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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Aussere Sicherheit

In der Sommersession 2020 beriet der Nationalrat als Zweitrat die Vorlage zur
Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus und
organisierte Kriminalitit, die auch die Genehmigung des Europarats-Ubereinkommens
Uber die Terrorismuspravention und dessen Zusatzprotokolls beinhaltete. Wahrend die
vorberatende SiK-NR die Stossrichtung des Geschafts mehrheitlich unterstutzte, wie
deren Sprecher Mauro Tuena (svp, ZH) dem Ratsplenum bekannt gab, beantragte eine
Minderheit Schlatter (gp, ZH) die Rickweisung an den Bundesrat, weil sie eine klare
Definition von terroristischen Organisationen vermisste und diese nicht der
Rechtsprechung Uberlassen wollte. Welche Organisation terroristisch sei, sei keine
juristische, sondern eine politische Entscheidung, begriindete die Grine Nationalratin
ihren Antrag. Zudem forderte sie, dass sich die Strafrechtsverscharfung darauf
beschréanken misse, was das internationale Abkommen zwingend verlange. Votantinnen
und Votanten gegen die Rickweisung wandten ein, es gebe keine allgemeingultige,
globale Definition von Terrorismus, auf die man sich stutzen kénnte, und betonten das
Vertrauen in die Schweizer Justizbehdrden. So einig wie die Fraktionen der SP und der
Grunen die Ruckweisung unterstitzen, stellten sich jene der GLP, der Mitteparteien,
der FDP und der SVP dagegen, sodass der Antrag mit 127 zu 67 Stimmen deutlich
abgelehnt wurde.

In der Detailberatung wandte sich die grosse Kammer in einem ersten Block den
Anderungen im Nachrichtendienstgesetz zu und erérterte die Frage, unter welchen
Voraussetzungen der Bundesrat eine Organisation, die die innere oder &ussere
Sicherheit der Schweiz bedroht, verbieten kénnen soll. Eine Minderheit Addor (svp, VS)
blieb mit der Forderung, dass der Bundesrat dies im Sinne von mehr Sicherheit und
Souverénitat allein entscheiden kénnen musse, erfolglos. Die Mehrheit blieb beim
Entwurf des Bundesrates, demgemass sich ein Verbot auf einen Verbots- oder
Sanktionsbeschluss der UNO gegen die fragliche Gruppierung stlitzen muss. Diese
Bedingung sei wichtig fir die Neutralitat der Schweiz, erlduterte Bundesratin Karin
Keller-Sutter, weil sonst andere Staaten die Schweiz politisch oder diplomatisch unter
Druck setzen kénnten, eine bestimmte Organisation zu verbieten.

Im zweiten Block widmete sich der Nationalrat den Anpassungen im Strafrecht. Der mit
sechs Minderheitsantragen meistdiskutierte Artikel 260ter StGB definiert den
Tatbestand der Beteiligung an und Unterstitzung einer kriminellen bzw. terroristischen
Organisation und legt das einschléagige Strafmass fest. Die Kommissionsmehrheit wich
mit ihrem Vorschlag insofern von der stdnderatlichen Fassung ab, als sie humanitéare
Dienste einer unparteiischen humanitaren Organisation wie dem IKRK explizit von der
Strafbarkeit ausschliessen wollte. Dieser Vorschlag setzte sich deutlich gegen alle
Minderheitsantrédge durch, sowohl jene, die diese Ausnahmebestimmung flr
humanitére Organisationen einerseits als Uberflissig oder andererseits mit der
Nennung des IKRK als zu eng gefasst in Frage stellten, als auch jene, die den
Strafrahmen insgesamt verkleinern, den Kampf fir Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
nicht als Terrorismus klassifizieren, die zusatzliche Bestrafung flir weitere im Rahmen
einer Organisation begangene Straftaten explizit machen oder die Definition
terroristischer Organisationen ganz streichen wollten. Der zweite grosse Streitpunkt der
Vorlage lag im neuen Art. 260sexies StGB, der die Anwerbung und Ausbildung sowie das
Reisen im Hinblick auf eine terroristische Straftat unter Strafe stellt. Eine Minderheit
Seiler Graf (sp, ZH) wollte den ganzen Artikel streichen, weil sie diese Vorverlagerung
der Strafbarkeit als rechtsstaatlich problematisch ansah. Man befinde sich hier
«definitiv im Gesinnungsstrafrecht», urteilte die Antragstellerin. Terroristen liessen
sich  kaum  durch eine Strafandrohung abschrecken; Pravention und
Ursachenbekampfung - etwa gestitzt auf den Nationalen Aktionsplan zur Verhinderung
und Bekédmpfung von Radikalisierung und gewalttatigem Extremismus - waren an dieser
Stelle zielfUhrender als repressive Massnahmen, schloss sie. Im Gegensatz dazu
bezeichnete Justizministerin Keller-Sutter den umstrittenen Artikel als «deln]
zentrale[n] Pfeiler des Europaratsibereinkommens» und dessen Streichung als
«empfindlichle] Schwéachung des Strafrechts». Gegen die bis auf eine Ausnahme
(Philipp-Matthias Bregy, cvp/VS) geschlossen stimmenden Fraktionen der birgerlichen
Parteien sowie der Grunliberalen blieb das links-griine Lager schliesslich chancenlos.
Der dritte und letzte Block betraf die Anderungen im Rechtshilfegesetz. Auch hier
folgte der Nationalrat in allen Punkten seiner Kommissionsmehrheit und lehnte drei
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Minderheitsantrdge Roth (sp, SO) hochkant ab, die internationale Rechtshilfe bei
Steuerhinterziehung zulassen, die Voraussetzungen fiir die vorzeitige Ubermittlung von
Informationen und Beweismitteln an auslandische Ermittlungsbehérden (sog.
dynamische Rechtshilfe) erhéhen und grenziberschreitende Ermittlungsgruppen der
Aufsichtsbehdrde Uber die Bundesanwaltschaft unterstellen wollten. Bei den
Bedingungen flir die dynamische Rechtshilfe kehrte der Nationalrat diskussionslos zu
den lockereren Voraussetzungen des Bundesrats zurick, anstatt sich der vom Sténderat
beschlossenen Verschérfung anzuschliessen.

In der Gesamtabstimmung nahm die grosse Kammer die gegenlUber dem Standerat in
zwei Punkten veranderte Vorlage mit 127 zu 54 Stimmen bei 13 Enthaltungen an. Die
Fraktionen der SP und der Grliinen machten damit ihre bereits in der Eintretensdebatte
geausserte Drohung wahr, dem Entwurf ihre Zustimmung zu verweigern, sollten die
Tatbestande des Anwerbens, Ausbildens und Reisens im Hinblick auf einen Terrorakt im
Strafgesetzbuch festgeschrieben werden. Stillschweigend schrieb der Nationalrat
zudem die beiden Motionen 14.4187 fir die Ratifizierung des Europaratseinkommens
zur Terrorismusverhitung und 15.3008 fur wirksamere Strafbestimmungen zur
Verfolgung der organisierten Kriminalitat ab.

Nachdem beide Rate den Bundesbeschluss Uber die Genehmigung und Umsetzung des
Europarats-Ubereinkommens zur Terrorismusverhiitung und des dazugehdrigen
Zusatzprotokolls sowie Uber die Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums
gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitdt einmal beraten hatten, wies die
Vorlage noch zwei inhaltliche Differenzen auf. Die erste betraf die explizite Ausnahme
der Tatigkeit humanitarer Organisationen aus dem Straftatbestand der organisierten
Kriminalitat, die zweite die Voraussetzungen fur die dynamische Rechtshilfe.

Der Stéanderat behielt in der Herbstsession 2020 zunachst beide Differenzen bei, wobei
er dem Nationalrat in der Frage der Ausnahme flr humanitare Organisationen ein Stlick
weit entgegenkam. Die Ratsmehrheit gewichtete die Gefahr der Kriminalisierung von
humanitaren Aktionen hoher als jene, dass die Unterstltzung einer kriminellen oder
terroristischen Organisation als humanitare Hilfe getarnt werden kénnte und folgte mit
23 zu 17 Stimmen bei einer Enthaltung einer Minderheit Juillard (cvp, JU), die das
Anliegen des Nationalrats aufnahm, aber neu formulierte und das IKRK nicht mehr
explizit nannte. Die vorzeitige Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln an
auslandische Ermittlungsbehdrden (sogenannte dynamische Rechtshilfe) wollte die
Stdéndekammer im Gegensatz zum Nationalrat aber nicht generell, wenn die
auslandischen Ermittlungen sonst unverhaltnismassig erschwert wiurden, sondern nur
zur Abwendung schwerer und unmittelbarer Gefahr fur Leib und Leben sowie nur nach
schriftlicher Verpflichtung der auslandischen Behdrden, sich an die Einschrankungen
zur Verwendung der Ubermittelten Informationen zu halten, erlauben. Damit liess der
Standerat seine Kommissionsmehrheit mit 23 zu 19 Stimmen und einer Enthaltung auch
hier im Regen stehen und hielt an seinem letzten Beschluss fest, wie es eine Minderheit
Zopfi (gp, GL) beantragt hatte.

Der Nationalrat konnte mit der Version des Stéanderates indes wenig anfangen und
entschied mit 111 zu 75 Stimmen bei 9 Enthaltungen, an seiner Ausnahmenorm fur
humanitare Organisationen, die das IKRK beispielhaft erwédhnt, festzuhalten.
Bundesratin Karin Keller-Sutter hatte sich abermals fir die géanzliche Streichung der
Bestimmung ausgesprochen und gewarnt, die explizite Ausnahme humanitéarer
Organisationen kdnnte ungewollt zur Straflosigkeit fihren - etwa wenn ein Fahrer einer
humanitaren Organisation nicht nur Personen transportiere, sondern auch Waffen flr
eine Konfliktpartei schmuggle -, blieb damit jedoch Ruferin in der Wuste. Allerdings
bewegte sich die grosse Kammer bei der zweiten Differenz etwas auf ihre
Schwesterkammer zu, indem sie die dynamische Rechtshilfe auf Félle von organisierter
Kriminalitdét oder Terrorismus beschrankte. Die darlber hinausgehenden
Einschrankungen des Sténderates waren indes gar nicht zur Diskussion gestanden; der
Kompromissvorschlag der Kommissionsmehrheit setzte sich mit 140 zu 55 Stimmen
gegen eine Minderheit Addor (svp, VS) durch, die beim Entwurf des Bundesrats bleiben
wollte. Justizministerin Keller-Sutter erklérte ihre Unterstitzung fur die Mehrheit «im
Sinne der Differenzbereinigung», bedauerte aber, dass die dynamische Rechtshilfe
damit in wichtigen Kriminalitdtsfeldern wie Drogenhandel, Geldwéscherei und bei
Sexualdelikten ausgeschlossen sei.

Da sich die beiden Rate nun in beiden Streitpunkten einen Schritt naher gekommen
waren, unterstitzte die SiK-SR die vorliegende «Einigungsversion», wie
Kommissionssprecher Daniel Jositsch (sp, ZH) erklérte. Sie beantragte ihrem Rat, beide
Differenzen auszurdumen, was dieser dann auch stillschweigend tat. In den
Schlussabstimmungen wurde der Bundesbeschluss vom Nationalrat mit 128 zu 34
Stimmen bei 34 Enthaltungen und vom Sténderat mit 37 zu 5 Stimmen bei 2
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Enthaltungen angenommen. Die Fraktionen der SP und der Griinen vertraten damit
auch hier konsequent ihren bereits in der Eintretensdebatte gedusserten Standpunkt,
fur die Einfuhrung des Gesinnungsstrafrechts, die ihrer Ansicht nach mit dem Verbot
des Anwerbens, Ausbildens und Reisens im Hinblick auf eine terroristische Straftat
erfolge, nicht Hand zu bieten. ?

Grundrechte

Mit 145 zu 33 Stimmen bei 2 Enthaltungen Uberwies der Nationalrat in der
Wintersession 2022 die Motion der RK-SR fiir einen verbesserten Nationalen
Aktionsplan gegen Menschenhandel. Eine Minderheit Addor (svp, VS) hatte die
Ablehnung der Motion beantragt, weil sich die vorberatende RK-NR dagegen
ausgesprochen hatte, die Motion dahingehend auszuweiten, dass sich der neue NAP
zuséatzlich auch der illegalen Schleusung von Migrantinnen und Migranten widmen sollte.
Wie Bundesratin Karin Keller-Sutter erklarte, sei der neue NAP zwischenzeitlich fertig
erarbeitet und vom EJPD, der KKJPD und der SODK genehmigt worden. Er befinde sich
bei Bund, Kantonen und Gemeinden bereits in Umsetzung, woran auch eine Ablehnung
der Motion nichts mehr dndern wirde. ®

Innere Sicherheit

Mittels parlamentarischer Initiative forderte SVP-Nationalrat Piero Marchesi (Tl), die
beiden Organisationen «Islamischer Zentralrat Schweiz» und <«Association des
Savants Musulmans» auf die Liste der verbotenen Organisationen zu setzen. Beide
Organisationen stellten aufgrund ihrer nachgewiesenen Verbindungen zu den beiden
verbotenen Gruppierungen «Al-Qaida» und «Islamischer Staat» eine Gefahr flr die
innere Sicherheit der Schweiz dar und mussten verboten werden, forderte der Initiant
im Ratsplenum in der Wintersession 2021. Unterstlutzt wurde er dabei von einer
Minderheit Addor (svp, VS). Die Mehrheit der SPK-NR beantragte mit 13 zu 11 Stimmen
bei einer Enthaltung hingegen, der parlamentarischen Initiative keine Folge zu geben.
Eine solche Gesetzesdnderung wuirde die innere Sicherheit der Schweiz nicht
signifikant verbessern und das Verbot wére leicht zu umgehen, etwa indem die beiden
Vereine unter anderem Namen fortbestehen wiirden, so Kommissionssprecher Thomas
Rechsteiner (mitte, Al). Zudem dirfe die Schweiz nur Gruppierungen verbieten, die von
der UNO sanktioniert oder verboten wurden. Der Nationalrat gab der Initiative mit 130
zu 54 Stimmen bei drei Enthaltungen keine Folge. *

Polizei

Polizeigewalt zu verhindern, sei ein berechtigtes Anliegen, man sei damit aber tUber das
Ziel hinausgeschossen, konstatierte Nationalratin Céline Amaudruz (svp, GE) in der
Begrindung ihrer Ende 2021 eingereichten parlamentarischen Initiative. «Wir haben ein
System geschaffen, das die Polizeiangehdrigen vollig demotiviert», so die Initiantin:
Aufgrund der drohenden disziplinarischen und rechtlichen Probleme bei einem
gewaltsamen Eingreifen sei es fur Polizistinnen und Polizisten die einfachste Lésung,
einfach nichts zu tun. Mit der parlamentarischen Initiative forderte sie daher, die
Vermutung der Notwehr und des Notstands bei der Dienstausiibung von
Polizeiangehdrigen rechtlich zu verankern. Amaudruz &usserte die Hoffnung, dass
Angreiferinnen und Angreifer unter diesen neuen Voraussetzungen zurlckhaltender
agierten. Im Herbst 2022 prifte die RK-NR die Initiative vor und kam mehrheitlich zum
Schluss, dass diese weder die Zahl noch die Dauer der Strafverfahren gegen
Polizeiangehdrige vermindern wirde. Ausserdem existiere das Konzept der Vermutung
in der schweizerischen Strafprozessordnung nicht, weshalb die Initiative abzulehnen
sei. Eine Minderheit Addor (svp, VS) unterstltzte die Initiative, unterlag damit aber im
Rat. Mit 118 zu 68 Stimmen bei 4 Enthaltungen gab der Nationalrat der Initiative in der
Wintersession 2022 keine Folge. Das Anliegen war damit erledigt. ®

1) ABNR, 2020, S. 986 ff.; CdT, LT, TA, TG, 17.6.20

2) AB NR, 2020, S. 1727 ff.; AB NR, 2020, S. 1955; AB SR, 2020, S. 1069 f.; AB SR, 2020, S. 669 ff.; AB SR, 2020, S. 991f.; BBI,
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