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Abréviations

SiK-SR Sicherheitspolitische Kommission des Standerates

RK-SR Kommission fur Rechtsfragen des Standerates

EMRK Européische Menschenrechtskonvention

IKRK Internationales Komitee vom Roten Kreuz

PMT Bundesgesetz Uber polizeiliche Massnahmen zur Bekdmpfung von
Terrorismus

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

CAJ-CE Commission des affaires juridiques du Conseil des Etats

CEDH Convention européenne des droits de I'homme

CICR Comité international de la Croix-Rouge

MPT Loi fédérale sur les mesures policieres de lutte contre le terrorisme
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OBJET DU CONSEIL FEDERAL
DATE: 09.12.2019
KARIN FRICK

OBJET DU CONSEIL FEDERAL
DATE: 25.09.2020
KARIN FRICK

Chronique générale

Eléments du systéme politique

Ordre juridique
Sécurité extérieure

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. '

Nachdem beide Rate den Bundesbeschluss Uber die Genehmigung und Umsetzung des
Europarats-Ubereinkommens zur Terrorismusverhiitung und des dazugehérigen
Zusatzprotokolls sowie Uber die Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums
gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitat 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 Stédnderat 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 Unterstlitzung 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
auslédndische Ermittlungsbehérden (sogenannte dynamische Rechtshilfe) wollte die
Stdndekammer im Gegensatz zum Nationalrat aber nicht generell, wenn die
auslandischen Ermittlungen sonst unverhaltnismassig erschwert wurden, sondern nur
zur Abwendung schwerer und unmittelbarer Gefahr fir 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 fir
humanitare Organisationen, die das IKRK beispielhaft erwédhnt, festzuhalten.
Bundesratin Karin Keller-Sutter hatte sich abermals fir die génzliche Streichung der
Bestimmung ausgesprochen und gewarnt, die explizite Ausnahme humanitarer
Organisationen kénnte ungewollt zur Straflosigkeit fihren - etwa wenn ein Fahrer einer
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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 Falle 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 erklarte ihre Unterstutzung fur die Mehrheit «im
Sinne der Differenzbereinigung», bedauerte aber, dass die dynamische Rechtshilfe
damit in wichtigen Kriminalitatsfeldern wie Drogenhandel, Geldwascherei 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
Enthaltungen angenommen. Die Fraktionen der SP und der Grlnen 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. ?

Die Mehrheit der vorberatenden SiK-SR beantragte ihrem Rat im Frihjahr 2021, die
Motion der SVP-Fraktion fir eine Sicherheitshaft fiir Dschihad-Riickkehrer und
-Riickkehrerinnen abzulehnen, weil die Motion, so Kommissionssprecher Daniel
Jositsch (sp, ZH) «den Boden des Rechtsstaates» verlasse. Eine préventive Inhaftierung
aufgrund blosser Hinweise und ohne dringenden Tatverdacht sei auch mit der EMRK
nicht vereinbar, wie die Diskussion um die Praventivhaft im Rahmen der PMT-Vorlage
bereits gezeigt habe. Eine Minderheit Salzmann (svp, BE)/Minder (parteilos, SH)
beantragte dennoch die Annahme der Motion, weil sich die Situation seit der
Verabschiedung des PMT-Gesetzes im September 2020 «massiv verandert» habe; mit
der Messerattacke von Morges sei «der Terror [...] in der Schweiz angekommen», so
Werner Salzmann. Mit 37 zu 5 Stimmen folgte die Standekammer ihrer
Kommissionsmehrheit und lehnte die Motion ab. Bundesréatin Karin Keller-Sutter wies
darauf hin, dass bei einem konkreten Verdacht bereits heute eine Untersuchungshaft
angeordnet werden kénne. Zudem wilrden mit den im PMT-Gesetz vorgesehenen
Massnahmen - Uber welche die Stimmbevélkerung im Sommer 2021 abstimmen wird -
die gesetzlichen Méglichkeiten ausreichen, um mit terroristischen Gefahrderinnen und
Gefahrdern angemessen umzugehen. *

Sécurité intérieure

Die Terrorismusbekdmpfung umfasse, flhrte Standerat 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 Verstérkung des
strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus gerade eben an die Kommission
zurickgewiesen 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
Stéanderat Roberto Zanetti (sp, SO) und wurde von der Mehrheit der Kantonskammer mit
34 zu 10 Stimmen unterstutzt.

Um Uberhaupt tUber die Rickweisung befinden zu kénnen, hatte der Rat aber zuerst auf
das Geschaft eintreten mussen. In der Eintretensdebatte hatte Standerat Thomas
Minder (parteilos, SH) deutliche Worte flur das seiner Meinung nach zu lasche
«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 ausgeschdpft. Die von
Minder geforderte Praventivhaft fur terroristische Geféhrderinnen und Gefahrder
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bedeute letztlich, Personen aufgrund ihrer Gesinnung zu inhaftieren. «Man muss sich
immer Uberlegen, wie es ware, wenn ein solches Instrument in den Handen des
politischen Gegners ware. Das mdchte ich mir also nicht unbedingt vorstellen mussen»,
so die Justizministerin. *

Nachdem die SiK-SR das Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen zur
Terrorismusbekampfung (PMT) unter Berlicksichtigung eines Mitberichts der RK-SR
erneut beraten, ihren Standpunkt aber nur minimal angepasst hatte, widmete sich in
der Frihjahrssession 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 flr 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 familiaren Verpflichtungen vor. Wéhrend
die grosse Mehrheit der konsultierten RK-SR dieses Konzept unterstlitzt hatte,
beantragte die Mehrheit der vorberatenden SiK-SR die Streichung aller
Ausnahmegriinde bis auf die medizinischen Griinde. Sie wollte der Offentlichkeit den
bestmdglichen 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 bundesrétlichen Version zu bleiben, da Ausnahmen
einerseits nur aus wichtigen Grinden gewahrt werden kénnten 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 ware. Bundesratin Karin Keller-Sutter betonte,
dass der Hausarrest, um die Verhaltnismassigkeit zu wahren, die Kontakte zur
Aussenwelt und das soziale Leben nicht unnétig einschréanken dirfe und dass sie
Uberdies durch die Ausnahmen keine Sicherheitsllicken befurchte. 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 kénnen, bis die betroffene Person nicht mehr gefahrlich sei.
Justizministerin Keller-Sutter erachtete die unbefristete Dauer jedoch als nicht
verhéltnisméassig 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. Wahrend
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 ausfuhren 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.°®

Sowohl Bundesréatin Karin Keller-Sutter als auch Daniel Jositsch (sp, ZH) als Sprecher
der SiK-SR beantragten im Standerat die Ablehnung einer Motion der SVP-Fraktion zum
Umgang mit staatsgefahrdenden Personen. Sie argumentierten, dass eine Ausweisung
von Personen, welche die innere und dussere Sicherheit der Schweiz gefahrden, bereits
nach geltendem Recht moglich sei. Im Rahmen des von beiden Raten gutgeheissenen
Bundesgesetzes Uber polizeiliche Massnahmen zur Terrorismusbekdmpfung (PMT)
wirden weitere Instrumente wie beispielsweise die Ausschaffungshaft fir
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ausgewiesene Gefahrderinnen und Geféhrder eingeflhrt, so die Justizministerin.
Daruber hinaus sei die Forderung nach einer Préventivhaft in Bezug auf die EMRK-
Konformitat problematisch. Eine Minderheit Salzmann (svp, BE) beantragte die
Annahme der Motion. Wie Salzmann im Sténderatsplenum erklarte, sei es doch die
Pflicht des Parlaments, die Bevdlkerung vor terroristischen Anschlagen zu schitzen. Mit
den bestehenden Instrumenten sei dies préaventiv jedoch nicht mdglich, weshalb
weitere Massnahmen dringend noétig seien, um «die potenziellen Tater dingfest zu
machen». Dem Mehrheitsantrag folgend lehnte die Kantonskammer den Vorstoss in der
Herbstsession 2020 mit 30 zu 5 Stimmen ab. °

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