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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Rechtsordnung

Jahresriickblick 2021: Rechtsordnung

Das erste Halbjahr 2021 stand im Zeichen von drei Volksabstimmungen, die die
offentliche Debatte im Bereich der Rechtsordnung pragten. Am 7. Marz 2021 kamen die
Volksinitiative «Ja zum Verhullungsverbot» und das E-ID-Gesetz zur Abstimmung. Am
13. Juni 2021 folgte das Referendum zum Bundesgesetz Uber polizeiliche Massnahmen
zur Terrorismusbekédmpfung (PMT). Die damit einhergehenden Abstimmungskampagnen
waren in der Medienkonjunktur deutlich zu erkennen, wie die APS-Zeitungsanalyse
zeigt: Das Thema Bulrgerrechte, worunter das Verhlllungsverbot féllt, verzeichnete Uber
das ganze Jahr gesehen den hdchsten Anteil an Zeitungsartikeln zur Rechtsordnung (vgl.
Abbildung 2 im Anhang) und dominierte die Medienberichterstattung im Bereich
Rechtsordnung von Januar bis Marz (vgl. Abbildung 1). An zweiter Stelle lag im ersten
Quartal das Thema Offentlicher Dienst, dem die E-ID zuzuordnen ist. Von April bis Juni
galt die meiste Beachtung dem Thema Innere Sicherheit, wo das PMT-Referendum
angesiedelt ist.

Nach einem intensiven und vielschichtigen Abstimmungskampf, in dem viele Argumente
gleichzeitig von der Pro- und der Contra-Seite verwendet wurden, nahm die Schweizer
Stimmbevélkerung die vom Egerkinger Komitee lancierte Initiative «Ja zum
Verhiillungsverbot» am 7. Marz 2021 mit 51.2 Prozent Ja-Stimmen an. Wéhrend das
befurwortende Lager den Volksentscheid als klares Zeichen gegen den Islamismus in
der Schweiz wertete, beklagte das unterlegene Lager einen unndtigen Eingriff in die
Grundrechte von Musliminnen. Die fur das Geschaft zustandige Bundesratin Karin
Keller-Sutter, die den Erfolg der Initiative trotz indirekten Gegenvorschlags nicht hatte
abwenden kénnen, legte viel Wert darauf zu betonen, das Resultat sei nicht als Votum
gegen die Musliminnen und Muslime in der Schweiz zu verstehen. Die Vox-Analyse
bestatigte denn auch, dass das Ja nicht nur von kulturellen, sondern ebenso von
sicherheitspolitischen und feministischen Argumenten getragen wurde.

Am selben Tag erlitt Justizministerin Karin Keller-Sutter mit dem Nein zur E-ID auch
beim zweiten Geschaft aus ihrem Zustandigkeitsbereich eine Niederlage. Die Schweizer
Stimmbevélkerung versenkte das Bundesgesetz Uber elektronische
Identifizierungsdienste in der Referendumsabstimmung mit 64.4 Prozent Nein-
Stimmen deutlich. Gemaéass der Vox-Nachbefragung war es den Behdrden nicht
gelungen, das Misstrauen gegenuber den privaten Anbieterinnen und Anbietern der E-
ID abzubauen, das die Abstimmungskampagne dominiert hatte. Die E-ID ist damit nicht
grundsatzlich gescheitert, allerdings wirde von der Stimmbevdlkerung eine staatliche
Loésung gewtnscht.

In der dritten Volksabstimmung des Jahres im Bereich Rechtsordnung konnte die
Justizministerin schliesslich einen Erfolg verbuchen. Eine klare Mehrheit von 56.6
Prozent der Stimmbdlrgerinnen und Stimmbdurger hiess am 13. Juni 2021 das
Bundesgesetz tiber polizeiliche Massnahmen zur Terrorismusbekampfung (PMT) an der
Urne gut. Angesichts der wahrgenommenen Terrorgefahr Gberwog das Vertrauen in den
Bundesrat und die Polizei letztlich die Bedenken bezlglich polizeilicher Willkir und
Verlust der Rechtsstaatlichkeit, wovor das Referendumskomitee gewarnt hatte, so die
Schlussfolgerung der Vox-Analyse. Der Staat erhalt damit verschiedene préaventiv-
polizeiliche Mittel - von der Meldepflicht bis zum Hausarrest -, um terroristische
Geféhrderinnen und Geféhrder zu kontrollieren.

In der zweiten Jahreshélfte zog das Thema Innere Konflikte und Krisen zunehmende
Aufmerksamkeit auf sich, sodass es im September und Oktober im Bereich der
Rechtsordnung das von den Medien meistbeachtete Thema war (vgl. Abbildung 1). Daflr
verantwortlich waren hauptsdchlich die Demonstrationen gegen die Corona-
Massnahmen. Insbesondere im Herbst, als der Bundesrat die Zertifikatspflicht
beschloss, intensivierten sich die Proteste. So fanden in der Bundesstadt wochentliche
Kundgebungen der Massnahmenkritikerszene statt. Nachdem es mehrmals zu
Ausschreitungen gekommen war und die Stadt Bern die Kundgebungen nicht mehr
bewilligte - was die Massnahmengegnerinnen und -gegner aber nicht davon abhielt,
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weiter zu demonstrieren -, wurde auch die Radikalisierung der Szene in den Medien
debattiert. Im Vorfeld der Referendumsabstimmung Uber die zweite Revision des
Covid-19-Gesetzes Ende November erhitzten sich die Gemuter weiter. Die aufgeladene
Stimmung gipfelte darin, dass aufgrund beflrchteter Ausschreitungen am
Abstimmungssonntag das Bundeshaus von der Polizei grossraumig abgeriegelt wurde.
Eine weitere Eskalation blieb dann aber gllicklicherweise aus.

Etwas abseits der Medienaufmerksamkeit widmete sich das Parlament 2021 mehreren
umfangreichen Gesetzesrevisionen im Strafrecht. In der Frihjahrssession nahm der
Nationalrat die Revision der Strafprozessordnung in Angriff, die der Standerat in der
Wintersession fortsetzte. Das Revisionsprojekt geht auf eine 2015 Uberwiesene Motion
der RK-SR zurtick, die den Bundesrat beauftragt hatte, die Strafprozessordnung auf ihre
Praxistauglichkeit zu prifen und allfallige Anpassungen vorzuschlagen. Nachdem die
Réte die Bestimmungen zur Sicherheitshaft aufgrund ihrer Dringlichkeit ausgekoppelt
und 2020 bereits verabschiedet hatten, begannen 2021 die Beratungen zum
Hauptentwurf. Das zweite zentrale Gesetzgebungsprojekt im Strafrecht, die
Harmonisierung der Strafrahmen, durchlief 2021 die Differenzbereinigung. Einer der
Hauptstreitpunkte dieser Vorlage war, inwieweit die Strafen fir Gewalt gegen Behdorden
und Beamte verschéarft werden sollen. Zusammen mit der Revision des
Sexualstrafrechts bildet die Strafrahmenharmonisierung die zweite Etappe einer
umfassenden StGB-Revision, in der nach dem Allgemeinen Teil (abgeschlossen 2016)
nun auch der Besondere Teil erneuert wird. Aufgrund des festgestellten
Diskussionsbedarfs hatte das Parlament die Revision des Sexualstrafrechts in einen
eigenen Entwurf ausgelagert, der Anfang 2021 in die Vernehmlassung gegeben wurde.
Des Weiteren brachten die eidgendssischen Rate in der Wintersession 2021 die
Anderung des DNA-Profil-Gesetzes zum Abschluss. Nach Inkrafttreten diirfen die
Ermittlungsbehdrden neu mittels sogenannter Phanotypisierung dusserliche Merkmale
wie Haar-, Haut- und Augenfarbe oder das Alter der gesuchten Person aus DNA-Spuren
bestimmen. '

Offentliche Ordnung

Nach dem Nationalrat befasste sich auch der Standerat mit dem Extremismusbericht
des Bundesrates und nahm von ihm Kenntnis. 2

Im September 2015 legte der Bundesrat dem Parlament seinen Bericht in Erflllung
eines Postulats der SiK-SR zu den Umsetzungsmoglichkeiten der Standesinitiative
14.305 vor. Der Kanton Bern hatte mit der Initiative verlangt, die Internetadressen der
Organisatoren von Demonstrationen und Grossanladssen zu veroffentlichen. Im Bericht
kam der Bundesrat zum Schluss, dass - unter Berlcksichtigung des
Subsidiaritatsprinzips - das Anliegen der Standesinitiative am besten durch eine
interkantonale Vereinbarung umgesetzt wirde. Er unterstrich jedoch erneut, dass aus
seiner Sicht eine praventive Veroffentlichung der Personendaten von Organisatoren
nicht verhaltnismassig sei. Der Standerat schrieb das Postulat im Sommer 2016 ab. *

In Erfullung eines Postulats der SiK-SR veréffentlichte der Bundesrat im Juni 2022
einen Bericht zur Bekdmpfung des Hooliganismus. Darin betonte er zuallererst, dass
die Polizeihoheit bei den Kantonen liege und dem Bund somit nur eine subsidiare und
sektorielle Kompetenz in diesem Bereich zufalle. Fir den Erlass und den Vollzug von
Massnahmen zur Gewaltbekdmpfung an Sportveranstaltungen, sowohl gegenlber
Gewalttaterinnen und -tatern als auch gegenlber den Sportklubs, seien die Kantone
zustandig. Diese verfligten mit dem Hooligan-Konkordat tatsachlich Uber das nétige
Instrumentarium, um Gewalt bei Sportveranstaltungen zu verhindern. «Es ist nicht
ersichtlich, welche anderen gesetzgeberischen Massnahmen ergriffen werden kénnten,
die wirkungsvoller waren», konstatierte die Regierung. Sie erwarte allerdings von den
Kantonen, dass diese ihre Bewilligungspflicht dazu nutzten, den Klubs schérfere
Auflagen zu Massnahmen gegen Hooliganismus zu machen. Des Weiteren seien
Massnahmen, die zur Bekampfung der Covid-Pandemie eingefliihrt wurden, namentlich
personalisierte Tickets, die Aufhebung von Stehplatzen und Restriktionen bei den
Gastefans, seiner Auffassung nach auch nach der Pandemie flachendeckend
fortzufuhren, hielt der Bundesrat fest. Zudem forderte er von den Kantonen Basel-
Stadt und Basel-Landschaft den Beitritt zur revidierten Fassung des Hooligan-
Konkordats sowie von allen Kantonen, dass sie vermehrt Meldeauflagen aussprechen,
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mehr Personal flr die Tateridentifikation einsetzen und den Dialog zwischen Polizei und
Fans intensivieren.

Soweit es ihm aufgrund der Kompetenzordnung maoglich sei, nehme der Bund die
Kantone und Klubs in die Pflicht, indem sich das Fedpol an operativen Spielbesuchen
beteilige und Massnahmen gegen gewalttatige Personen beantrage. Zur Unterstitzung
stelle er das Informationssystem «Hoogan» bereit, das den Kantonen zur polizeilichen
Lagebeurteilung von anstehenden Spielen diene. Darliber hinaus engagiere sich das
Fedpol, u.a. in seiner Rolle als National Football Information Point, im internationalen
Informationsaustausch und bringe Good Practices aus dem Ausland in der Schweiz ein.
Gegen gewaltbereite Fans erlasse der Bund Ausreise- bzw. Einreiseverbote und nehme
entsprechende Grenzkontrollen vor. Nicht zuletzt beteilige er sich an der Finanzierung
der Forschungsstelle «Gewalt bei Sportveranstaltungen» der Universitat Bern. Um die
Kantone und Klubs noch besser zu unterstitzen, driickte der Bundesrat seinen Willen
aus, die Hoogan-Datenbank an neue Anforderungen anzupassen und sie - nebst dem EV
Zug, der sie jetzt schon daflr nutzt - weiteren Sportklubs fir elektronische
Eingangskontrollen zur Verflgung zu stellen sowie Abklérungen zur elektronischen
Kontrolle von Meldeauflagen zu unterstitzen. *

Im Dezember 2022 veréffentlichte das Bundesamt fir Justiz einen Bericht zum Verbot
von nationalsozialistischen, rassistischen, gewaltverherrlichenden und
extremistischen Symbolen. Bundesratin Karin Keller-Sutter hatte den Bericht in
Reaktion auf mehrere eingereichte Vorstésse zum Thema (Mo. 21.4354, Pa.lv. 21.524,
Pa.lv. 21.525) anfertigen lassen. Gemass der aktuellen Rechtslage kdnne eine 6ffentliche
Verwendung solcher Symbole von der Antirassismus-Strafnorm in Artikel 261bis StGB
erfasst werden. Straflos sei die Verwendung nur, wenn die Symbole ohne
Propagandaabsicht - die Absicht, andere Personen von dieser Ideologie tUberzeugen zu
wollen -, in nicht gegen die Menschenwirde verstossender Weise und ohne
Diskriminierungs- oder Herabsetzungsabsicht gezeigt wirden. Es bestehe diesbezlglich
ein weiter Ermessensspielraum, konstatierte das BJ. Im Bericht zeigte das Bundesamt
verschiedene Moglichkeiten auf, wie ein weitergehendes Verbot auf Bundes- oder
kantonaler Ebene verankert werden konnte. Neben einer Erweiterung von Artikel 261bis
StGB um ein explizites Verbot der Verwendung nationalsozialistischer und rassistischer
Symbole wére auch die Schaffung eines neuen Spezialgesetzes denkbar. Dies erlaubte
eine  spezifischere  Regelung und die Ahndung von Verstéssen im
Ordnungsbussenverfahren. Far eine weniger straf- sondern mehr
praventionsfokussierte Losung sah das BJ eine Verankerung im kantonalen Polizeirecht
als gangbaren Weg. Ungeachtet der gewéhlten Variante stelle die Formulierung des
Verbots eine Herausforderung dar, so die Schlussfolgerung des Berichts: Das Verbot
musse einerseits bestimmt genug formuliert sein, damit die Bevolkerung weiss, was
verboten und was erlaubt ist. Bereits eine Klassifizierung in verbotene und erlaubte
Symbole erweise sich allerdings als schwierig, da manche von Extremistinnen und
Extremisten verwendete Symbole - etwa Buchstaben- und Zahlenkombinationen - je
nach Zusammenhang eine extremistische oder eine alltdgliche Bedeutung haben
kénnten. Weiter musste die Verwendung zu wissenschaftlichen, schulischen,
klinstlerischen oder journalistischen Zwecken geregelt werden. Andererseits misste die
Verbotsnorm offen genug formuliert sein, damit die Gerichte die Aktualitat und den
Kontext des Einzelfalls bertcksichtigen kénnen.

In einer Medienmitteilung, aus der etwa die Aargauer Zeitung zitierte, betonten die
beiden judischen Dachverbande SIG und PLJS, dass in dieser Frage dringender
Handlungsbedarf bestehe. Das geltende Recht habe Licken, die gezielt ausgenutzt
wirden. Sie forderten Bundesrat und Parlament auf, rasch ein Verbot von
nationalsozialistischen Symbolen umzusetzen, denn bei der Verwendung dieser
Symbole dirfe es keinen Graubereich mehr geben. °
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Polizei

In Erfullung des Postulats 13.4011 der RK-NR, das auf die Petition «Stopp der Gewalt
gegen die Polizei» des Verbands Schweizerischer Polizeibeamter zurlckging,
veroéffentlichte der Bundesrat Ende 2017 einen Bericht liber den besseren
strafrechtlichen Schutz der Staatsangestellten vor Gewalt. Darin setzte er die
wahrgenommene Zunahme an Gewaltbereitschaft und Abnahme an Respekt gegentber
Représentantinnen und Repréasentanten der Staatsgewalt mit einem allgemeinen
gesellschaftlichen Wertewandel in Verbindung und bedauerte, dessen vielféltige
Ursachen nicht in einem Postulatsbericht ergriinden zu kénnen. Dennoch sei sich der
Bundesrat seiner Verantwortung bewusst und setze alles daran, um Gewalt an
Staatsangestellten zu verhindern. Aufgrund der fdderativen Kompetenzverteilung
verflge er jedoch nur Uber einen eingeschrankten Handlungsspielraum, den er mit den
beiden StGB-Revisionsprojekten zur Anderung des Sanktionenrechts und zur
Harmonisierung der Strafrahmen derzeit ausgeschopft habe. Der Schutz der
Staatsangestellten konnte darlber hinaus aber in drei Bereichen ausserhalb des
Strafrechts verbessert werden, so das Fazit: erstens Uber die Verstarkung der
gesellschaftspolitischen Gewaltpravention durch gezielte Offentlichkeitsarbeit und
entsprechende Sensibilisierungsmassnahmen, zweitens Uber wissenschaftliche,
statistische Analysen, die den zurzeit fehlenden, liickenlosen Uberblick iber die
gesamtschweizerische Situation bieten kénnten und drittens tber organisatorische und
baulich-technische Massnahmen fir ein strategisches Risikomanagement der
Verwaltungsstellen. ¢

Infrastruktur und Lebensraum

Energie
Netz und Vertrieb

Im Dezember 2019 legte der Bundesrat einen Bericht in Erflllung des Postulates Graf-
Litscher (sp, TG) vor und présentierte darin Varianten fiir die Ausgestaltung von
Meldepflichten von kritischen Infrastrukturen bei schwerwiegenden
Sicherheitsvorfallen. Der Bericht erdrterte die derzeitige Ausgangslage, verglich
Meldepflichten im Ausland und préasentierte nebst der Variante, keine weiteren
Meldepflichten einzuflihren, drei Varianten fur eine Meldepflicht und fur Meldestellen
in der Schweiz. Bei diesen drei Moglichkeiten wirde entweder eine zentrale Meldestelle
etabliert, die bisherigen dezentralen Meldestellen in den Sektoren auf- und ausgebaut
oder als letzte Variante eine Kombination der beiden Ansatze umgesetzt, wobei eine
zentrale Meldestelle einzig fur Cybervorfélle und die bestehenden dezentralen Stellen
fur alle anderen sicherheitsrelevanten Vorfélle zustandig wéren. Die vorgeschlagenen
vier Varianten sollen in einem nachsten Schritt mit Wirtschaftskreisen, den Kantonen
und den zustandigen Behorden vertieft diskutiert werden und im Sommer 2020 zur
Erarbeitung einer entsprechenden gesetzlichen Grundlage fiihren.’

1) APS-Zeitungsanalyse 2021 - Rechtsordnung

2) AB SR, 1993, S. 86 ff.

3) AB SR, 2016, S. 443 ff.; BBI, 2016, S. 2918; Bericht des Bundesrates in Erfullung des Postulats 14.3672
4) Bericht BR vom 22.6.22; Blick, CdT, 23.6.22; SGT, 24.6.22

5) Bericht BJ vom 15.12.22; Medienmitteilung BJ vom 15.12.22; AZ, Lib, 16.12.22

6) Bericht BR vom 1.12.17 (Besserer Schutz der Staatsangestellten vor Gewalt); TG, 2.12.17

7) Bericht BR vom 15.6.17
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