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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Strafrecht

Keine Folge gab der Nationalrat einer parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH), die
daflr sorgen wollte, dass lebenslange Freiheitsstrafen fir besonders gefédhrliche
Straftater und Wiederholungstater auch wirklich lebenslang dauern. Konkret sollten
Richter die Moglichkeit haben, unter bestimmten Voraussetzungen eine bedingte
Entlassung - welche heute im Schnitt nach 15 Jahren geschieht - auszuschliessen. Die
Mehrheit des Rates sprach sich jedoch mit 110 zu 66 Stimmen gegen diesen
Letztentscheid durch die Richter aus. '

Die Haftung des Gemeinwesens, wie sie bereits bei der lebensléanglichen Verwahrung
gilt, soll kunftig auf Félle ausgedehnt werden, in denen ein verurteilter Straftater
bedingt entlassen wird oder Strafvollzugslockerungen erhélt. Der Bund oder die
Kantone sollen die Verantwortung fiir riickféllige Straftater Gbernehmen. Dies fordert
eine parlamentarische Initiative Rickli (svp, ZH), die in Reaktion auf die tragischen
Mordfalle von 2013 eingereicht worden war wund der 2014 von beiden
Rechtskommissionen Folge gegeben wurde. ?

Zwei parlamentarische Initiativen Herzog (svp, TG; Pa.lv. 13.453) und Rickli (svp, ZH);
Pa.lv. 13.461) wollten das Strafgesetzbuch dahingehend dndern, dass Verwahrungen zu
Lasten stationarer Massnahmen mehr Gewicht erhalten. Wéhrend nach Ricklis
Forderung eine Therapie gar nicht mehr infrage kommen sollte, wenn die
Voraussetzungen fur eine Verwahrung erfullt sind, verlangte Herzog eine mindestens
flnfzigprozentige Erfolgschance als Bedingung fur eine Therapie. Beide Initiantinnen
erhofften sich durch die Anderungen sowoh| Kosteneinsparungen als auch mehr
Sicherheit flr die Bevolkerung. Der Kommissionsmehrheit folgend erteilte die Mehrheit
im Nationalrat beiden Vorstdssen aber eine Absage. Bedenken hinsichtlich der
Zweckmassigkeit, der Rechtsstaatlichkeit und der Vereinbarkeit mit dem Prinzip der
Resozialisierung wurden gedussert. Dartber hinaus kénnte konkreter Handlungsbedarf
in diesem Bereich in einem noch ausstehenden Bericht zur Verwahrungspraxis (in
Erflllung eines Postulats Rickli, Po. 13.3978) aufgezeigt werden. *

Die tragischen Mordfélle Lucie, Marie und Adeline zeigten laut Natalie Rickli (svp, ZH),
dass der Resozialisierung der Tater hoheres Gewicht beigemessen werde als dem
Schutz der Bevdlkerung. Sie forderte deshalb mit einer parlamentarischen Initiative,
dass Wiederholungstater, die bereits einmal rechtskréftig wegen Mordes, vorséatzlicher
Totung, schwerer Korperverletzung oder Vergewaltigung verurteilt worden sind,
ungeachtet der Erflllung weiterer Bedingungen verwahrt werden miissen. Es sei nicht
gerechtfertigt, dass jemand, der seine zweite Chance verwirkt habe, noch eine dritte
Chance bekomme. Eine therapeutische Behandlung und Strafvollzugslockerungen sowie
die bedingte Entlassung - bei hinreichend geringem Ruckfallrisiko nach erfolgreicher
Therapie - wirden dadurch nicht ausgeschlossen. Die RK-NR gab der Initiative im
Oktober 2014 mit 13 zu 9 Stimmen bei 2 Enthaltungen Folge. Anfang September 2015 tat
es ihr die RK-SR mit 7 zu 4 Stimmen bei 2 Enthaltungen gleich. *

Mit ihrer 2013 eingereichten parlamentarischen Initiative forderte Natalie Rickli (svp,
ZH), dass Straftater nur dann bedingt aus der Verwahrung entlassen werden durfen,
wenn praktisch sichergestellt ist, dass die Person sich in Freiheit bewéhrt und keine
Gefahr fur die Bevolkerung mehr besteht. Wahrend die RK-NR der Initiative im Herbst
2014 mit Stichentscheid des Prasidenten knapp Folge gegeben hatte, hatte sie die
Mehrheit der RK-SR ein Jahr spéater abgelehnt. In der Wintersession 2016 befasste sich
deshalb der Nationalrat mit dem Anliegen. Die Gegner der Initiative gaben zu Bedenken,
die Anderung sei in der Praxis wohl kaum umsetzbar, da es kein Nullrisiko gebe.
Verbessert werden musse nicht das Gesetz, sondern die Gerichtspraxis und dartber
hinaus gebe es heute statistisch gesehen praktisch keine bedingten Entlassungen aus
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der Verwahrung mehr. Ricklis Unterstutzer argumentierten hingegen, die neue
Bestimmung fuhre keinen Automatismus, sondern ein zuséatzliches Kriterium fur die
bedingte Entlassung ins Gesetz ein. Durch die hdhere Hirde kénne das Ruckfallrisiko
minimiert werden; die Sicherheit der Bevolkerung misse im Zweifelsfall Vorrang haben.
Nach kurzer Diskussion gab der Nationalrat der Initiative mit 118 zu 53 Stimmen bei 10
Enthaltungen Folge. Die grinliberale Fraktion stellte sich als einzige geschlossen
dagegen. °

Der Weg der parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH) mit der Forderung, dass
bedingte Entlassungen aus der Verwahrung nur bei praktisch vorhandener Sicherheit
erfolgen durfen, endete in der Frihjahrssession 2017 in der kleinen Kammer. Die
Standesvertreter folgten den Argumenten der vorberatenden RK-SR, welche dem Rat
deutlich mit 11 zu einer Stimme beantragt hatte, der Initiative keine Folge zu geben, da
sie sich in der vorliegenden Formulierung nicht umsetzen lasse.

In der Frihjahrssession 2017 verlangerte der Nationalrat die Frist zur Behandlung der
parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH), die dem zustédndigen Gemeinwesen die
Haftung bei bedingten Entlassungen und Strafvollzugslockerungen aufbirden will. Dies
geschah, nachdem die nationalratliche Rechtskommission beschlossen hatte, der
KKJPD einen Vorentwurf zur Umsetzung der Initiative zur Stellungnahme zu
unterbreiten, da der Strafvollzug in die Zustandigkeit der Kantone falle. ’

Die nationalrdtliche Rechtskommission mochte vor der Umsetzung der
parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH) zur Verwahrung bei riickfélligen Tatern
ausflhrliche Anhérungen durchfiihren. Sie beantragte ihrem Rat deshalb, die Frist fur
die Umsetzung der Initiative um zwei Jahre, also bis zur Sommersession 2019, zu
verlangern. In der Sommersession 2017 genehmigte der Nationalrat die
Fristverlangerung diskussionslos. ®

Nachdem der Nationalrat im Frihjahr 2017 die Behandlungsfrist fur die
parlamentarische Initiative Rickli (svp, ZH) verlangert hatte, erarbeitete die RK-NR einen
Vorentwurf, der in Ubereinstimmung mit dem Ziel der Initiative dem Staat die Haftung
bei bedingten Entlassungen und Strafvollzugslockerungen auferlegt. Im Sinne einer
Kausalhaftung - also unabhangig von Verschulden oder unerlaubtem Handeln vonseiten
der Staatsangestellten - soll der Staat fUr einen Schaden haften, der von einem
ruckfallig gewordenen Tater im gedffneten Straf- oder Massnahmenvollzug verursacht
wurde. Bei der KKJPD stiess dieser Vorentwurf auf grossen Widerstand: Die Kantone
beflirchteten, dass als Folge der neuen Regelung weniger Vollzugslockerungen gewahrt
wlrden, dass es bei den kantonalen Vollzugsamtern zu Rekrutierungsschwierigkeiten
kommen kénnte und dass die Arbeit der kantonalen Justizbeamten insgesamt
erschwert wirde. Darlber hinaus stérte sich die Kommission an dem Gedanken, eine
Staatshaftung flr rechtmassiges Staatshandeln einzufihren, und gelangte zur
Uberzeugung, dass eine solche Regelung das System der stufenweisen
Wiedereingliederung  infrage  stellte. Aus diesen  Grlinden stellte die
Kommissionsmehrheit den Antrag auf Abschreibung der Initiative. Die
Kommissionsminderheit sah jedoch keine Einschrankung der Wiedereingliederung, da
die neue Regelung nur fur Wiederholungstater gelte, nicht aber flr Ersttater. Sie
betonte, der Staat trage eine Mitverantwortung fir durch Wiederholungstater
verursachte Schaden, und beantragte die Nichtabschreibung. Mit einem flammenden
Pladoyer fur ihr Anliegen konnte Rickli eine rechtsburgerliche Mehrheit im Nationalrat
hinter sich bringen. Mit 109 zu 77 Stimmen bei 10 Enthaltungen stimmte die grosse
Kammer im Sommer 2017 gegen das Abschreiben. ?

Im Mai 2018 gab die RK-NR den Vorentwurf fur die Umsetzung der parlamentarischen
Initiative Rickli (svp, ZH) zur staatlichen Haftung bei bedingten Entlassungen und
Strafvollzugslockerungen in die Vernehmlassung. Darin ist vorgesehen, Art. 380a StGB
dahingehend anzupassen, dass unabhéngig von einem Verschulden der
Staatsangestellten eine Staatshaftung fur Schéden besteht, die eine Person im
geoffneten Straf- oder Massnahmenvollzug durch einen Ruckfall verursacht hat. Die
Vernehmlassung lauft bis Mitte September 2018. ©
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Eine parlamentarische Initiative Rickli (svp, ZH), eingereicht im November 2016,
forderte, dass das Strafmass fiir Vergewaltigungen erhoht wird. Neu soll
Vergewaltigung mit drei bis zehn Jahren Haft bestraft werden (bisher ein bis zehn
Jahre) und in schweren Fallen mit mindestens finf Jahren Haft (bisher drei Jahre). Die
Mindeststrafe von drei Jahren sei notig, um sicherzustellen, dass in jedem Fall eine
unbedingte Haftstrafe gegen die Tater verhangt werde, so die Begriindung Ricklis. Eine
bedingte Haftstrafe sei keine angemessene Strafe fir eine Vergewaltigung. Die RK-NR
gab der Initiative im Februar 2018 Folge. |hre Schwesterkommission zeigte sich im
Januar 2019 mit diesem Entscheid allerdings nicht einverstanden, denn sie wollte das
Strafmass im Zuge der Harmonisierung der Strafrahmen betrachten. "

In der Sommersession 2019 gab der Nationalrat einer parlamentarischen Initiative Rickli
(svp, ZH) keine Folge, mit der die Zircher SVP-Nationalratin die Altersgrenze fiir die
Unverjahrbarkeit sexueller Straftaten auf 16 Jahre erhéhen wollte. Mit 96 zu 83
Stimmen folgte der Rat dem Antrag seiner Kommissionsmehrheit, die keinen Anlass sah,
die im Rahmen der Umsetzung der Unverjahrbarkeits-Initiative bereits geflhrte
Debatte um die Altersgrenze erneut zu eréffnen.

Zur Umsetzung der parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH) fir die staatliche
Haftung bei bedingten Entlassungen und Strafvollzugslockerungen hatte die RK-NR
vorgeschlagen, Art. 380a StGB dahingehend zu erweitern, dass der Staat fur im
geoffneten Straf- oder Massnahmenvollzug durch einen Ruckfall verursachte Schaden
haftet, und zwar unabhéangig von einem unerlaubten Handeln oder Verschulden
vonseiten des Staates (Kausalhaftung). In der Vernehmlassung fiel dieser Vorschlag
jedoch durch: Bei 40 von 46 Vernehmlasserinnen und Vernehmlassern stiess der
Vorentwurf auf uneingeschrénkte Ablehnung; nur die BDP und der Schweizerische
Gewerbeverband brachten ihre vorbehaltlose Unterstitzung zum Ausdruck, wéhrend
die CVP mit Vorbehalt zustimmte. Die Hauptkritik der Vernehmlassungsteilnehmenden
bezog sich dabei nicht auf die Umsetzung, sondern auf das Anliegen an sich, da es das
System der stufenweisen Wiedereingliederung von Gefangenen torpediere. Es wurde
mithin befurchtet, die Regelung fihre zu weniger gewahrten Vollzugséffnungen, zu
mehr Gerichtsverfahren infolge Anfechtung der ablehnenden Entscheide sowie zu
erhéhtem Platzbedarf und damit zu mehr Uberbelegung in Strafanstalten. Einerseits
wirde so die Ruckfallgefahr nicht gemindert und die o6ffentliche Sicherheit nicht
erhoht. Andererseits ware eine solche Regelung mit erheblichem Mehraufwand fur die
Kantone verbunden, in deren Zustandigkeit der Strafvollzug liegt. Nicht zuletzt darum
lehnten alle 25 teilnehmenden Kantone den Entwurf einhellig ab. Fur die
Kommissionsmehrheit war dieses Ergebnis Grund genug, die parlamentarische Initiative
nicht weiterzuverfolgen und dem Rat mit 15 zu 9 Stimmen deren Abschreibung zu
beantragen. Eine Minderheit Rickli wollte die Umsetzung des Vorstosses dennoch
weiterverfolgen und beantragte dementsprechend die Verlangerung der
Behandlungsfrist. Es musse endlich etwas dagegen getan werden, dass nie jemand die
Verantwortung tUbernehme, wenn ein Tater wahrend gelockerten Strafvollzugs oder
bedingter Entlassung riickféllig werde, appellierte Andrea Martina Geissbihler (svp, BE)
an das Nationalratsplenum; zur Sicherheit der Bevolkerung mussten Tater im Zweifel
eingesperrt bleiben. Der Nationalrat gab diesem Minderheitsantrag in der
Sommersession 2019 mit 101 zu 87 Stimmen bei einer Enthaltung statt, womit er die
Behandlungsfrist bis zur Sommersession 2021 verléngerte. Neben der geschlossenen
SVP-Fraktion stimmten auch grosse Teile der FDP-, CVP- und BDP-Fraktionen fur die
Fristverlangerung, wahrend sich das links-grine Lager abgesehen von der einen
Enthaltung geschlossen dagegen stellte. ™

Da das Bundesamt fur Justiz in der Zwischenzeit im Rahmen der Umsetzung der Motion
16.3002 bereits gesetzgeberische Arbeiten zur Vereinheitlichung des Strafvollzugs bei
gefahrlichen Tatern aufgenommen hatte, beantragte die RK-NR ihrem Rat im Frihling
2019, die Behandlungsfrist fir die parlamentarische Initiative Rickli (svp, ZH) zur
Verwahrung bei riickfélligen Tatern zu verladngern. Sie wollte zuerst die Umsetzung der
Motion 16.3002 abwarten, bevor sie allenfalls selber gesetzgeberisch tatig werden
wollte. In der Sommersession 2019 stimmte der Nationalrat der Fristverlangerung bis
2021 stillschweigend zu.
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Nachdem die RK-SR im Januar 2019 der parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH)
betreffend die Erh6hung des Strafmasses fiir Vergewaltigungen keine Folge gegeben
hatte, weil sie die Frage stattdessen im Zuge der Harmonisierung der Strafrahmen
klaren wollte, beschloss sie - im Einvernehmen mit EJPD-Vorsteherin Karin Keller-
Sutter -, eine materielle Revision des Sexualstrafrechts anzupacken. Daflir wollte sie
einen separaten Entwurf ausarbeiten, der dann auch Gegenstand einer reguléren
Vernehmlassung sein sollte. Im Februar 2020 lenkte auch die Mehrheit der RK-NR auf
die Position ihrer Schwesterkommission ein und beantragte ihrem Rat mit 14 zu 9
Stimmen bei einer Enthaltung, der Initiative Rickli keine Folge zu geben. Eine
Minderheit aus SVP und FDP bestand jedoch auf Folgegeben: Sie wolle damit ein Signal
senden, dass sie die vorgeschlagenen Anderungen in der Strafrahmenharmonisierung
auch wirklich bertcksichtigt sehen méchte.

In der Sommersession 2020 forderte Minderheitsvertreterin Andrea Geissbihler (svp,
BE) den Nationalrat auf, der Initiative Folge zu geben, da man die Revision des
Sexualstrafrechts nun schon zu lange - seit 2008 - vor sich her schiebe und eine von
der Harmonisierung der Strafrahmen getrennte Vorlage diesen Prozess noch einmal
verlangern wurde. Tatséchlich vermochte diese Argumentation eine Mehrheit des
Nationalrates zu Uberzeugen und so gab die grosse Kammer - entgegen der Empfehlung
ihrer Kommissionsmehrheit - der Initiative knapp mit 77 zu 72 Stimmen bei 14
Enthaltungen Folge. Mdglich wurde dieses Resultat, weil neben der geschlossen
stimmenden SVP-Fraktion auch die Fraktionen der Mitteparteien und der FDP
grossmehrheitlich  fur Folgegeben stimmten und sich gleichzeitig mehrere
Vertreterinnen und Vertreter aus dem links-griinen Lager enthielten (5 SP, 4 GP und 2
GLP). ®

In der Sommersession 2021 erledigte der Stéanderat die parlamentarische Initiative
Rickli (svp, ZH) fir eine Erhéhung des Strafmasses bei Vergewaltigungen. Anders als
der Nationalrat gab ihr die Kantonskammer keine Folge. Sie folgte damit ihrer
einstimmigen Rechtskommission, die das Anliegen bei der Ausarbeitung des
Erlassentwurfs zum Sexualstrafrecht prufen wollte und deshalb keinen weiteren
Handlungsbedarf sah. '

Nach acht Jahren Bearbeitungszeit beantragte die Mehrheit der RK-NR ihrem Rat im
April 2021 bereits zum dritten Mal die Abschreibung der parlamentarischen Initiative
Rickli (svp, ZH) fir eine staatliche Haftung bei Wiederholungstaten nach bedingten
Entlassungen und Strafvollzugslockerungen. Die beiden vorangegangenen
Vernehmlassungen hatten gezeigt, dass die Ablehnung der parlamentarischen Initiative
nicht konkreten Umsetzungsaspekten geschuldet sei, sondern dem Anliegen selbst
entspringe, so die Begrundung der Kommissionsmehrheit. Sie teile zwar die Ansicht,
dass schwere Verbrechen wie Mord von strafentlassenen Wiederholungstatern durch
wirksame Massnahmen bekéampft werden und Opfern jede mégliche Hilfe zugesprochen
werden musse, allerdings kénne sich die Kommissionsmehrheit «nicht flur die
Umsetzung des Initiativtextes aussprechen», erklarte Berichterstatterin Sibel Arslan
(basta, BS). Nicht zuletzt hatten die Kantone, in deren Kompetenz der Strafvollzug liegt,
massive Kritik am Anliegen gelbt. Eine SVP-Minderheit erachtete den Handlungsbedarf
jedoch weiterhin als aktuell und beantragte deshalb eine erneute Fristverlangerung.
Barbara Steinemann (svp, ZH) argumentierte in deren Namen, dass es die
Verantwortung der Politik, Justiz und Behdrden sei, die Gefahr zu reduzieren, Opfer
von Wiederholungstaterinnen oder -tédtern zu werden. Gegenwartig werde die
Resozialisierung von Tatern hoher gewichtet als die Sicherheit der Bevdlkerung,
monierte sie. Entgegen der Prognosen der Kantone wirde die Umsetzung der Initiative
nicht dazu fuhren, dass es keine Hafturlaube oder Resozialisation mehr gébe. Vielmehr
fuhrte sie zu einer starkeren Ausfilterung, wer Uberhaupt von Hafterleichterungen
profitieren kénne, so Steinemann. Mit 135 zu 53 Stimmen bei einer Enthaltung folgte die
Volkskammer dem Mehrheitsantrag und schrieb die parlamentarische Initiative Rickli in
der Sommersession 2021 schliesslich ab. ”
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In der Herbstsession 2021 verlangerte der Nationalrat die Behandlungsfrist der
parlamentarischen Initiative Rickli (svp, ZH) fur eine Verwahrung von riickfélligen
Tatern stillschweigend um weitere zwei Jahre. Die RK-NR beantragte die
Fristverlangerung ohne Gegenstimme und begriindete dies damit, dass das BJ die
gesetzgeberischen Arbeiten zur Erfullung einer inhaltlich &hnlichen Kommissionsmotion
(Mo. 16.3002) bereits aufgenommen habe. Die Kommission erachtete es als sinnvoll,
jenen Vorentwurf abzuwarten, bevor sie einen Erlassentwurf flr die parlamentarische
Initiative Rickli ausarbeite. ®

Sozialpolitik

Soziale Gruppen
Kinder- und Jugendpolitik

Lors de la session de printemps 2016, une méme initiative parlementaire a été
présentée au Conseil national par la députée agrarienne Natalie Rickli (udc, ZH) et aux
Etats par le sénateur socialiste Daniel Jositsch (ps, ZH). L'initiative exige des peines
planchers pour des actes d'ordre sexuel avec des mineurs, qui seraient différenciées
en fonction de I'age de la victime. Ainsi, tout acte de contrainte sexuelle serait puni
d'une peine privative de liberté d'une année minimum si la victime a moins de 16 ans, et
de deux années si elle a moins de 12 ans. De méme un viol serait selon la proposition
des deux parlementaires puni par une privation de liberté d'au moins deux ans sur une
victime de moins de 16 ans, et de trois si cette derniere est agée de moins de 12 ans. A
noter que le code pénal actuel ne prévoit pas de peine plancher, a moins que les actes
se déroulent sous la contrainte d'une arme ou d'un objet dangereux, auquel cas les
coupables se voient menacés d'une peine de 3 ans au minimum, indifféremment de
|'dge de la victime.
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