Die Schweiz will die polizeiliche Zusammenarbeit mit Kosovo verstarken. Das 2013
unterzeichnete, aber noch nicht ratifizierte Abkommen reihte sich in die Bestrebungen
der Schweiz ein, Verbrechen aus Sudosteuropa besser zu bekampfen. Das bilaterale
Polizeiabkommen beinhaltete den Informationsaustausch Uber verdachtige Personen,
die gemeinsame Gefahrenanalyse und die Bildung gemischter Ermittlungsgruppen. Der
Standerat unterstitzte dieses Bestreben und stimmte dem Abkommen mit 39 Stimmen
einstimmig zu - wohl nicht zuletzt auch deshalb, weil keine zusatzlichen personellen
und finanziellen Ressourcen notwendig sind. *°
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Wie der Standerat im Vorjahr stimmte auch der Nationalrat in der Frihjahrssession
2015 einem Abkommen mit Kosovo zur Bekampfung der Kriminalitat zu. Nur einzelne
Vertreter der SVP sowie die gesamte Grune Fraktion waren der Meinung, dass kein
solches Abkommen geschlossen werden solle, solange die Schweiz kein neues
Sozialversicherungsabkommen mit Kosovo habe. In der Schlussabstimmung wurde das
Abkommen im Nationalrat mit grosser Mehrheit und im Standerat einstimmig
gutgeheissen. ¥

Mit der Verordnung 2020/493 stellte die EU ihr Ausweisdokumenten-
Speicherungssystem FADO (False and Authentic Documents Online) auf eine neue
rechtliche Grundlage. Die Verantwortung fur das System wurde neu an Frontex
Ubertragen und die neue Verordnung infolgedessen zu einer Weiterentwicklung des
Schengen-Besitzstands erklart. Gemass Medienmitteilung des Bundesrates nutzt die
Schweiz das System FADO bereits seit 2010. In der Datenbank sind Muster von echten
Ausweisdokumenten und Merkmale potenzieller Falschungen hinterlegt. Sie dient damit
als Nachschlagewerk zur effizienten Bekdampfung von Dokumentenmissbrauch in
Europa. Zur Umsetzung der Verordnung muss die Schweiz das Bundesgesetz Uber die
polizeilichen Informationssysteme des Bundes anpassen. Der Bundesrat gab die
erforderlichen Anderungen im November 2020 in die Vernehmlassung. “¢

Zur Ubernahme der EU-Verordnung 2020/493 iiber das Ausweisdokumenten-
Speicherungssystem FADO, das als Nachschlagewerk zur Bekampfung von
Dokumentenmissbrauch auch von der Schweiz genutzt wird, muss die Schweiz das
Bundesgesetz Uber die polizeilichen Informationssysteme des Bundes anpassen.
Konkret muss sie darin festlegen, welche nationalen Behdrden welche Zugriffsrechte
auf das System FADO haben. In der Vernehmlassung wurde die Umsetzung dieser
Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands Uberwiegend positiv beurteilt. Alle
teilnehmenden Kantone und Parteien dusserten ihre Zustimmung zum Vorentwurf. Die
einzige ablehnende Stellungnahme stammte von der Asylrechts-Organisation AsylLex.
Sie kritisierte die Ubertragung der Verantwortung fiir das System an Frontex, da die
Grenzschutz-Agentur im Verdacht stehe, Grundrechtsverletzungen zu begehen.

Wie er in seiner Medienmitteilung bekannt gab, erganzte der Bundesrat im Entwurf auf
Anregung der SBB und des Kantons Genf die Liste der zugriffsberechtigten Behdrden
um die Transportpolizei, damit diese ihren gesetzlichen Auftrag zur Identitatskontrolle
im offentlichen Verkehr besser erflllen konne. Zugriffsberechtigungen sind ausserdem
fur das Fedpol, die Polizei-, Strafverfolgungs- und Migrationsbehdrden aller
Staatsebenen, das Bundesverwaltungsgericht, das EDA, das Bundesamt fur Zoll und
Grenzsicherheit, das Bundesamt fur Justiz, den NDB, die kantonalen
Strassenverkehrsamter sowie weitere Behdrden zur Erfullung ihrer Aufgaben im Bereich
der  Arbeitsmarktkontrolle, ~des Burgerrechts, des Zivilstandswesens, der
Einwohnerkontrolle und der Gewerbepolizei vorgesehen. Im Juni 2021 verabschiedete
der Bundesrat die entsprechende Botschaft zuhanden des Parlaments. *°

Der Nationalrat beschéftigte sich in der Wintersession 2021 als Erstrat mit der
Ubernahme der EU-Verordnung 2020/493 iiber das System FADO (False and
Authentic Documents Online), die eine Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands
darstellt. Wahrend der Nutzen des Systems FADO fur die Schweiz unbestritten war,
taten Vertreterinnen und Vertreter der SP- und der Grlinen Fraktion in ihren Voten vor
allem ihren Unmut Uber den Entscheid der EU-Kommission kund, die Verantwortung fur
das System FADO an Frontex zu Ubertragen. Die Grenzschutz-Agentur Frontex sei eine
«total dysfunktionale Institution» (Christian Dandrés, sp, GE), gegen die «verschiedene
Verfahren und Vorwdirfe» wegen Grundrechtsverletzungen im Raum stlinden, flhrte
Florence Brenzikofer (gp, BL) aus. Eine Minderheit Brenzikofer beantragte denn auch
die Sistierung der Vorlage bis zur allfélligen Referendumsabstimmung Uber den
Bundesbeschluss zur finanziellen Beteiligung der Schweiz an Frontex. Uber eine
intensivere Zusammenarbeit mit Frontex wie die Weiterbeteiligung der Schweiz am
System FADO solle erst entschieden werden, nachdem sich die Stimmbevdlkerung zu
Frontex habe dussern kénnen, argumentierte die Antragstellerin. Ausserhalb des links-
grinen Lagers fand der Sistierungsantrag jedoch keine Zustimmung und wurde mit 106
zu 57 Stimmen bei 6 Enthaltungen deutlich abgelehnt. Der Ratsmehrheit erschien es in
den Worten von Beat Flach (glp, AG) «vollig verfehlt», die Umsetzung der Schengen-
Weiterentwicklung zu verzégern und «die Schengen-Assoziierung nur wegen dieser
kleinen Anpassung zu riskieren». Nachdem er auf das Geschéaft eingetreten war, nahm
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der Nationalrat eine einzige Anderung am Entwurf vor. Auf Antrag seiner vorberatenden
Rechtskommission strich er einen Absatz, wonach der Bundesrat ermachtigt wurde,
selbststandig neue Staatsvertrage mit Anderungen der Zugriffsrechte auf FADO
abzuschliessen. Der Nationalrat sprach sich stillschweigend daflr aus, dass das
Parlament in solchen Fallen vorgangig konsultiert werden muss. In der
Gesamtabstimmung nahm die grosse Kammer die Vorlage mit 123 zu 62 Stimmen bei 5
Enthaltungen an, wobei die Grine Fraktion geschlossen, die SP-Fraktion
grossmehrheitlich und einzelne Mitglieder der SVP-Fraktion dagegen votierten. ®

Im Standerat, der sich in der Friihjahrssession 2022 als Zweitrat mit der Ubernahme
der EU-Verordnung 2020/493 iiber das System FADO (False and Authentic Documents
Online) auseinandersetzte, war Eintreten unbestritten. Wie der Nationalrat war auch
die standerétliche Rechtskommission der Ansicht, dass der Bundesrat nicht
selbststandig neue Staatsvertrage mit Anderungen der Zugriffsrechte auf FADO
abschliessen kénnen soll. Der vollstandige Kompetenzentzug, den der Nationalrat
vorgenommen hatte, ging der RK-SR allerdings zu weit. Sie beantragte ihrem Rat eine
Kompromisslésung, wonach der Bundesrat geringfiigige Anderungen der Zugangsrechte
auf dem Verordnungsweg umsetzen kann, dem Parlament aber gleichzeitig eine
Botschaft zur Gesetzesdnderung vorlegen muss. Bundesratin Karin Keller-Sutter
begrisste diesen Vorschlag und erklarte, der Bundesrat halte nicht an seiner Version
fest. Der Standerat stimmte dieser Anderung stillschweigend zu und nahm den Entwurf
einstimmig an.

Die Mehrheit der RK-NR préazisierte daraufhin, dass der Bundesrat auf dem
beschriebenen Weg nicht nur geringfligige Anderungen der Zugriffsrechte vornehmen,
sondern auch ein begrenztes Zugriffsrecht fir Unternehmen, die in der Luftfahrt tatig
sind, festlegen kdnnen soll. Eine SVP-Minderheit war jedoch der Ansicht, dass letzteres
eine substanzielle Anderung sei, die nicht (ber den Verordnungsweg vorgenommen
werden durfe, und beantragte Zustimmung zur standeratlichen Fassung. Der Nationalrat
stimmte mit 112 zu 37 Stimmen fir den Mehrheitsvorschlag, der auch im Sinne des
Bundesrates sei, wie die Justizministerin versicherte. Nachdem auch der Stdnderat
diesem Vorschlag stillschweigend zugestimmt hatte, kam der Entwurf noch in der
Frihjahrssession 2022 in die Schlussabstimmungen. Wahrend ihn die kleine Kammer
einstimmig (bei einer Enthaltung) verabschiedete, hiess ihn der Nationalrat mit 147 zu 12
Stimmen bei 32 Enthaltungen gut. Die ablehnenden Stimmen stammten aus der SVP-
Fraktion, die in der Differenzbereinigung mit ihrer Position zu den bundesréatlichen
Kompetenzen unterlegen war. Demgegeniber war es die Grune Fraktion, die sich
geschlossen der Stimme enthielt, ebenso wie drei Mitglieder der SP-Fraktion. Das links-
grune Lager hatte in der Eintretensdebatte harsche Kritik daran geaussert, dass die EU-
Verordnung das System FADO in die Verantwortlichkeit der umstrittenen Grenzschutz-
Agentur Frontex Ubertragt. *
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