Offener Brief von universitairen Rechtsexpertinnen und
Rechtsexperten

Der Entwurf des Bundesgesetzes iiber polizeiliche Massnahmen zur
Bekdmpfung von Terrorismus

Sehr geehrte Frau Bundesratin, sehr geehrter Herr Bundesrat,
Sehr geehrte Frau Standeratin, sehr geehrter Herr Standerat,
Sehr geehrte Frau Nationalratin, sehr geehrter Herr Nationalrat,

Der Terrorismus gehort zu den schlimmsten Auspragungen verheerender und todlicher
Kriminalitat, vor welcher der Staat die Bevolkerung bestmoglich zu bewahren hat. Daher
soll das rechtliche Instrumentarium der Schweiz in der Terrorismusbekampfung gestarkt
werden, sowohl aus repressiver Sicht durch neue Tatbestande im Strafgesetzbuch als auch
aus praventiver Sicht durch die polizeilichen Massnahmen zur Bekampfung von
Terrorismus, die sogenannten «PMTy.

Die Gesetzesvorlage zu den PMT, welche zur Schlussabstimmung bereitsteht, wurde auf
rechtlicher Ebene heftig kritisiert: von internationalen Institutionen, verschiedenen
Menschenrechtsorganisationen sowie Vertretern*innen der akademischen Forschung.

Bei dieser Kritik handelt es sich nicht lediglich um «politische Stellungnahmen»' oder
«personliche Meinungen»”. Ganz im Gegenteil: sie sind das Ergebnis ernsthafter und
vertiefter juristischer Analysen. Daraus folgt die Erkenntnis, dass staatliches Handeln in
diesem Bereich in Anbetracht der inharenten Risiken einer «Null-Risiko-Politiky» mit
grosster Vorsicht zu erfolgen hat. Angesichts der Tatsache, dass die vorliegenden
Massnahmen weitreichende Beschrankungen von Grund- und Menschenrechten erlauben,
deren Schutz durch die Bundesverfassung und internationale Abkommen (EMRK, UNO
Pakt | und II, usw.) garantiert ist, verdient diese Kritik eine seridse Uberpriifung.

Folglich erlauben wir uns, bestimmte, aus unserer Sicht rechtlich besonders
problematische Aspekte der Gesetzesvorlage hervorzuheben:

e Repression ohne verfahrensrechtliche Garantien. Die PMT werden ausserhalb
des strikt strafrechtlichen Rahmens zur Anwendung kommen. Aufgrund ihres
repressiven Charakters nahern sie sich strafrechtlichen Massnahmen an, ohne jedoch
jene Garantien zu bieten, die zu jedem strafrechtlichen Verfahren gehoren. Auch
praventiv-polizeiliche Massnahmen diirfen nur unter strengen Bedingungen erlaubt

' Qualifiziert als solche durch Bundesritin Karin Keller-Sutter wihrend der parlamentarischen Debatte vom
18. Juni 2020: «lIch teile die international gedusserten Bedenken nicht und erachte sie als unbegriindet. Es
ist eine politische Stellungnahme; eine solche abzugeben, ist jedem unbenommen, man ist frei, das zu tun»
(BO 2020 N I111).

2 Die Bundesritin beschreibt die Stellungnahmen der Sonderberichterstatter*innen als solche: «[lch] fand,
dass sie personliche Meinungen geaussert haben» (BO 2020 N |112).



sein und durfen keinesfalls als Ersatz strafrechtlicher Verfahren dienen, andernfalls sie
unseren Rechtsstaat untergraben.

Das Gesetz offnet der Willkiir Tiir und Tor. Im Zentrum der Gesetzesvorlage
steht der extrem unprazise Begriff des «terroristischen Gefahrdersy, welcher nicht
die Begehung einer Straftat voraussetzt, sondern lediglich das Vorhandensein von
«Anhaltspunkteny, dass die betroffene Person «eine terroristische Aktivitat ausiiben
wirdy, unter anderem durch die «Verbreitung von Furcht und Schrecken». Dafir
bedarf es einer Gefahrlichkeitseinschatzung, welche, wie auch der Bundesrat zugibt,
mit «prognostischer Unsicherheit verbunden»® ist. Der Begriff des «terroristischen
Gefahrdersy ist daher von Subjektivitat gepragt und offnet der Willkiir Tur und Tor.

Unzureichende richterliche Kontrolle. Aufgrund der Schwierigkeit einer
solchen Einschatzung sollte die richterliche Gewalt zeitgleich mit der Verfligung der
polizeilichen Massnahmen zum Zug kommen. Diese Verfiigungsmacht obliegt jedoch
ausschliesslich einer administrativen Behorde, namlich fedpol. Abgesehen von der
Eingrenzung auf eine Liegenschaft treten die Massnahmen sofort und ohne vorgangige
richterliche Kontrolle in Kraft. Aufgrund ihrer Rolle im Verfahren und ihres
gesetzlichen Auftrags als polizeiliche Behorde erfiillt fedpol nicht die notwendigen
Bedingungen, um die Wahrung der Grundrechte der betroffenen Person ausreichend
sicherzustellen.

Einfiihrung einer Gefdihrlichkeitsvermutung. Da die Massnahmen aufgrund
eines abstrakten Risikos einer potentiellen Straftatbegehung ausgesprochen werden,
wird es sehr schwierig sein, sie anzufechten. Es etabliert sich eine
Gefdhrlichkeitsvermutung, welche vor der richterlichen Behorde widerlegt werden
muss. Das ist unserer Rechtsordnung und den ihr zugrunde liegenden Werten fremd.
Das Fehlen einer aufschiebenden Rechtsmittelwirkung sowie einer vorgangigen
richterlichen Kontrolle fuhrt dazu, dass die von polizeilichen Massnahmen betroffene
Person die beruflichen, sozialen und psychologischen Folgen selbst dann zu erdulden
hat, wenn sich die Massnahmen als unbegriindet erweisen.

Unvereinbarkeit mit der EMRK. Die Eingrenzung auf eine Liegenschaft erfolgt
ohne Bezug auf die Begehung einer bestimmten Straftat und dementsprechend auch
ohne jegliche Konkretisierung hinsichtlich Zeitpunkt, Ort oder Opfer. In der zurzeit
im Gesetzesentwurf vorgesehenen Form ist diese Massnahme - sollten keine
erheblichen Lockerungen im Vollzug vorgesehen werden - mit Art. 5 EMRK
unvereinbar. Dies wurde bereits von Professor Andreas Donatsch in seinem
Rechtsgutachten zuhanden der Kantonalen Konferenz der Justiz- und
Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD) dargelegt.* Unseres Erachtens wurde
auch mit den letzten Anpassungen in der Gesetzesvorlage dieser Schlussfolgerung von

3 BUNDESRAT, Botschaft zum Bundesgesetz iiber polizeiliche Massnahmen zur Bekdmpfung von Terrorismus, BBI
2019 4751, S. 4784.

* ANDREAS DONATSCH, Rechtsgutachten, Umgang mit gefdhrlichen Personen. Magliche gesetzgeberische
Lésungen auf Stufe Bund und Kantone, Zirich, 4. April 2019. Abrufbar unter https://www.kkjpd.ch > News >
20.3.2020 Rechtsgutachten Prof. Donatsch, Rz 127, 177 und 178.
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Prof. Donatsch unzureichend Rechnung getragen. Folglich wird es zu
Freiheitseinschrankungen kommen, welche die minimalen Garantievorgaben von
Art. 5 EMRK verletzen. Dariiber hinaus wird mit der Eingrenzung auf eine
Liegenschaft ein Verstoss gegen eine weniger einschneidende Massnahme
sanktioniert, wodurch sie einen strafenden Charakter erhalt. Folglich kann sie als
strafrechtliche Anklage im Sinne von Art. 6 EMRK erachtet werden. Nichtsdestotrotz
sind die sich daraus ergebenden Garantien nicht vorgesehen.

e Aushebeln des Schutzes von Minderjahrigen. Die PMT konnen auch gegen
Kinder ab dem vollendeten |2. Altersjahr verfligt werden (bei der Eingrenzung auf
eine Liegenschaft ab dem vollendeten 15. Altersjahr). Die den PMT zugrunde liegende
praventiv-repressive, auf den Ausschluss ausgerichtete Philosophie steht im
Widerspruch zur UN-Kinderrechtskonvention, da diese Massnahmen nur schwer mit
dem ubergeordneten Interesse des Kindeswohls in Einklang zu bringen sind. Es ist
besorgniserregend, dass diese Problematik in der Botschaft des Bundesrats nicht
vertieft behandelt wurde.

In Anbetracht der genannten Schwachpunkte dieser Gesetzesvorlage, insbesondere die
unprazisen Definitionen sowie die unzureichende richterliche Kontrolle, befiirchten wir,
dass die Grundrechte von durch PMT betroffenen Personen verletzt werden und es zu
einer hohen Anzahl an «falsch-positiven Ergebnissen» kommen kann, das heisst Personen,
von denen zu Unrecht vermutet wird, dass sie «terroristische Aktivitaten ausubeny»
konnten.

Auch wenn ausser Frage steht, dass Terrorismus nach einer starken Antwort unserer
Institutionen verlangt, muss staatliches Handeln im Rahmen der Rechtsstaatlichkeit
erfolgen. Es ist ein starker Rechtsstaat, dessen die Schweiz bedarf, um der terroristischen
Bedrohung  entgegenzutreten. Die der  Bundesversammlung unterbreitete
Gesetzesvorlage ist hingegen hochst problematisch mit Blick auf die Bundesverfassung und
internationale Menschenrechtsabkommen. lhre Annahme wirde unseren Rechtsstaat
aushohlen. Daher, geschatzte Parlamentarierinnen und Parlamentarier, appellieren die
Unterzeichnenden an lhre Wachsamkeit und Sorgfalt.

Wir danken lhnen fur die Aufmerksamkeit, die Sie diesem Schreiben entgegenbringen.

Mit freundlichen Grissen
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