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EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

SPK-SR Staatspolitische Kommission des Standerats
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UNO Organisation der Vereinten Nationen

EFTA Européische Freihandelsassoziation

WTO Welthandelsorganisation

APK-SR Aussenpolitische Kommission des Standerates

SiK-SR Sicherheitspolitische Kommission des Standerates
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RK-SR Kommission fur Rechtsfragen des Standerates
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ONU Organisation des Nations unies
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OMC Organisation mondiale du commerce

CPE-CE Commission de politique extérieure du Conseil des Etats

CPS-CE Commission de la politique de sécurité du Conseil des Etats

ONG Organisation non gouvernementale

CAJ-CE Commission des affaires juridiques du Conseil des Etats

UE Union européenne

CCPCS Conference des commandants des polices cantonales

LE Accord de libre-échange

CCDJP Conférence des directrices et directeurs des départements cantonaux

de justice et police
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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Aussere Sicherheit

Der Stédnderat befasste sich in der Wintersession 2019 als Erstrat mit dem
Bundesbeschluss tber die Genehmigung und die Umsetzung des Ubereinkommens des
Europarats zur VerhlUtung des Terrorismus mit dem dazugehorigen Zusatzprotokoll
sowie Uber die Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus
und organisierte Kriminalitit. Das Ubereinkommen verbietet einerseits Dschihad-
Reisen sowie die Rekrutierung und Ausbildung von Terroristinnen und Terroristen und
strebt andererseits Verbesserungen in der internationalen Zusammenarbeit in den
Bereichen Rechtshilfe und Auslieferung an. Die Umsetzung dieser Bestimmungen macht
eine Anpassung des schweizerischen Strafrechts und weiterer Gesetze notwendig. Die
Kantonskammer trat oppositionslos auf das Geschéaft ein, gab sodann aber mit 33 zu 12
Stimmen einem Einzelantrag Rieder (cvp, VS) auf Riickweisung des Geschéfts an die
Kommission statt. Damit wurde die SiK-SR beauftragt, das Geschéaft unter Einbezug
eines Mitberichts der RK-SR erneut zu beraten. Da das Geschéaft mit dem Ziel der
Terrorismusbekédmpfung zwar unbestritten die Sicherheitspolitik, mit der Umsetzung im
Strafrecht aber auch die traditionelle Doméne der Rechtskommission betreffe, handle
es sich um eine «Schnittstellenproblematik» zwischen den beiden Kommissionen,
waren sich sowohl SiK-Berichterstatter Daniel Jositsch (sp, ZH) als auch Antragssteller
und RK-Mitglied Rieder einig. Die stéanderatliche Rechtskommission solle die
strafrechtlichen Massnahmen unter dem Aspekt des Rechtsschutzes, u.a. des
Grundrechts- und des Menschenrechtsschutzes, der Birgerinnen und Burger
beurteilen, und so das Gesamtbild der Vorlage erganzen. Stein des Anstosses war die
Kritik des Anwaltsverbands gewesen, dass mit der angedachten Dynamisierung der
Rechtshilfe die Staatsanwaéltinnen und -anwalte klnftig vorzeitig und ohne richterliche
Uberpriifung Informationen an auslandische Ermittlungsbehdrden weitergeben diirften,
und zwar nicht nur bei Terrorismus, sondern auch bei anderen Straftaten, die
Rechtshilfe erlauben. '

Offentliche Ordnung

Im Zuge der Beratungen zum Bundesbeschluss Uber die Genehmigung des
Ubereinkommens des Europarats iiber einen ganzheitlichen Ansatz fiir Sicherheit,
Schutz und Dienstleistungen bei Fussballspielen und anderen Sportveranstaltungen
fuhrte die SiK-SR im Mai 2019 Anhérungen mit den Vorsteherinnen des EJPD, Karin
Keller-Sutter, und des VBS, Viola Amherd, sowie mit je einer Vertretung der KKJPD und
der KKPKS durch. Auf dieser Grundlage kam die Kommission zum Schluss, dass die
geltenden gesetzlichen Grundlagen - insbesondere mit dem Hooligan-Konkordat von
2012 - ein breites Instrumentarium gegen Gewalt bei Sportveranstaltungen umfassten,
das aber bedauerlicherweise nicht ausgeschopft bzw. nicht mit ausreichender
Konsequenz angewandt werde. An der unbefriedigenden Sicherheitssituation rund um
Sportveranstaltungen habe sich trotz des Konkordats kaum etwas geéndert, da die
Kantone, Vereine und Verbande zu zurlickhaltend agierten. Die SiK-SR verabschiedete
deshalb ein Postulat (19.3533) mit dem Auftrag an den Bundesrat zu prifen, wie die
Kantone, Vereine und Verbande diesbezlglich starker in die Pflicht gecnommen werden
kénnen, wie die Bekdmpfung des Hooliganismus generell und insbesondere im Rahmen
des Hooligan-Konkordats durch den Bund koordiniert, unterstutzt, geférdert und wie
die Umsetzung des Konkordats kontrolliert werden kann. Einen Antrag auf Sistierung
der Genehmigung des Europaratsabkommens lehnte sie hingegen ab, da fur die
Umsetzung des Abkommens kein gesetzgeberischer Handlungsbedarf bestehe.

In der stédnderatlichen Debatte Uber den Bundesbeschluss zur Genehmigung des
Abkommens in der Sommersession 2019 war man sich einig, dass sich im Bereich der
Sicherheit bei Sportveranstaltungen etwas tun musse. Der Appell richtete sich aber
nicht an den Bund, sondern an die Kantone, in deren Verantwortung die &ffentliche
Sicherheit liegt. Die Kantone wurden wiederholt dazu aufgefordert, ihre Verantwortung
in diesem Bereich endlich wahrzunehmen, denn an rechtlichen Instrumenten mangle es
nicht. Insofern kénne auch die Unterzeichnung des Europaratsabkommens nicht zur
Loésung des Problems beitragen, stellte etwa Daniel Jositsch (sp, ZH) fest. Da die
Schweiz alle Anforderungen des internationalen Abkommens bereits erflllte und
deshalb dessen Ratifikation keine Gesetzesanpassungen nétig machen wirde, stimmte
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die kleine Kammer dem Bundesbeschluss nach dem Motto «nltzt es nichts, so schadet
es nichts» mit 38 zu 2 Stimmen zu.

Die Schlussabstimmungen passierte das Geschaft mit 40 zu 4 Stimmen im Sténderat
und 135 zu 56 Stimmen (5 Enthaltungen) im Nationalrat, wobei ausschliesslich Mitglieder
der SVP-Fraktion ihm ihre Zustimmung verweigerten. Damit ist der Bundesrat
erméchtigt, das Ubereinkommen des Europarats (ber einen ganzheitlichen Ansatz fiir
Sicherheit, Schutz und Dienstleistungen bei Fussballspielen und anderen
Sportveranstaltungen zu ratifizieren.

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

Nachdem sich die SPK-SR einstimmig flr die |dee eines obligatorischen Referendums
fiir volkerrechtliche Vertrage mit verfassungsméassigem Charakter ausgesprochen
hatte, passierte die Motion Caroni in der Frihjahrssession 2016 auch den Stéanderat.
Allerdings erwuchs der Idee in der kleinen Kammer Opposition in der Person von Paul
Rechsteiner (sp, SG). Der St. Galler Standerat wies darauf hin, dass es schwierig sei,
gegen eine Idee einzustehen, die vom Nationalrat diskussionslos durchgewunken, vom
Bundesrat zur Annahme empfohlen und von der eigenen Kommission oppositionslos
zur Annahme empfohlen werde. Es lohne sich aber sehr wohl, sich der Schwere der
Konsequenzen dieses Vorschlages bewusst zu werden. Mit Verweis auf den abgelehnten
Gegenvorschlag zur Initiative "Staatsvertrage vors Volk!" mahnte der SP-Stéanderat, dass
damals nicht nur abstimmungstaktische Griinde, sondern insbesondere im Stédnderat
auch zahlreiche inhaltliche Bedenken gedussert wurden. Rechsteiner fasste diese
Bedenken von damals noch einmal zusammen: Uber zahlreiche, eigentlich
unbestrittene Konventionen musste obligatorisch abgestimmt werden, was zu einer
Uberlastung des direktdemokratischen Systems fiihren kénnte. Darliber hinaus bestehe
mit dem fakultativen Staatsvertragsreferendum bereits ein Instrument, mit dem die
Legitimation eines Vertrages gestéarkt werden kénne - so ein weiteres Argument gegen
die Annahme der Motion Caroni. Zudem wuirde ein obligatorischer Urnengang die
Handlungsfreiheit vor allem auch bei wirtschaftlichen Staatsvertragen stark
einschréanken. Schliesslich erinnerte Rechsteiner daran, dass die Volksinitiative
"Staatsvertrage vors Volk!" deutlich abgelehnt worden sei - mit der Motion wirde aber
mindestens die Halfte eingeflihrt, von dem was damals vom Begehren der AUNS
gefordert worden war.

Die Bedenken von Rechsteiner wurden nur von weiteren 8 Stéanderétinnen und -raten
geteilt - zu wenig gegen die 36 Beflrworterinnen und Beflrworter. Einig schien man
sich in der Diskussion aber zu sein, dass die Umsetzung der Idee noch viel
Konfliktpotenzial habe. Thomas Minder (parteilos, SH) wies etwa darauf hin, dass auch
die Kindigung von bestehenden Vertragen bericksichtigt werden musse. Bundesréatin
Simonetta Sommaruga dusserte gar Zweifel, dass dieses Projekt dann wirklich bis zum
Ende durchhalte. Sie verwahrte sich zudem gegen den Gedanken, dass volkerrechtliche
Vertrage, Uber die nicht abgestimmt werde, eine geringere Legitimitat hatten. *

Foéderativer Aufbau
Stadte, Regionen, Gemeinden

Mitte Juni 2016 erdffnete der Bundesrat das Vernehmlassungsverfahren fir die
Ratifizierung des Zusatzprotokolls zur Europaischen Charta der kommunalen
Selbstverwaltung Uber das Recht auf Mitwirkung an den Angelegenheiten der
kommunalen Gebietskdrperschaften. Der Europarat hatte das Protokoll im Juni 2012 in
Kraft gesetzt mit dem Ziel einer Starkung der partizipativen Demokratie. Jeder Person
soll = im Rahmen der Gesetzgebung der unterzeichnenden Lander - die Mdglichkeit
gegeben werden, die Ausubung der Kompetenzen einer kommunalen
Gebietskorperschaft mitzubestimmen oder zu beeinflussen. Das Mitspracherecht auf
kommunaler Ebene, das laut dem Bundesrat in der Schweiz bereits stark ausgebaut ist,
soll durch die Ratifizierung des Protokolls weiter gestarkt werden, indem die
Gemeinden verpflichtet werden, bestimmte Mitwirkungsrechte reglementarisch
festzuschreiben. Eine 2014 eingereichte und damals auch wieder zurlckgezogene
Motion (14.3674) von Thomas Minder (parteilos, SH), die eine Unterzeichnung des
Protokolls gefordert hatte, hatte die Regierung urspringlich abgelehnt. Sie wolle
vorgangig abklaren, ob seitens der Kantone der politische Wille fur diese Idee bestehe.
Mit dem Start der Vernehmlassung kam der Bundesrat diesem Ansinnen nun nach. *
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Aussenpolitik

Aussenpolitik

Jahresriickblick 2019: Aussenpolitik

Im Jahr 2019 beschéftigte sich das Parlament im Rahmen der Schweizer Aussenpolitik
mit Geschéften im Bereich der Aussenwirtschaft - wie Freihandelsabkommen und
Doppelbesteuerungsabkommen - aber auch mit zwischenstaatlichen Beziehungen. Wie
die Medienanalyse von APS zeigt, nahm das mediale Interesse - im Vergleich der letzten
drei Jahre - an Geschéaften, die sich mit Staatsvertragen oder Entwicklungspolitik
befassten, tendenziell eher ab. Uber die Beziehung zwischen der Schweiz und der EU
wurde besonders oft berichtet. Dies durfte insbesondere an den neuen Entwicklungen
und Eskalationsstufen rund um das institutionelle Rahmenabkommen mit der EU sowie
an dem zweiten Beitrag an ausgewahlte EU-Mitgliedsstaaten - in den Medien als
Kohasionsmilliarde bezeichnet - liegen.

Ein erster gewichtiger Schwerpunkt im Jahr 2019 bildete jedoch ein anderer
Politikbereich, die Aussenwirtschaftspolitik. So entschieden die Rate unter anderem
Uber aktualisierte Freihandelsabkommen zwischen den EFTA-Staaten und der Tiirkei
sowie Ecuador. Hinzu kam das revidierte Agrarabkommen zwischen der Schweiz und
der Turkei. Insbesondere gegenlber Letzterem gab es aufgrund der kritischen
Menschenrechtslage in der Turkei zwiespaltige Gefuhle. Eine Minderheit forderte, mit
Verweis auf Berichte der EU und der UNO, gar die Rickweisung an den Bundesrat. Der
Bundesbeschluss wurde aber vom Sténderat im Mérz und vom Nationalrat im Juni
angenommen. Die Kantone Thurgau (Kt.lv. 17.317) und Genf (Kt.lv. 18.303) hatten in den
vergangenen Jahren Standesinitiativen lanciert, um bei den Verhandlungen von
Freihandelsabkommen mit Malaysia und Indonesien die Zollbefreiung von Palmél und
Palmkerndl zu verhindern. Grund daflr war einerseits die Sorge, dass einheimische
Olproduzenten durch die Aufweichung der Grenzschutzmassnahmen benachteiligt
werden konnten, andererseits wurden auch die negativen Okologischen Folgen der
Palmolproduktion bemaéangelt. Im Marz wurden zwei dieser Initiativen durch den
Nationalrat versenkt, drei weitere standen aber noch an, womit das Thema beileibe
noch nicht vom Tisch war. Ebenfalls im Marz wurde im Nationalrat - als Zweitrat - eine
Motion der APK-SR (Mo. 18.3717) angenommen, die verlangte, dass die beiden
Freihandelsabkommen sich nicht negativ auf die inlandische Olproduktion auswirken
durfen. Diesen Forderungen wurde Rechnung getragen, woraufhin der Nationalrat dem
Freihandelsabkommen mit Indonesien zustimmte. Eine Minderheit zeigte sich zwar mit
den Regelungen zur Nachhaltigkeit von Palmdl nicht zufrieden, doch sie unterlag mit
ihrem Antrag. Zwar noch kein konkretes FHA, aber dafur zumindest die Erlaubnis fur
erste Sondierungsgesprache Uber ein Freihandelsabkommen mit den USA gab es in der
Sommersession. Die Motion von Stédnderat Graber (cvp, LU; Mo. 18.3797) aus dem Jahr
2018 erhielt auch vonseiten des Bundesrats Unterstitzung und wurde im Juni vom
Nationalrat ebenfalls angenommen. Dadurch soll die Schweizer Exportindustrie gestarkt
und der Zugang zum amerikanischen Markt, der sich seit 2016 immer
protektionistischer gibt, gesichert werden.

Eine Anderung des Doppelbesteuerungsabkommens mit Grossbritannien wurde
ebenso problemlos angenommen wie der Abschluss eines nach mehrjahriger
Verhandlung erarbeiteten Doppelbesteuerungsabkommen mit Brasilien. Weitere
Anpassungen an bestehenden Doppelbesteuerungsabkommen zur Implementierung von
Mindeststandards stehen 2020 bevor.

Am meisten Gesprachsstoff boten sicherlich jene Debatten, welche die Beziehung
zwischen der EU und der Schweiz zum Thema hatten. Fur hitzige Diskussionen und
Differenzen zwischen der Bundesversammlung und dem Bundesrat sorgte im Juni das
kritisierte und noch immer nicht abgeschlossene institutionelle Rahmenabkommen
zwischen der Schweiz und der EU. Ausdruck der Unzufriedenheit war die im Marz
abgelehnte Motion von Standerat Minder (parteilos, SH; Mo. 18.4165), die vom Bundesrat
die Nichtunterzeichnung des Abkommens verlangte. Anfang Juni kam es schliesslich zu
einer mehr oder weniger offenen Konfrontation zwischen Bundesbern und Brussel, als
der Bundesrat in einer Botschaft Klarung zu fundamentalen Fragen des institutionellen
Abkommens forderte. Zwar schatzte man den Entwurf des Abkommens grundsatzlich
positiv ein, doch die Europaische Kommission solle mehr Rucksicht auf nationale
Prozesse nehmen, damit man in Fragen des Lohn- und Arbeitnehmerschutzes, der
Unionsburgerrichtlinie und der staatlichen Beihilfen eine Einigung finde. Auch der
Sténderat schlug in die gleiche Kerbe, als er kurz darauf mittels Motion (Mo. 19.3416) die
Regierung und deren Chefunterhandler mit Zusatzverhandlungen beauftragte. Des
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Weiteren hing die «Begrenzungsinitiative» der SVP quasi als Damoklesschwert Uber
dem bilateralen Weg der Schweiz.

Die Antwort aus Brussel liess nur einige Tage auf sich warten, als Kommissionsprasident
Juncker durchblicken liess, dass Nachverhandlungen kaum eine Chance hatten. Die
Medien berichtete, dass sich die EU offiziell «offen flir erganzende Gesprache» zeige,
aber durch die Blume deutlich mache, dass der Schweiz kaum Spielraum eingeraumt
werden wirde. Fir Empdrung sorgte Jean-Claude Juncker mit seinem Ultimatum, dass
die von der Schweiz geforderten erganzenden Gesprache innert einer Woche
abgehandelt werden mussten. Als Druckmittel hatte die EU noch immer die in der Luft
hangende Verlangerung der Bérsenaquivalenz in der Hinterhand, die bei Nichterfullung
des Ultimatums beendet werden kdnnte.

Ebenjene Entwicklungen hinsichtlich der Anerkennung der Bérsenaquivalenz sorgten in
der Schweiz mit ihrem traditionell starken Bankenplatz schon seit geraumer Zeit fur
rote Képfe. Die Europédische Kommission hatte Ende Dezember 2017 die Verlangerung
der Borsenaquivalenz von den Fortschritten bei den Verhandlungen Uber ein
institutionelles Abkommen abhéngig gemacht. Zwar hatte sie die EU anfénglich befristet
bis zum 30. Juni 2019 verlangert, erklarte sie danach aber fir beendet.
Dementsprechend zahlten sich die 2018 ergriffenen Massnahmen des Bundesrats zum

Schutz ~ der  Borseninfrastruktur ~ im  Fall  einer  Nichtverlangerung  der
Aquivalenzanerkennung aus. Auch medial war das bevorstehende Ende der
Borsenaquivalenz - und damit gezwungenermassen das institutionelle

Rahmenabkommen - das dominierende Thema. Eine drohende Eskalation, die mit der
Aufhebung der Bdrsenadquivalenz erst ihren Anfang ndhme, wurde beflrchtet. Die
medial kritisierte bilaterale «Trotzkopf-Logik», die sich durch gegenseitige angedrohte
Sanktionen aussere, wurde fur enorm kontraproduktiv befunden. Das effektive Ende
der Bodrsenaquivalenz Anfang Juli wurde in der Presse hingegen eher nichtern
thematisiert; man verwies auf die in naher Zukunft marginalen, méglicherweise gar
positiven Auswirkungen fur die Schweizer Borse. Kritisiert wurde vor allem, dass diese
gegenseitige Blockade keine positiven Signale hinsichtlich zuklnftiger Verhandlungen
Uber das Rahmenabkommen aussende.

Sehr umstritten war aufgrund dieser Kette von Ereignissen der zweite Schweizer
Beitrag an ausgewahlte EU-Staaten, der im Marz und Juni ausgiebig diskutiert wurde.
Die Aufstockung der Mittel fir den Migrationskredit auf Kosten des
Kohasionsrahmenkredits wurde vor allem von den linken Parteien kritisiert. Im
Nationalrat errangen schliesslich zwar beide Kreditantréage eine Mehrheit, doch der
Standerat stimmte den vorgeschlagenen Anderungen nicht zu. Eng verbandelt mit dem
Kohasionskredit war ein Entwurf fiir eine Asylgesetzesanderung. Dieser sollte es dem
Bundesrat erlauben, ohne Zustimmung des Parlaments internationale Abkommen im
Rahmen des - vom Parlament bereits beschlossenen - Migrationskredits
abzuschliessen. Bei beiden Geschaften entstanden Differenzen zwischen den beiden
Parlamentskammern, denn es war bis anhin nicht eindeutig geklart, ob die Massnahmen
der EU - siehe Bdrsenaquivalenz - als diskriminierend eingestuft werden kénnen, was
wiederum die Blockierung der Schweizer Fordergelder zur Folge hatte. Der Bundesrat
gelangte im Herbst zum Schluss, dass die EU-Massnahmen unter dem WTO-
Gleichbehandlungsgebot tatséchlich als diskriminierend gelten. Somit wdirden die
beiden Kredite selbst bei einer Genehmigung durch die Rate bis auf Weiteres nicht
ausbezahlt werden. Im Dezember beriet der Nationalrat schliesslich ein letztes Mal tber
den zweiten Beitrag der Schweiz an die EU und bereinigte die Differenzen zum
Standerat. Somit waren die beiden Kredite zwar bewilligt, ausbezahlt werden sie aber
erst, wenn die Borsenaquivalenz wiederhergestellt ist.

Im August zeigte sich Bundesrat Cassis nicht sehr optimistisch und bezeichnete eine
Einigung im Rahmenabkommen mit der amtierenden Kommission als «ein Wunder>.
Nach ihrem Amtsantritt liess die neue Kommissionsprasidentin, Ursula von der Leyen
verlauten, dass die Verhandlungen mit der Schweiz auch weiterhin Chefsache blieben.
Die Medien zweifelten aber nach wie vor an einer Einigung vor der Abstimmung zur
Begrenzungsinitiative.

Nicht alle Verhandlungen zwischen der EU und der Schweiz gestalteten sich so
problematisch wie die bisher aufgeflihrten. Die Sicherheit des Schengen-Raums und
eine qualitativ hochwertige Grenzkontrolle schienen diesbezlglich ein verbindendes
Element zu sein. Auf alle Falle sprachen sich Standerat und Nationalrat mit grosser
Mehrheit fur den bundesratlichen Entwurf zum EES (Entry-Exit-System / Einreise- und
Ausreisesystem) und die damit verbundenen Anpassungen des Auslander- und
Integrationsgesetzes aus. Bereits im Mai hatte sich das Volk nachdricklich zum
Schengen-Raum bekannt, als es der Ubernahme einer EU-Waffenrichtlinie zustimmte,
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die unter anderem den Besitz halbautomatischer Waffen verscharfen sollte.

Auch Uber die Rolle der Schweiz als Gastland und Zentrum der Global Governance
wurde intensiv beraten. Ebendiese soll auch weiterhin gestarkt und ausgebaut werden,
damit die Schweiz - und insbesondere Genf - weiterhin ein internationales Zentrum fur
Diplomatie, Krisenbewaltigung und NGOs sein kann. In eine &hnliche Richtung zielte die
Diskussion Uber die Erneuerung des Kredits flr drei Genfer Zentren in der
Herbstsession. Diese bemihen sich um politische Sicherheit, humanitare
Minenrdumung und die demokratische Kontrolle von Streitkraften. Obwohl der Kredit
noch nicht definitiv beschlossen wurde, zeigten sich beide Kammern von der
Wichtigkeit der Schweizer Aussenwahrnehmung in diesen Politikfeldern tberzeugt. °

Beziehungen zur EU

Au mois de mars 2019, le Conseil des Etats a rejeté (5 voix pour, 34 contre, O
abstention) la motion déposée par Thomas Minder (indépendant, SH), intimant le
Conseil fédéral a pas signer I'accord institutionnel entre la Suisse et I'UE. ¢

1) AB SR, 2019, S. 1103 ff.; AZ, TA, 10.12.19

2) AB NR, 2019, S. 1365; AB SR, 2019, S. 281 ff.; AB SR, 2019, S. 586; SN, 5.6.19
3) AB SR, 2016, S. 11 ff.; Bericht SPK-S vom 22.1.2016

4) Kommunale Mitwirkung-Zusatzprotokoll; Mo 14.3674; NZZ, 13.6.15

5) APS-Zeitungsanalyse 2019 - Aussenpolitik

6) BO CE, 2019, p. 144 ss.
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