Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement EJPD
Confédération suisse
Confederazione Svizzera
Confederaziun svizra

Bundesamt fur Polizei fedpol

Bern,

Bundesgesetz Uber polizeiliche Massnahmen
zur Bekampfung von Terrorismus
(PMT)

Vorentwurf und erlauternder Bericht
zur Eré6ffnung des Vernehmlassungsverfahrens



Ubersicht

Mit dem Bundesgesetz Uiber polizeiliche Massnahmen zur Bek&mpfung von Terrorismus (PMT) soll das polizeiliche Instrumenta-
rium zur Gewéhrleistung der Sicherheit ausserhalb des Bereichs der Strafverfolgung verstérkt werden. Die neuen préaventiven
Massnahmen sollen die Massnahmen, die der Nationale Aktionsplan zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radikalisierung
und gewalttatigem Extremismus (NAP) vorsieht, ergénzen. Die Massnahmen gemass vorliegendem Bundesgesetz verfolgen einen
doppelten Zweck: Radikalisierte Personen sollen daran gehindert werden, aus der Schweiz in eine auslandische Kampfzone
auszureisen, und sie sollen vom kriminogenen Umfeld getrennt werden, mit dem sie in Beziehung stehen.

Ausgangslage
Djihadistisch motivierter Terrorismus ist eine Realitét — auch in der Schweiz. Unser Rechtsstaat ist mit einer Realitat konfrontiert,

die sowohl in ihren Ausformungen wie in ihrem weltweiten Ausmass neu ist. Die ganze Gesellschaft ist aufgefordert, dieser Bedro-
hung entgegenzutreten.

Im Jahr 2015 hat der Bundesrat die Strategie der Schweiz zur Terrorismusbekdmpfung verabschiedet. Sie verfolgt folgende zentrale
Ziele: Auf schweizerischem Territorium wird Terrorismus verhindert; es erfolgt kein Export und keine Unterstiitzung von Terroris-
mus von ihrem Territorium aus; die Schweiz unterstiitzt das Ausland bei der Verhinderung von Terrorismus; die Schweiz l&sst sich
von Terroristen nicht erpressen. Mit den Massnahmen der Strategie zur Bekdmpfung des Terrorismus wird die gesamte Kette der
Radikalisierung einer Person erfasst — von den ersten Ansétzen dieser Radikalisierung lber eine allfallige Strafverfolgung ein-
schliesslich Vollzug der Sanktion bis hin zu Reintegration der Person in die Gesellschaft. Der Bundesrat hat aufgrund einer Analyse
des geltenden bundesrechtlichen Instrumentariums die Liicken identifiziert, die im Massnahmendispositiv zu schliessen sind.

Vernehmlassungsentwurf

Aktuell laufen verschiedene Projekte, die alle das Ziel verfolgen, im Abwehrdispositiv identifizierte Liicken zu schliessen: Der Natio-
nale Aktionsplan zur Verhinderung und Bekampfung von Radikalisierung und gewalttatigem Extremismus (NAP) beinhaltet Mass-
nahmen der Prévention und der Integration ausserhalb des polizeilichen Aufgabenbereichs. Mit einer Teilrevision des Strafgesetzbu-
ches (StGB) soll das Instrumentarium im Bereich der Strafverfolgung gestarkt werden. Das vorliegende Bundesgesetz (iber
polizeiliche Massnahmen zur Bek&mpfung von Terrorismus (PMT) will das bestehende polizeiliche Instrumentarium verstérken, dies
einerseits ausserhalb des Strafverfahrens und andererseits vor der Eréffnung eines solchen Verfahrens oder nach dem Vollzug einer
Haftstrafe:

MPT

PAN PAN

Radicalisation

Réintégration

Die Ermittlungsverfahren, die in der Schweiz durchgefiihrt worden sind, bestatigen ganz klar die Erfahrungen im Ausland: Das
soziale Umfeld, in dem sich eine Person entwickelt, spielt eine zentrale Rolle im Radikalisierungsprozess. Entsprechend sollen mit
den neu vorgeschlagenen Massnahmen Personen, die sich radikalisieren oder bereits radikalisiert sind, einerseits daran gehindert
werden, aus der Schweiz in eine ausléndische Kampfzone auszureisen. Andererseits sollen sie vom kriminogenen Umfeld getrennt
werden, mit dem sie allenfalls in Beziehung stehen.

Verwaltungspolizeiliche Massnahmen

Die Vernehmlassungsvorlage sieht verschiedene verwaltungspolizeiliche Massnahmen vor: Meldepflicht, Ausreiseverbot, verbunden
mit einer Beschlagnahme von Pass oder Identitétskarte, Kontaktverbot, Ein- und Ausgrenzung sowie Eingrenzung auf eine
Liegenschaft. Zwecks Sicherstellung des Vollzugs dieser Massnahmen sollen Massnahmen wie die Lokalisierung des Mobilfunks oder
das Tragen einer elektronischen Fussfessel angeordnet werden kdnnen.

Erkennen und Bekdmpfen krimineller Netzwerke

Bekadmpfung des Terrorismus ist gleichzeitig eine Bek&mpfung krimineller Organisationen, und alle kriminellen Organisationen,
einschliesslich jener terroristischer Natur, nutzen heute das Internet und die sozialen Medien fiir Propaganda, zur Rekrutierung
neuer Mitglieder, zur Planung und Ausfiihrung von Straftaten und zur Kommunikation. Nachweislich finanzieren sich terroristische
Organisationen wie der ,, Islamische Staat* oder ,, Al-Qaida* durch organisiertes Verbrechen, etwa durch Menschenhandel oder den
Handel mit Waffen und Kulturgitern. Die Bekampfung des Terrorismus verlangt deshalb auch die Erkennung der Netzwerke dieser
verbrecherischen Organisationen wie auch deren Vorgehensweise.

Hierzu muss fedpol die erforderlichen, spezifischen Fahndungsmittel einsetzen kénnen — auch ausserhalb eines Strafverfahrens. Neu



soll fedpol die Befugnis erhalten, im Internet und in elektronischen Medien verdeckt fahnden zu konnen. Denn dies sind die
bevorzugten Kommunikationskanéle krimineller Organisationen. fedpol muss zudem Personen, von denen angenommen werden
muss, dass sie eine schwere Straftat planen oder begehen, im Schengener Informationssystem (SIS) und im nationalen
Fahndungssystem RIPOL zur verdeckten Registrierung oder gezielten Kontrolle ausschreiben kénnen. Die verdeckte Ausschreibung
einer Person ermoglicht es der Polizei, bei einer Anhaltung Informationen zu gewinnen z.B. Uber Reisezeit und -weg,
Reisedokumente, Gepack, Begleitpersonen und Transportmittel.

Neuer Haftgrund im Hinblick auf eine auslanderrechtliche Wegweisung

Bereits das geltende Auslandergesetz sieht vor, dass auslandische Staatsangehérige, deren Wegweisung aus der Schweiz verfligt
worden ist, voriibergehend inhaftiert werden kénnen, um den Vollzug dieser Massnahme sicherzustellen. Neu soll diese Haft auch
dann angeordnet werden kénnen, wenn die betroffene Person eine Gefdhrdung der inneren oder &usseren Sicherheit der Schweiz
darstellt. Diese Gefahrdung kann sich insbesondere aus Beziigen zu terroristischen Straftaten oder solchen der organisierten Krimi-
nalitat ergeben.
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Grundzlge der Vorlage
1 Ausgangslage

1.1 Lagebild

Terrorismus stellt eine Bedrohung der demokratischen und rechtsstaatlichen Grundlagen der Schweiz und der Freiheitsrechte ihrer
Bevolkerung dar. Der dschihadistisch motivierte Terrorismus gibt dem Terrorismus ein neues Gesicht. Er zeigt sich immer mehr als
Low-Cost-Terrorismus, der mit bescheidenen Mitteln und wenig Planung auch von Einzeltatern begangen wird. Diese Low-Cost-
Anschlége konnen jede und jeden irgendwo treffen. Im Gegensatz zu terroristischen Organisationen wie die Rote Armee Fraktion
(RAF) oder die Irish Republican Army (IRA) ist der dschihadistisch motivierte Terrorismus eine globale Bedrohung. Er fasst den
Begriff des Angriffsziels sehr weit und nimmt mit seinen Anschléagen generell die Bevolkerung der freiheitlichen, offenen Gesell-
schaften des Westens ins Visier. Zur Erreichung seiner Ziele nutzt er geschickt die Mdglichkeiten von Internet und sozialen Medien.

Die terroristische Bedrohung durch den IS und andere dschihadistisch motivierte Terrororganisationen wie IS und Al-Qaida bleibt
weiterhin erhéht — auch in der Schweiz. Der IS ruft seine Anhdngerinnen und Anhdnger explizit dazu auf, Anschldge mit den vor-
handenen Mitteln und Féhigkeiten dort zu veriiben, wo sie sich gerade befinden. So sind es v.a. hier anséssige Einzelpersonen und
Kleingruppen, die von diesen Terrororganisationen inspiriert in der Schweiz Anschlége verliben oder von der Schweiz aus Anschldge
im Ausland vorbereiten kénnen. In einem solchen Kontext geniigen repressive Massnahmen fiir die Terrorismushekdmpfung nicht.
Die ganze Gesellschaft ist gefordert, den Rechtsstaat und die damit verbundene Freiheit vor dieser Bedrohung zu schiitzen.

Die Praventionsarbeit findet in verschiedenen Phasen auf verschiedene Art und Weise statt:

Entscheidend ist die Praventionsarbeit zum Erkennen und Verhindern der Radikalisierung einer bestimmten, einzelnen Person in
ihrem sozialen Umfeld mit Massnahmen, wie sie der Nationale Aktionsplan zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radikalisierung
und gewalttatigem Extremismus (NAP) vorsieht. Radikalisiert sich eine Person weiter, ergreift der Nachrichtendienst des Bundes
(NDB) seinerseits Massnahmen zur Erkennung der Bedrohung. Geht von einer radikalisierten Person weiterhin eine Gefahr aus soll
sie mit polizeilichem Zwang an einem bestimmten Verhalten gehindert werden. Hier kommen die préventiv-polizeilichen Massnah-
men der vorliegenden Vorlage tber polizeiliche Massnahmen zur Bekdmpfung von Terrorismus (PMT) zum Zuge. Eine terroristische
oder fundamentalistische Ideologie und Gesinnung alleine kénnen nicht Ausldser préventiv-polizeilicher Massnahmen sein. Erst
wenn die Radikalisierung einer Person aufgrund ihres Verhaltens oder konkreter Handlungen in eine terroristische Straftat tberzuge-
hen droht, ist staatliches Handeln angezeigt und gerechtfertigt. Diese Vorlage soll das bestehende und geplante praventive Instrumen-
tarium von Bund und Kantonen um zusétzliche préventiv-polizeiliche Massnahmen erganzen.

1.2 Strategie zur Terrorismusbekdmpfung — Ergénzung des Instrumentariums

Angesichts der Bedrohungslage hat der Bundesrat im Herbst 2015 die Strategie zur Terrorismusbekdmpfung?! verabschiedet. Haupt-
ziele der Strategie sind die Verhinderung von Anschl&gen in der Schweiz, des Exports von Terrorismus aus der Schweiz und der
Nutzung der Schweiz als Unterstiitzungsbasis fiir Terrorismus. Die Strategie nennt vier Handlungsfelder, mit denen die genannten
Ziele erreicht werden sollen: Préavention, Repression, Schutz und Krisenvorsorge. In jedem Handlungsfeld wurden die bestehenden

Instrumente analysiert und die vorhandenen Liicken identifiziert.

Prévention: Mit Inkrafttreten des Nachrichtendienstgesetzes (NDG)? am 1. September 2017 verfiigt der Nachrichtendienst des Bun-
des (NDB) iiber die wichtigen Instrumente zum Erkennen von Bedrohungslagen und sogenannten ,,Risikopersonen‘. Die kantonalen
Vollzugsbehorden beschaffen gestiitzt auf das NDG und im Auftrag des NDB auf ihrem Gebiet Informationen. Die Kantone verfiigen
fur diese Aufgaben (ber eine spezialisierte Dienststelle (sogenannte KND), die sich in der Regel im jeweiligen Polizeikorps befindet.
Diese KND {bernehmen in verschiedenen Kantonen auch wichtige Funktionen beim Bedrohungsmanagement dschihadistisch radika-

lisierter Personen (vgl. nachfolgend die Ausfiihrungen zu Schutz und Krisenvorsorge).

; Strategie der Schweiz zur Terrorismusbekdmpfung vom 18. September 2015 (BBI 2015 7487)
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Die praventiven Massnahmen des NDB dienen dem Erkennen einer Bedrohung durch eine Person und sehen grundsatzlich keine
Zwangsmassnahmen gegeniber dieser Person vor. Im Gegensatz dazu auferlegen oder unterbinden préventiv-polizeiliche Massnah-
men des PMT Gefahrdern bestimmte Verhaltensweisen, die nétigenfalls mit polizeilichem Zwang durchgesetzt werden kénnen.
Diese vom Gesetzgeber gewollte Trennung zwischen dem Beschaffen von Informationen tber eine Person durch den Nachrichten-
dienst und dem polizeilichen Einwirken auf diese Person durch die Polizei widerspiegelt sich in der organisationsrechtlichen Tren-
nung von NDB und fedpol.

Repression: Zur Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums hat der Bundesrat am 22. Juni 2017 einen Gesetzesentwurf der
Vernehmlassung unterbreitet3. Dieser stellt unter anderem das Anwerben, die Ausbildung und das Reisen im Hinblick auf eine terro-
ristische Straftat — also die so genannten Dschihadreisen — ausdriicklich unter Strafe. Die terroristische Organisation wird nun eben-
falls durch das Strafgesetzbuch (StGB)#4 klar definiert. Das befristete Bundesgesetz vom 12. Dezember 2014 (ber das Verbot der
Gruppierungen "Al-Qaida" und "Islamischer Staat" sowie verwandter Organisationen® wird damit in das stdndige Recht Gberfuhrt.
Mit dieser Vorlage wird das strafrechtliche Instrumentarium zur Verfolgung terroristisch motivierter Handlungen im Sinne des
Ubereinkommens des Europarats zur Verhiitung des Terrorismus vervollstandigt.

Terrorismus kann nicht mit den Mitteln des Strafrechts allein bekampft werden. So geniigt die Anpassung des Strafrechts nicht, um
das Ziel — die Verhinderung von Terrorismus in der Schweiz — zu erreichen. Die Radikalisierung von Personen hin zum Terrorismus
erfordert frihzeitige staatliche Interventionen, sobald sich sozial auffalliges Verhalten manifestiert. VVgl. hierzu das von fedpol er-
stellte 6-Phasenmodell der Radikalisierung (Phase 4 ist aufgeteilt in 4a und 4b):

A .--..- ...--: .% A
Radikalisierung Ermittlung Anklage Verurteilung Integration

Es ist entscheidend, dass die kommunalen und kantonalen Behdrden in der Frihphase der Radikalisierung soziale, erzieherische,
therapeutische, &rztliche oder andere Massnahmen ergreifen, um eine (weitere) Radikalisierung zu verhindern bzw. eine solche
riickgdngig zu machen.

Zur Bewdltigung der von einer radikalisierten Person ausgehenden Bedrohung fiir Dritte und sich selbst haben verschiedene Kantone
eine behordeniibergreifende Fallfihrung (auch ,, Case Management“ oder ,,Bedrohungsmanagement*) eingerichtet oder sind daran,
eine solche einzurichten. Im Rahmen der der Fallfiihrung wird am runden Tisch unter Beteiligung aller mitinvolvierten Behdrden
(z.B. die spezialisierte Dienststelle [KND], das Migrationsamt, das Sozialamt sowie die Kindes- und Erwachsenenschutzbehdrde) die
notwendige Koordination und Kontrolle aller sozialen, erzieherischen, therapeutischen, &rztlichen oder anderen Massnahmen ge-
wabhrleistet. Dem Grad ihrer Radikalisierung und der damit einhergehenden Gefahr entsprechend kénnen bereits heute im Rahmen

einer Fallfuhrung verschiedene Massnahmen gegeniiber einer betroffenen Person ergriffen werden.

Der NAP, der vom Sicherheitsverbund Schweiz (SVS) am 24. November 2017 verabschiedet und am 4. Dezember 2017 der Offent-
lichkeit vorgestellt wurde, schl&gt entsprechende Massnahmen vor und gibt Handlungsempfehlungen, wie alle Formen von politisch
und ideologisch motivierter Radikalisierung und gewalttdtigem Extremismus erkannt und verhindert werden kénnen. Dieser Akti-
onsplan wurde in Zusammenarbeit mit Stadten und Gemeinden erarbeitet, da die Zusammenarbeit auf lokaler Ebene bei dieser Radi-
kalisierungspravention zentral ist. Die Schweiz hat in den vergangenen Jahren wichtige Schritte zur Umsetzung und Ratifikation

Vernehmlassungsvorlage unter: https://www.ejpd.admin.ch/ejpd/de/home/aktuell/news/2017/2017-06-22.html
4 SR311.0
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einer Reihe internationaler Vertrdge unternommen, deren gemeinsames Ziel die Bekdmpfung und Prévention von Terrorismus ist.6
Sie leistet heute als Vertragsstaat zu den internationalen Ubereinkommen ihren Beitrag im internationalen Kampf gegen den Terro-
rismus. Insbesondere aus den jiingsten Ubereinkommen ergeben sich Strafbarkeitsketten, welche mit einer ausgepragten Vorverlage-

rung der Strafbarkeit einhergehen.

Dariber hinaus sollen mit der vorliegenden Gesetzesvorlage zusétzliche Massnahmen préventiven Charakters geschaffen werden,
denen kein konkreter Tatverdacht zugrunde liegen muss. Die Schaffung einer entsprechenden Gesetzesgrundlage verlangt angesichts
der Breite der damit verbundenen Einschrankungen fundamentaler Grund- und Menschenrechtsgarantien einer besonderen Sorgfalt.
Den Prinzipien der Verhéltnisméassigkeit und dem Bestimmtheitsgebot wird entsprechend Beachtung geschenkt.

Konkret geht es darum, die nachfolgenden Instrumente jeweils im Rahmen der menschenrechtlichen Verpflichtungen, wie insbeson-
dere dem Recht auf personliche Freiheit, der Meinungséusserungsfreiheit, der Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit, der Glau-
bens- und Gewissensfreiheit sowie weiteren einschlégigen Garantien, wie sie in der Europdischen Konvention zum Schutz der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten (EMRK)7, im Internationalen Pakt Uber birgerliche und politische Rechte (UNO-Pakt 1)8 und in
weiteren volkerrechtlichen Ubereinkommen sowie im Grundrechtekatalog unserer Bundesverfassung (Art. 7-36 BV) enthalten sind,

auszugestalten und anzuwenden.

1.3 Abgrenzung der préaventiv-polizeilichen Massnahmen von der Téatigkeit der Strafverfolgungsbehérden

Die neuen préaventiv-polizeilichen Massnahmen sollen, so gilt der Grundsatz, nur unter der VVoraussetzung angeordnet werden kon-
nen, dass gegen die betroffene Person nicht bereits ein Strafverfahren gefuhrt wird (vgl. Art. 23e Abs. 1 Bst. ¢ VE-BWIS). Entspre-
chend sind die beiden Aufgabenbereiche Polizei bzw. Gefahrenabwehr und Strafverfolgung klar von einander abzugrenzen. Massge-
blicher Begriff der Tatigkeit der Strafverfolgungsbehorden ist der Tatverdacht. Dieser muss sich ,,aus konkreten Tatsachen ergeben
[...], die eine vorldufige Subsumtion unter einen Straftatbestand erlauben*.® Die Schwelle zur Strafverfolgung ist tberschritten im
Moment, da ,,der Verdacht [vorliegt], eine strafbare Handlung sei begangen worden®.1® Sobald sich also ein Sachverhalt unter einen
Tatbestand subsumieren lasst, ist ein Strafverfahren nach StPO zu erdffnen. Dabei kann es sich auch um strafbare Vorbereitungs-
handlungen nach Artikel 260bis StGB handeln. Im Rahmen des Strafverfahrens, das mit der gerichtlichen Beurteilung seinen Ab-
schluss findet, werden der Straftatverdacht bzw. die individuelle Tatschuld geklért.

Demgegentuber verfolgen die nachfolgend vorgeschlagenen praventiv-polizeilichen Massnahmen das 6ffentliche Interesse der Ab-
wehr von Gefahren flr die innere und dussere Sicherheit. Diese Tétigkeit sicherheitspolizeilicher Natur beinhaltet im vorliegenden
Zusammenhang den Schutz des Polizeiguts der inneren und &usseren Sicherheit, einschliesslich der &ffentlichen Sicherheit und
Ordnung. Hier liegt noch kein Tun oder Unterlassen vor, das unter einen Straftatbestand subsumiert werden kann (was, wie erwahnt,
die Erdffnung eines Strafverfahrens nach StPO zur Folge hétte). Es liegt aber eine von einer Einzelperson ausgehende Gefahr oder
Bedrohung vor bzw. die von ihr ausgehende Gefahr, dass es zu einer Straftat kommen kénnte. Und aus polizeirechtlicher Sicht ist
eine bevorstehende konkrete Straftat als Gefahr zu verstehen.*!

Die Abgrenzung zwischen polizeilicher Pravention und Strafverfolgung lasst sich am Beispiel terroristisch motivierter Reisen ins
Ausland aufzeigen: Hat sich eine terroristisch motivierte Person physisch auf die Reise in ein Konfliktgebiet begeben, so ist damit ein
dringender Tatverdacht gegeben, der die Er6ffnung eines Strafverfahrens auslost.*? Es stehen den Strafverfolgungsbehdrden in die-
sem Rahmen auch bereits strafprozessuale Instrumente zur Verfiigung, um zu verhindern, dass die Person ihre Reiseabsicht ausfiihrt
(Untersuchungshaft oder als weniger eingreifende Ersatzmassnahmen die Ausweis- und Schriftensperre nach Art. 237 Abs. 2 Bst. a
StPO).

Behordliches Eingreifen kann nun aber — und das ist der Ansatzpunkt des vorliegenden Gesetzesentwurfs — bereits erforderlich sein,
noch bevor ein solcher Tatverdacht im strafprozessualen Sinn vorliegt. So kénnen Behdrden des Bundes und der Kantone im Vorfeld

6 vgl. fiir eine umfassende Auflistung dieser vilkerrechtlichen Vertrage: Strategie der Schweiz zur Terrorismusbekdmpfung vom 18. September
2015, BBI 2015 7497 ff.

7 SRO0.101

8 SR0.103.2

9 M. Pieth, Schweizerisches Strafprozessrecht, Grundriss fir Studium und Praxis, 2. Auflage, Basel 2012, S. 118

10 BGE 1401353 E.5.1

11 H.Reinhard, Allgemeines Polizeirecht. Aufgaben, Grundsitze und Handlungen, Diss. Bern 1993, S. 82

12 Bundesstrafgericht, Beschluss der Beschwerdekammer vom 27. Januar 2016, Geschéftsnummern BH.2015.10, BP.2015.47, E. 3.5



der Aufnahme einer terroristisch motivierten Reise Anhaltspunkte erhalten, dass eine bestimmte Person eine terroristische Straftat im
Sinne von Art. 260%" oder 2609nauies StGB begehen konnte. Entsprechende Hinweise kénnen sich aus Anzeigen besorgter Eltern oder
von Drittpersonen ergeben oder aus Absichtserkldrungen der betroffenen Person selbst in Beitrdgen auf sozialen Netzwerken. In
dieser Phase arbeiten die polizeilichen Behérden der Kantone und des Bundes Polizei in der Wahrnehmung ihres Auftrags der Gefah-
renabwehr mit blossen Vermutungen oder Hypothesen.'® Zur Wahrnehmung dieses Auftrags soll die Polizei neu — auf entsprechend
gefestigten Vermutungen — mit den nachfolgend dargestellten préventiven Instrumenten ausgestattet werden.

2 Die beantragte Neuregelung
Mit dem vorliegenden Bundesgesetz Uiber polizeiliche Massnahmen zur Bek&mpfung von Terrorismus (PMT) werden Liicken in den
Handlungsfeldern “Prévention und Schutz* fiir ein umfassendes Abwehrdispositiv gegen Terrorismus geschlossen:

Die praventiv-polizeilichen Massnahmen sollen ausserhalb des Strafverfahrens zur Anwendung kommen:

- einerseits vor der Erdéffnung eines Strafverfahrens, wenn soziale oder therapeutische Massnahmen zur Verhinderung einer
Geféhrdung durch die radikalisierte Person nicht mehr ausreichen und noch nicht geniigend Elemente zur Eréffnung eines Straf-

verfahrens vorliegen (Phase 3); und

- andererseits nach Abschluss des Strafverfahrens und nach dem Vollzug einer Haftstrafe, wenn die Sicherheitsbehdrden die

verurteilte und aus der Haft entlassene Person nach wie vor als Gefahr fur die innere Sicherheit einstufen (Phase 6).

Integration

Radikalisierung

Die vorgeschlagenen Massnahmen sollen die Praventionsmassnahmen von Kantonen und Gemeinden gegenuber radikalisierten

Personen erganzen.

Reichen jedoch soziale, integrative oder therapeutische Massnahmen zur Verhinderung einer mutmasslichen Gefahrdung durch die
radikalisierte Person nicht aus, so missen adéquate praventiv-polizeiliche Massnahmen angeordnet werden kdnnen. Zur Anwendung
gelangen Massnahmen im bestehenden kantonalen Polizeirecht sowie neu die vorliegend ergdnzend vorgeschlagenen Massnahmen.
Sie zielen darauf ab, radikalisierte und als gefahrlich beurteilte Personen an einer Reise in Konfliktgebiete zu hindern (Dokumenten-
sperre, Meldepflicht), ihren Bewegungsradius einzuschranken (Ein- und Ausgrenzungen) und ihnen den Kontakt zum kriminellen
Rekrutierungsumfeld zu untersagen (Kontaktverbot). Letztere Massnahmen konnen lediglich verfligt werden, wenn nebst konkreter
und aktueller Anhaltspunkte soziale, integrative oder therapeutische Massnahmen sowie Massnahmen der allgemeinen Gefahrenab-
wehr der Kantone gegeniiber einer Gefahrderin oder einem Gefahrder nicht ausreichen. In diesem Sinne wird Grundsatz der Subsidi-

aritat beachtet.

Gemdss den Empfehlungen des NAP werden die hier vorgeschlagenen polizeilichen Massnahmen das Dispositiv wie folgt ergénzen:

13 Es geht bei den neuen priventiv-polizeilichen Massnahmen nach. Art. 23e ff. E-BWIS somit gerade nicht um die Erhartung eines noch vagen
Anfangsverdachts im Hinblick auf die Einleitung eines strafprozessualen VVorverfahrens bzw. eines polizeilichen Ermittlungsver fahrens. Diese
Tatigkeit der Polizei wére kriminalpolizeilicher Natur.



Migrations- Psycholo-
behorde gischer Dienst

Polizei

Kantonaler

Erziehungs- Sozial- Nachrichtendienst

behorde behorde

Die meisten Falle lassen sich mit
kantonalen Massnahmen aus dem
NAP bewaltigen (z.B. psychologische
Begleitung oder Integrations-
massnahmen)

Ist die Radikalisierung einer Person
weit fortgeschritten, kénnen z.B.
praventive Ansprachen durch den
kantonalen Nachrichtendienst (KND)
vorgenommen werden.

Kanton-undBund

In Fallen, in denen eine terroristische
Straftat droht, soll der Person ein
bestimmtes Verhalten abverlangt und
notigenfalls mit polizeilichem Zwang

. durchgesetzt werden.

Damit das kriminogene Umfeld und die kriminellen Netzwerke, in denen sich radikalisierte Personen bewegen, fiir die Behorden
Uberhaupt erkennbar werden, soll fedpol radikalisierte Personen zur verdeckten Registrierung in den polizeilichen Informationssys-

temen ausschreiben kdnnen.

Zum Erkennen des sogenannten ,,Crime-Terror-nexus“, d.h. der Verbindungen zwischen der organisierten Kriminalitat und
dschihadistischen Netzwerken, muss fedpol in der Lage sein, auch ausserhalb des Strafverfahrens im Internet und in sozialen Medien

verdeckte Fahnder einsetzen zu kénnen.

Die Auswahl und Ausgestaltung der einzelnen Massnahmen orientiert sich weitgehend an vergleichbaren, bereits bestehenden In-
strumenten, welche ebenfalls der Abwehr einer Sicherheitsgefahrdung durch bestimmten Personen dienen:

14 http://icsr.info/wp-content/uploads/2016/10/Criminal-Pasts-Terrorist-Futures.pdf
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Ausreisebeschrankungen werden bereits heute von fedpol gegen Personen verfiigt, sofern konkrete und aktuelle Tatsachen die

Annahme begriinden, dass sie sich im Bestimmungsland an Gewalttatigkeiten an Sportveranstaltungen beteiligen werden (Art.

24c des Bundesgesetzes vom 21. Mérz 1997 Gber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit [BWIS]);

Ein- und Ausgrenzung gemadss Artikel 74 des Ausldndergesetzes vom 16. Dezember 200516 (AuG) werden gegentiber auslandi-

schen Personen u.a. dann angeordnet, wenn sie die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung stéren oder gefahrden;

Ein Kontakt- und Rayonverbot kann gestiitzt auf Artikel 67b StGB gegenuber Straftatern verfiigt werden, bei denen die Gefahr

besteht, dass sie bei einem Kontakt zu bestimmten Personen weitere Verbrechen oder Vergehen begehen werden.

3 Rechtsvergleich, insbesondere mit dem europdischen Recht

In der nachfolgenden tabellarischen Zusammenstellung werden Massnahmen wie Meldepflicht, Ausreiseverbot mit Reisedokumen-

tensperre, Ein-/Ausgrenzung, Eingrenzung auf eine Liegenschaft sowie Kontaktverbot in Deutschland, Frankreich und dem Vereinig-

ten Konigreich verglichen.” Folgendes waren die Kriterien fir die Auswahl dieser Lander:

Deutschland und Frankreich sind wichtige Nachbarn der Schweiz, waren in der VVergangenheit von Terrorismus betroffen und haben

eine dahnliche Rechtstradition wie die Schweiz.

Das Vereinigte Kdnigreich wegen der besonderen Betroffenheit durch den Terrorismus.

Deutschland

Meldepflicht

Einzelne Bundeslander haben eigene Regelungen fiir eine Meldeauflage, die jedoch nicht spezi-
ell fir die Bek&mpfung von Terrorismus gedacht sind.

In anderen Bundeslandern ist die Meldepflicht auf Grundlage der polizeirechtlichen General-
klausel mdglich.

Wochentliche Meldepflicht fir Ausldnder, gegen die aus Griinden der inneren Sicherheit Ab-
schiebeanordnung besteht, teilweise auch bei anders begriindeter Ausweisung maoglich.

Ausreiseverbot
mit Reisedokumentensperre

Ein Reisepass und ein Personalausweis kénnen entzogen werden, wenn bestimmte Tatsachen
die Annahme begriinden, dass der Inhaber z.B. die innere oder dussere Sicherheit des Landes

gefahrdet.

Beim Einzug des Personalausweises muss die Gefahrdung zudem darin bestehen, entweder einer
terroristischen Vereinigung mit Bezug zu Deutschland anzugehdren/zu unterstiitzen oder
rechtswidrig Gewalt gegen Leib und Leben als Mittel zur Durchsetzung international ausgerich-

teter politischer oder religitser Belange anzuwenden oder zu unterstiitzen.

Ein-/Ausgrenzung

Platzverweis und Aufenthaltsverbot sind Standardmassnahmen im Polizeirecht der Bundeslan-
der, die jedoch nicht speziell fiir die Bekdmpfung von Terrorismus gedacht sind.

Eingrenzung auf eine Liegenschaft

Das Bundeskriminalamt kann Hausarrest flr terroristische Geféhrder verhdngen und diesen mit
einer elektronischen Fussfessel und anderen technischen Mitteln durchsetzen.

Wenige Bundesléander haben eigene Regelungen fiir ein Kontaktverbot, die jedoch nicht speziell

Kontaktverbot
15 SR 120
16 SR 142.20

17
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fiir die Bekdmpfung von Terrorismus gedacht sind.

In anderen Bundeslandern ist das Kontaktverbot auf Grundlage der polizeirechtlichen General-

klausel moglich.

Ein Kontaktverbot fir Auslander ist mdglich, gegen die aus Griinden der inneren Sicherheit
Abschiebeanordnung besteht.

Frankreich

Meldepflicht

Zur Verhinderung der Begehung einer terroristischen Straftat kann eine Person, von der ange-
nommen werden muss, dass sie eine besonders schwerwiegende Gefahr fiir die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung darstellt und die in Beziehung steht zu Personen oder Organisationen,
die sich an terroristischen Gewaltakten beteiligen oder solche unterstutzen, verpflichtet werden,
sich bei der Polizei einmal taglich zu melden.

Eine Person, die die obgenannten Voraussetzungen erflllt, kann verpflichtet werden, ihre Ad-
resse zu bestatigen und einen Adresswechsel sowie Auslandsaufenthalte zu melden.

Maoglichkeit, Ausreisepflichtigen unter regelméassige Meldepflicht zu stellen, wenn eine Ausrei-
se nicht durchsetzbar ist.

Ausreiseverbot

mit Reisedokumentensperre

Ausweis wird gesperrt, auch wenn er nicht abgegeben werden muss.

Der Innenminister wird bei Buchung eines Reisetickets flir diesen Ausweis informiert.

Dem Befoérderungsunternehmen wird die Beforderung der Person verboten.

Ein-/Ausgrenzung

Eine Person, die die obgenannten Voraussetzungen erfillt, kann verpflichtet werden, einen
bestimmten Rayon, der nicht kleiner sein darf als das Territorium der jeweiligen Gemeinde,
nicht zu verlassen. Die Massnahme kann mit einer Verpflichtung zum Tragen eines technischen
Ortungsgerats verbunden werden.

Aufenthaltsverbot mdglich als Sanktion fiir terroristische Akte, dem Sinn nach aber auch als
préventive Massnahme maglich.

Kontaktverbot

Es gibt keine Rechtsgrundlage flir ein praventives Kontaktverbot, um Radikalisierung oder
terroristischen Taten vorzubeugen.

Allgemeine Mdglichkeit jemandem ein Kontaktverbot zu einer bestimmten Person aufzuerlegen,
wenn ersterer einer Tat verdachtigt wird, die mindestens mit Freiheitsstrafe bestraft wird.

Ausléndern, die unter Hausarrest oder Einreiseverbot stehen, kann der Kontakt zu bestimmten
Personen verboten werden, die in Verbindung zu terroristischen Akten stehen.

Vereinigtes Konigreich

Meldepflicht

Eine Person kann verpflichtet werden, sich regelmdssig bei einer bestimmten Polizeistelle zu
melden.

Ausserdem konnen die Personen verpflichtet werden, an Treffen mit bestimmten Personen an
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bestimmten Orten und zu bestimmten Zeiten teilzunehmen.

Ausreiseverbot Beschlagnahme und Einbehalten des Passes, wenn die Person verdachtigt wird, das Land zu

mit Reisedokumentensperre terroristischen Zwecken zu verlassen.

Ein-/Ausgrenzung Einer Person kann verboten werden, bestimmte Orte oder bestimmte Arten von Orte aufzusu-
chen.

Eingrenzung auf eine Liegenschaft Zu den Kontrollmassnahmen von Terrorverddchtigen gehdrt unter anderem, dass sich ein Ver-
déchtiger hauptséchlich zu Hause aufhalten muss, insbesondere wéhrend der Nacht.

Kontaktverbot Verbot, mit bestimmter Person oder bestimmter Art von Personen zu kommunizieren oder

Umgang zu haben.

4 Umsetzung und Erlassform

Die neuen polizeilichen Massnahmen sollen in bestehende Erlasse integriert werden. Die Vorlage ist deshalb als Mantelerlass ausge-
staltet: Die neuen verwaltungspolizeilichen Massnahmen gegen terroristisch motivierte Geféhrderinnen und Gefahrder werden im
BWIS verankert. Dort sind bereits heute vergleichbare praventive Massnahmen von fedpol gegen Geféhrderinnen und Gefahrder bei
Sportveranstaltungen geregelt. Die anderen Massnahmen erfordern punktuelle Anpassungen in den jeweils betroffenen Sachgesetzen
(AuG, Bundesgesetz vom 7. Oktober 19948 (iber die kriminalpolizeilichen Zentralstellen des Bundes und gemeinsame Zentren fiir
Polizei- und Zollzusammenarbeit mit anderen Staaten (ZentG), Zwangsanwendungsgesetz vom 20. Marz 2008 (ZAG)*° u.a.; vgl.
Kapitel 6).

5 Erledigung parlamentarischer VVorstisse

Am 11. September 2014 reichte Nationalrétin Glanzmann-Hunkeler eine Motion (14.3711) ein, welche den Bundesrat beauftragt,
,,das Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (BWIS) mit einer Bestimmung zu erginzen, die es ermog-
licht, Ausreisesperren fir potenzielle Dschihad-Touristen oder dhnliche Gewaltextremisten zu erlassen. Der Bundesrat war in seiner
Stellungnahme vom 28. November 2014 mit der Stossrichtung der Motion grundsétzlich einverstanden. Auch er ist der Meinung,
dass Massnahmen zu ergreifen sind, damit Schweizer Birgerinnen und Biirger oder in der Schweiz wohnhafte Personen nicht ins
Ausland reisen, um dort an illegalen Kampfhandlungen teilzunehmen. Der Bundesrat war jedoch der Meinung, dass zunéchst Abklé-
rungen zu treffen seien, die aufzeigen, welche Massnahmen zur Verhinderung von solchen Reisen gestitzt auf geltendes Recht
ergriffen werden konnen. Vor diesem Hintergrund beantragte er die Ablehnung besagter Motion, welche bislang im Parlament noch
nicht behandelt worden ist. Mit vorliegender Vorlage wurde diese Priifung erfiillt und den Anliegen der abgelehnten Motion Rech-

nung getragen.

Zudem werden mit dieser Vorlage nachfolgende Motionen erfiillt, die durch das Parlament angenommen und dem Bundesrat tber-
wiesen wurden. Dem Parlament soll beantragt werden, folgende durch das Parlament angenommene Motionen abzuschreiben:

- Motion 16.3213 NR Romano, «Kompetenz zur verdeckten Registrierung im SIS. Fedpol muss nicht ausgeschlossen bleiben.s»
- Motion 14.3001 Kommission fiir Verkehr und Fernmeldewesen NR, «Uberpriifung von Personendaten im Abrufverfahren»

- Motion 17.3497 NR Dobler, «Zentrale Anlauf- und Koordinationsstelle zur Bekdmpfung der organisierten und international

tatigen Computer-Kriminalitat». [von Bundesrat und Nationalrat angenommen, vom Standerat noch nicht behandelt]

18 SR 360
19 SR 364
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- Motion 16.3673 SVP-Fraktion, «Umgang mit staatsgefdhrdenden Personen» [Vom Bundesrat abgelehnt, im Rat noch nicht
behandelt]

6 Erlauterungen zu einzelnen Artikeln

6.1 Bundesgesetz vom 21. Marz 19972° tiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit

Art. 2 Abs. 2 Bst. d%

Artikel 2 Absatz 2 zéhlt die vorbeugenden polizeilichen Massnahmen zur Abwehr von Gefahrdungen der inneren Sicherheit ab-
schliessend auf. Diese Auflistung ist mit einem Verweis auf die im neuen Abschnitt 5 eingefiihrten Massnahmen zur Verhinderung
terroristischer Straftaten zu ergénzen. Der Begriff ,terroristische Straftaten” umfasst alle Straftatbestdnde nach schweizerischem
Recht, mit denen die Téterin oder der Titer ,,den Zweck verfolgt, Gewaltverbrechen zu begehen, mit denen die Bevolkerung einge-
schiichtert oder ein Staat oder eine internationale Organisation zu einem Tun oder Unterlassen gendtigt werden soll* (so die Formu-
lierung in Art. 260" Abs. 2 Bst. a VE-StGB).21 In Frage kommen insbesondere folgende Straftatbestande: vorsatzliche Totung,
Mord, schwere Kdérperverletzung, Verursachung einer Explosion, Gefdhrdung der éffentlichen Sicherheit mit Waffen, Unterstiitzung
oder Beteiligung an einer terroristischen Organisation oder Finanzierung des Terrorismus, 6ffentliche Aufforderung zu Verbrechen
oder zur Gewalttatigkeit.

Art. 6 Abs. 2

Artikel 6 Absatz 2 ist dahingehend anzupassen, dass die Gemeinden, welche Aufgaben nach diesem Gesetz Uibertragen erhalten, wie
ein Kanton direkt mit den Bundesbehérden zusammenarbeiten kénnen. Im Sinne der Organisations- und Vollzugsautonomie ist es
Sache der Kantone oder Gemeinden, eine solche Behorde oder Behdrden und ihre Zusammenarbeit und Organisation innerhalb ihres
Zustandigkeitshereichs zu definieren.

Artikel 23e Grundsatze

Die polizeilichen Massnahmen gemadss Artikel 23h — Artikel 231 E-BWIS sind zur Abwehr einer bevorstehenden Gefahr anzuordnen,
vorausgesetzt die entsprechenden Beflirchtungen der Behdrden sind durch das Verhalten einer Geféhrderin oder eines Geféhrders
begriindet. Eine ,,Gefahrderin® oder ein ,,Gefédhrder ist eine potenziell gefédhrliche Person, gegeniiber welcher konkrete und aktuelle
Anhaltspunkte bestehen, dass sie eine terroristische Straftat (vgl. zum Begriff der terroristischen Straftat die Erlauterungen zu Art. 2
Abs. 2 Bst. d° E-BWIS) begehen kénnte. Die neuen Massnahmen kénnen somit lediglich vorgenommen werden, wenn eine terroris-
tische Bedrohung vorliegt. Sie sanktionieren nicht ein bestimmtes Verhalten bzw. sie entfalten keine pdnale Wirkung, sondern sie
sind als praventive-polizeiliche Schutzmassnahmen zu verstehen. Die neuen Massnahmen beugen kiinftigen Stérungen im In- und
Ausland vor und sind rechtlich als Administrativmassnahmen zu qualifizieren. Eine Widerhandlung gegen angeordnete Administra-
tivmassnahmen ist unter Strafe zu stellen (Art. 29a E-BWIS). Massnahmen wie die Meldepflicht, Kontaktverbot, Ein- und Ausgren-
zung sowie Ausreiseverbot werden bereits heute bei Personen im Umfeld von Hooliganismus, Stalking oder bei hduslicher Gewalt
sowie im Auslanderrecht regelméssig sowohl vom Bund als auch von den Kantonen erfolgreich eingesetzt. Sie kdnnen je nach Fall
und Umsténden auch neben nachrichtendienstlichen sowie strafprozessualen Massnahmen angeordnet werden, sofern die Prémisse
gemass Artikel 23e Absatz 1 Buchstabe ¢ E-BWIS nicht erfillt ist.

Angesichts der einschneidenden Wirkung der neuen Massnahmen kommt den Grundsétzen der Verfassung und des Volkerrechts eine
grosse Bedeutung zu. Die einzelnen Massnahmen schrénken verschiedene verfassungsméssige und vélkerrechtlich verankerte Grund-
und Menschenrechtsgarantien wie namentlich die personliche Freiheit (Art. 10 Abs. 2 BV, Art. 4 EMRK, Art. 9 UNO-Pakt Il), die
Bewegungsfreiheit (Art. 31 BV, Art. 5 EMRK) oder der Schutz der Privatsphére (Art. 13 BV, 8 EMRK, Art. 17 UNO-Pakt II) ein.

20 SR120

21 Gemiss Vernehmlassungsvorlage des Bundesrates vom 21. Juni 2017: Genehmigung und Umsetzung des Ubereinkommens des Europarates zur
Verhitung des Terrorismus mit dem dazugehdérigen Zusatzprotokoll und Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus
und organisierte Kriminalitét, auf: http://www.admin.ch/ch/d/ga/pc/ind2017.htmI#EJPD (Vernehmlassungsfrist abgelaufen am 13. Oktober
2017). Vgl. auch die Umschreibung der von terroristischen Aktivitaten ausgehenden Bedrohung der inneren oder dusseren Sicherheit der
Schweiz in Art. 19 Abs. 2 Bst. a NDG (SR 121).
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Entsprechende Grundrechtseinschrankungen sind mit der Verfassung nur vereinbar, wenn sie sich auf eine gesetzliche Grundlage
stlitzen, einem Uberwiegenden Offentlichen Interesse entsprechen, verhéltnisméssig sind und den unantastbaren Kerngehalt des
Grundrechts wahren (Art. 36 BV). Dies bedeutet auch, dass samtliche auf dem Spiel stehenden Interessen sorgsam gegeneinander
abzuwégen sind. Die Stellung der gefahrdeten Rechtsgiter, die Besonderheiten des Verhaltens und die persénlichen Verhéltnisse des
Verfluigungsadressaten, insbesondere die berufliche und familidre Situation, bilden dabei Eckpfeiler der Beurteilung im Einzelfall.
Der Eingriff in den Schutzbereich der Grund- und Menschenrechte darf in sachlicher, rdumlicher, zeitlicher und personeller Bezie-
hung nicht iber das Notwendigste hinausgehen. Es muss in jedem Einzelfall zwischen dem gesteckten Ziel und der zu seiner Erlan-
gung notwendigen Freiheitsbeschrankung ein verniinftiges Verhéltnis bestehen.

Gemadss Absatz 1 Buchstabe a soll fedpol eine oder mehrere Massnahmen geméss Artikel 23h — Artikel 231 E-BWIS gegeniiber einer
Gefahrderin oder einem Gefahrder verfiigen kdnnen, wenn aufgrund begriindeter Anhaltspunkte angenommen werden muss, dass sie
oder er eine terroristische Straftat begehen kdnnte. Beispielsweis kann eine Meldepflicht geméss Artikel 23h zusammen mit einer
Eingrenzung nach Artikel 23j und einem Kontaktverbot nach Artikel 23i verfiigt werden. Als Anhaltspunkte fir das allfallige Bege-
hen einer terroristischen Straftat kommen beispielsweise folgende Handlungen in Betracht (nicht abschliessende Liste):

- die Kontaktpflege zu Personen, die zu terroristischer Gewalt aufrufen;

- das Erstellen von Social-Media-Profilen und das Weiterverbreiten (durch das ,,Beflirworten” [die Verwendung von sog. ,,likes*]

oder das ,,Verlinken®) terroristischer Inhalte/ Ausserungen;

- erste Abklarungen oder anderweitige Vorkehrungen, die auf eine Reise in Konfliktgebiete (z.B. das Austesten von Sicherheits-

vorkehrungen an einem Flughafen) oder den Anschluss an ein terroristisches Netzwerk schliessen lassen.

Die Anhaltspunkte miissen konkret und aktuell sein. Konkret sind sie, wenn die Befiirchtungen der Behérden durch das Verhalten der
betroffenen Person begriindet und durch bestimmte Tatsachen erhartet werden. Zu vage Anhaltspunkte wie das blosse Horensagen
von Drittpersonen sind nicht ausreichend. Aktuell sind Anhaltspunkte, wenn sie zum Zeitpunkt der Priifung einer Massnahme be-
deutsam sind. Anhaltspunkte sind nicht mehr aktuell, wenn sie zeitlich soweit zurlickliegen, dass sie keine Relevanz zur angeblichen
Bedrohung aufweisen. Anhaltspunkte miissen namentlich nicht nur fir die terroristische Ideologie einer Person bestehen, sondern
auch dafir, dass sich eine solche Ideologie durch bestimmte Handlungen manifestiert hat. Eine Ideologie und Gesinnung alleine
dirfen nicht Ausléser praventiv-polizeilicher Massnahmen sein. Erst wenn sich die Radikalisierung einer Person durch ein Verhalten
in einer Art und Weise manifestiert, dass sie kuinftig in eine terroristische Straftat Uiberzugehen droht, ist staatliches Handeln ange-
zeigt und gerechtfertigt. Die Massnahmen gemass Artikel 23h — Artikel 23m kénnen zur Anwendung gelangen, wenn noch kein
Versuch gemass Artikel 22 f. StGB bzw. u.a. noch keine strafbaren Vorbereitungshandlungen geméss Artikel 260" StGB gegeben
sind. Das Verhalten einer Gefahrderin oder eines Geféhrders begriinden somit keinen hinreichenden Tatverdacht auf eine strafbare
Handlung bzw. den Versuch dazu; sie geniigen zur sachlich berechtigten Mutmassung, dass die Person erste Anstalten fiir eine straf-
bare Handlung trifft bzw. vornehmen kdnnte. Die Massnahmen gemadss Artikel 23h — Artikel 23m kénnen im Sinne der polizeilichen
Gefahrenabwehr auch ohne einen hinreichenden Straftatverdacht vorgenommen werden. Die neuen praventiv-polizeilichen Mass-
nahmen zur VVorbeugung von Terrorismus sollen, so gilt der Grundsatz, nur unter der VVoraussetzung angeordnet werden kdnnen, dass
gegen die betroffene Person nicht bereits ein Verfahren wegen Verletzung einer terroristischen Straftat gefiihrt wird (vgl. Art. 23e
Abs. 1 Bst. ¢ E-BWIS). Entsprechend sind die beiden Aufgabenbereiche Polizei bzw. Gefahrenabwehr und Strafverfolgung klar von
einander abzugrenzen (vgl. Ziff. 1.3).

Zur Einschatzung, ob geniigend begriindete Anhaltspunkte bestehen, dass eine Gefahrderin oder ein Geféhrder eine terroristische
Straftat begeht, nimmt die zustdndige Behdrde eine entsprechende Gefahrenprognose vor. Der zustandigen Behdrde kommt dabei ein
entsprechend grosser Ermessensspielraum zu. Zur Einschatzung der Bedrohungssituation braucht die zustdndige Behorde auf der
Grundlage des Dossiers eine Plausibilitatspriifung aller Feststellungen und Tatsachen zur betroffenen Person vorzunehmen. Die
neuen praventiv-polizeilichen Massnahmen werden bei der Umsetzung regelméssige Koordination und enge Absprachen mit den
zustandigen kantonalen Behdrden, dem NDB und den Strafverfolgungsbehérden auf Bundesebene erfordern. Die notwendige Zu-

sammenarbeit besteht bereits weitgehend mit der operativen Koordination Terrorismusbekdmpfung (Terrorist Tracking oder kurz
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TETRA), bei der neben Bundesbehdrden auch kantonale Partner einbezogen sind. Mithilfe von TETRA koordinieren und optimieren
die in der Terrorismusbekdmpfung engagierten Behorden ihre Arbeit. TETRA steht unter der Leitung von fedpol; beteiligt sind der
Nachrichtendienst des Bundes (NDB), die Bundesanwaltschaft (BA), das Krisenmanagementzentrum des Eidgendssischen Departe-
ments fur auswartige Angelegenheiten (EDA), das Grenzwachtkorps (GWK), das Staatssekretariat fir Migration (SEM), das Bun-
desamt fur Justiz (BJ) und der Fihrungsstab Polizei (FST P) sowie die Konferenz der kantonalen Polizeikommandanten der Schweiz
(KKPKS). TETRA zieht weitere behordliche Stellen wie die kantonalen Migrationsdmter, Sozialdienste und Strafvollzugshehdrden
in die Koordinationstétigkeit ein. Als Task-Force im Oktober 2014 ins Leben gerufen, ist TETRA mittlerweile zu einer festen Ein-
richtung geworden, deren Aufgabe die operative Koordination der Terrorismusbekdmpfung der Schweiz ist. Die Gefahrlichkeit einer
Person kann lediglich durch den Beizug aller zur Verfiigung stehenden Informationen (insb. Polizeirapporte, allfallige Fuhrungsbe-
richte in Gefangnissen, Entscheide Uber die fursorgerische Unterbringung, psychiatrische Gutachten, Strafregisterausziige, Informati-
onen aus den Informationssystemen des Bundes und der Kantone) eruiert werden. Bei erhéhter Dringlichkeit muss dies so schnell
wie mdglich erfolgen.

Absatz 1 Buchstabe b: Die Radikalisierung von Personen erfordert friihzeitige staatliche Intervention, sobald sich sozial auffalliges
Verhalten zeigt. In der Friihphase der Radikalisierung sind keine polizeilichen oder nachrichtendienstlichen Massnahmen angezeigt,
sondern es sind soziale, integrative oder therapeutische Massnahmen durch kommunale und kantonale Behorden zu ergreifen, um die
betroffene Person auf einem gewaltfreien Weg zu halten oder sie auf einen solchen zurlickzufiihren. Dem Grad ihrer Radikalisierung
und der damit einhergehenden Gefahr entsprechend, kdnnen bereits heute verschiedene Massnahmen gegentiber einer betroffenen
Person ergriffen werden. Reichen jedoch soziale, integrative oder therapeutische Massnahmen zur Verhinderung einer mutmassli-
chen Gefahrdung durch die radikalisierte Person nicht aus, so missen addquate praventiv-polizeiliche Massnahmen angeordnet
werden konnen. Zur Anwendung gelangen Massnahmen der allgemeinen Gefahrenabwehr der Kantone sowie neu die Massnahmen
gemass Artikel 23h — Artikel 23m E-BWIS. Die praventiv-polizeilichen Massnahmen kénnen lediglich verfligt werden, wenn kon-
krete und aktuelle Anhaltspunkte bestehen, dass soziale, integrative oder therapeutische Massnahmen sowie Massnahmen der allge-
meinen Gefahrenabwehr der Kantone gegeniiber einer Gefahrderin oder eines Geféhrders zur Verhinderung einer terroristischen
Straftat nicht ausreichen. Die Massnahmen gemass Artikel 23h — Artikel 23m E-BWIS sollen dabei bestehende soziale, integrative
oder therapeutische Massnahmen sowie Massnahmen der allgemeinen Gefahrenabwehr nicht ersetzen, sondern erganzen bzw. unter-
stlitzen.

Die Vorlage weist insofern eine enge Schnittstelle mit den Préventionsmassnahmen zur Verhinderung von Radikalisierung bzw. zum
NAP auf (vgl. Ziff. 2). Dieses Zusammenspiel zwischen sozialen und polizeilichen Massnahmen hat sich auch in anderen Bereichen
bereits bewéhrt — z.B. bei der hduslichen Gewalt. Auch um wirksam gegen die Gefahren von Radikalisierung und gewalttétigen
Extremismus vorgehen zu kénnen, ist dieser umfassende Ansatz erforderlich. Ist die Auferlegung sozialer, integrativer oder therapeu-
tischer Massnahmen aufgrund der Umsténde im Einzelfall nicht erfolgversprechend oder von vornherein nicht méglich, so sollen die
Massnahmen gemass Artikel 23h — Artikel 23m E-BWIS jedoch sofort erlassen werden diirfen, ohne erste Erfolge sozialer, integrati-
ver oder therapeutischer Massnahmen abwarten zu miissen. Die fir die Fallfuhrung verantwortliche, von den Kantonen zu bezeich-
nende Stelle ist die Ansprechstelle fiir fedpol als verfugende Behorde. Sie stellt fedpol Antrége fiir den Erlass praventiv-polizeilicher
Massnahmen, wenn die kantonalen Instrumente und Mittel ausgeschdpft sind oder sie mit diesen Massnahmen unterstiitzt werden
sollen. In diesem Sinne wird der Grundsatz der Subsidiaritdt Rechnung getragen.

Absatz 1 Buchstabe c: Sind die Voraussetzungen nach Artikel 23e Absatz 1 Buchstabe a und b E-BWIS gegeben, muss zusétzlich die
Anforderung gemass Artikel 23e Absatz 1 Buchstabe ¢ E-BWIS erfiillt sein, um Doppelspurigkeiten beim Erlass von Massnahmen
verhindern zu kénnen. Keine préventiv-polizeilichen Massnahmen sind nétig, wenn wahrend eines laufenden Strafverfahrens ent-
sprechende Ersatzmassnahmen nach der StPO ergriffen werden, um eine fortgesetzte Gefahrdung durch die Gefahrderin oder den
Geféhrder bzw. die mutmassliche Téterin oder den Téter zu verhindern. Diese Einschrdnkung kommt jedoch nur zur Anwendung,
wenn fragliches Verfahren keinen Zusammenhang mit der konkreten und aktuellen terroristischen Bedrohung im Sinne von Artikel
23e Absatz 1 Buchstabe a E-BWIS aufweist.

Alle Massnahmen sind gemass Absatz 2 zeitlich zu begrenzen. Generell soll der Grundsatz gelten, dass die Massnahmen fiir so kurze

Zeit wie mdglich anzuordnen sind. Eine Massnahme gilt gemass Absatz 2 langstens fiir eine Dauer von sechs Monaten. Sie kann
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einmalig um maximal sechs Monate verl&dngert werden; ausgenommen ist die Massnahme nach Artikel 231 E-BWIS. Dies ist ver-
gleichbar mit der Losung, wie sie der Bundesrat im seinem Entwurf vom 11. Oktober 2017 zu einem Bundesgesetz tiber die Verbes-

serung des Schutzes gewaltbetroffener Personen vorschlégt.22

Absatz 3: Fedpol und die Kantone beschaffen die Informationen (Sach- und Personendaten, inkl. besonders schiitzenswerte Perso-
nendaten und Personlichkeitsprofile), die zur Erflllung der Aufgaben nach diesem Gesetz unentbehrlich sind. Sie kénnen Personen-
daten beschaffen, selbst wenn dies flir die betroffenen Personen nicht erkennbar ist, und diese untereinander austauschen. Ein direkter
Informationsaustausches ist auch zwischen dem Bund und den Gemeinden mdglich, wenn der Kanton letzteren Aufgaben nach
diesem Gesetz (ibertragen hat (vgl. Art. 6 Abs. 2 E-BWIS). Um Antrége im Sinne von Artikel 23f E-BWIS stellen zu kdnnen, muss
die antragstellende kantonale oder kommunale Behorde sowie der NDB Kenntnis haben von allen Massnahmen und Verfahren der
mit der Person befassten Behdrden. Nur durch eine entsprechende behérdentibergreifende Fallfiihrung (auch unter dem englischen
Begrift ,,Case Management™ bekannt) ist eine Koordination und Kontrolle aller Massnahmen auf Bundes- sowie kantonaler Ebene
gewdhrleistet. Der Bund wie auch verschiedene Kantone haben deshalb eine Fallfiihrung eingerichtet oder sind daran, eine solche

einzurichten.

Eine gesamtschweizerische Regelung auf Bundesebene betreffend den interkantonalen und interinstitutionellen Austausch von Per-
sonendaten von Gefahrderinnen und Gefahrdern ist jedoch aus verfassungsrechtlichen Grunden nicht mdglich: Der kantonsinterne
Austausch polizeirelevanter Daten wie auch der Datenaustausch zwischen den Kantonen zum Zweck der Aufrechterhaltung der
oOffentlichen Sicherheit und Ordnung gehért zu den Kernaufgaben der Kantone. Ausgehend von der geltenden verfassungsrechtlichen
Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen besteht keine Gesetzgebungskompetenz, die es dem Bund erlauben wiirde, den
Kantonen Vorschriften (ber den Austausch ihrer Daten zu machen. Misste die Sorge fiir die Koordination stets dem Bund zugewie-
sen werden, wenn kantonsibergreifende Interessen tangiert sind, so wiirde die Polizeihoheit der Kantone sukzessive ausgehohlt. Mit
Verweis auf den Sicherheitsartikel Artikel 57 Absatz 2 der BV soll erklartermassen die innerstaatliche Kompetenzausscheidung im
Bereich der Sicherheit beibehalten und keine neue Bundeskompetenz geschaffen werden, die in die Aufgabenbereiche der Kantone
eingreift. Der NAP enthdlt demzufolge auch die Empfehlung an die Kantone, die Fallflihrung bzw. den Informationsaustausch der
beim Bedrohungsmanagement beteiligten Stellen nach Massgabe ihres Rechts zu regeln.23

Artikel 23f Antrag

Absétze 1 und 2: Im Sinne von Absatz 1 kdnnen die zustandige kantonale oder kommunale Behtrde und der NDB Massnahmen
gemass Artikel 23h — Artikel 23m bei fedpol beantragen.

Damit fedpol Zul&ssigkeit und Verhaltnisméassigkeit einer préventiv-polizeilichen Massnahme beurteilen kann, ist im Antrag darzu-
legen, dass die Voraussetzungen geméss Artikel 23e E-BWIS erfillt sind. Die Behdrde begriindet den Antrag und dussert sich insbe-
sondere zur Gefahrdungslage, zum sozialen Umfeld der Geféhrderin oder des Gefahrders sowie zu Art, Dauer und Vollzug der bean-
tragten Massnahme im Verhéltnis zu sozialen, integrativen oder therapeutischen Massnahmen sowie Massnahmen der allgemeinen
Gefahrenabwehr.

Artikel 23g Erlass von Massnahmen

Aus folgenden Griinden soll die Zusténdigkeit zum Erlass der Massnahmen fedpol zugewiesen werden: Terroristische Gefahrderin-
nen und Gefdhrder sind oft international vernetzt oder versuchen, sich international zu vernetzen. Entsprechend ist die Behorde,
welche die praventiv-polizeilichen Massnahmen anordnet, darauf angewiesen, mit den Sicherheitsbehdrden anderer Staaten den
erforderlichen Informationsaustausch zu pflegen. Als Schnittstelle zwischen den inlandischen und den ausléndischen Sicherheitsbe-
hoérden verfugt fedpol tber die entsprechende Befugnis fiir diesen Austausch. Die bestehenden gesetzlichen Bestimmungen sehen
bereits heute vor, dass die Aufgabe der zentralen Vermittlung sicherheitsrelevanter Informationen aus dem In- und Ausland dem
Bund obliegt. Die Erfahrung der Sicherheitsbehérden auf Bundesebene hat bestétigt, dass diese gesetzgeberische Aufgabenzuteilung
sinnvoll ist, weil sie bei der Bearbeitung der Falle Synergien ermdglicht. Im Weiteren sind die Handlungen von Gefahrderinnen und

22 BBI 2017 7397
23 Nationaler Aktionsplan zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radikalisierung und gewalttatigem Extremismus, Empfehlung 17b
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Geféhrdern in vielen Féllen nicht auf ein Kantonsgebiet beschrénkt. Die interkantonale sowie die internationale Dimension terroristi-
scher Aktivitaten rechtfertigen somit, dass fedpol entsprechende Koordinationsarbeit fur die Kantone und auf Ebene Bund im Rah-
men von TETRA ubernimmt und dartiber hinaus eben auch tiber den Erlass der genannten Massnahmen entscheidet. Die potenzielle
Gefahr, die von einer terroristischen Geféhrderin oder einem Geféhrder ausgeht, beschléagt die innere oder &ussere Sicherheit der
Schweiz. Die von der Geféhrderin oder dem Geféhrder ausgehende Bedrohung kann somit im Einzelfall das schweizerische Ge-
meinwesen insgesamt existentiell bedrohen. Folglich fallt auch die Verantwortung fir die Abwehr dieses Gefahrenpotenzials dem
Bund zu, der diese Aufgabe dabei im Verbund mit allen beteiligten Behdrden wahrnimmt, unabhéngig davon, ob diese der Gemein-
de-, Kantons-, oder Bundesebene angehdren. Hinzu kommt, dass die préventiv-polizeilichen Massnahmen zur Vorbeugung des
Terrorismus in der Sache eng mit Straftatbestdnden verknlpft sind, fiir deren Verfolgung nach den Voraussetzungen von Artikel 24
StPO der Bund zusténdig ist (Art. 260ter StGB). Absatz 1 besagt ausserdem, dass der NDB vorgangig zum Erlass einer Massnahme
oder mehrerer Massnahmen angehoért wird. Dies kann im Rahmen der operativen Koordination TETRA erfolgen. Wenn der NDB
selber Massnahmen beantragt, eriibrigt sich dies. Mit der Anhdérung soll gewéhrleistet sein, dass der NDB von entsprechenden Ge-
fahrderinnen und Gefahrdern und den getroffenen Massnahmen Kenntnis hat. Es ist zu verhindern, dass eine Massnahme gemass
Artikel 23h — Artikel 23m E-BWIS einer nachrichtendienstlichen Operation oder der Taktik der Strafverfolgung zuwiderlduft. Das
Verfahren richtet sich nach den allgemeinen Bestimmungen der Bundesrechtspflege.

Absatz 2: Der Entscheid wird der betroffenen Person und der antragstellenden Behérde schriftlich und begriindet mitgeteilt. Die
betroffene Person und die antragstellende kantonale oder kommunale Behdrde kénnen gegen den Entscheid von fedpol Uber den
Erlass einer Massnahme beim Bundesverwaltungsgericht Beschwerde filhren. Gegen einen Entscheid von fedpol (ber die Gewah-
rung von Ausnahmen nach Artikel 231 E-BWIS kann nur die betroffene Person Beschwerde fiihren. Die Ausnahmen gemass Artikel
32 Absatz 1 Buchstabe a des Bundesgesetzes liber das Bundesverwaltungsgericht (VGG)24 und Artikel 83 Buchstabe a des Bundes-
gesetzes Uber das Bundesgericht (BGG)25 kommen nicht zur Anwendung, da es sich hierbei nicht um Anordnungen mit vorwiegend
politischem Charakter handelt. Dies entspricht der Lsung von Artikel 8 des Bundesgesetzes tiber den ausserprozessualen Zeugen-

schutz (ZeugSG)?26, welche sich in der Praxis bewéhrt hat.

Absatz 3: Fedpol schreibt die Massnahme im automatisierten Polizeifahndungssystem nach Artikel 15 Absatz 1 des Bundesgesetzes
vom 13. Juni 200827 uber die polizeilichen Informationssysteme des Bundes (RIPOL) aus.

Artikel 23h Meldepflicht

Absatz 1: Eine Geféhrderin oder ein Geféhrder kann verpflichtet werden, sich fur eine bestimmte Dauer zu einer bestimmten Zeit bei
einer von der antragstellenden Behorde bezeichneten Stelle zu melden. Gegenilber einer Geféhrderin oder eines Gefahrders, von der
oder dem angenommen werden muss, dass sie oder er eine terroristische Straftat begehen kdnnte, soll dies abschreckend und ein-
dammend auf die Verwirklichung der potenziellen Vorhaben wirken. Eine Geféhrderin oder ein Gefahrder wird im Rahmen der
Meldepflicht zur personlichen Teilnahme an einem oder mehreren Gesprachen mit einer Fachperson verpflichtet. Dabei sollen der
betroffenen Person Alternativen zum eingeschlagenen Weg aufgezeigt werden. Mdglicherweise erklart sie sich auch bereit, an einem
De-Radikalisierungsprogramm teilzunehmen. Gleichzeitig sollen aufgrund der gefiihrten Gesprache allféllige weitere, negative
Verhaltensdnderungen wie beispielsweise eine sich verstarkende Radikalisierung erkannt werden. Bei dieser neuen Massnahme
besteht somit ein enger Zusammenhang mit bestehenden sozialen, integrativen oder therapeutischen Massnahmen der Kantone und
Gemeinden bzw. dem NAP. Mit kantonalen Massnahmen soll zur Abkehr von Gewalt verholfen und der Einstieg bzw. die Wieder-
eingliederung in die Gesellschaft ermdglicht werden. Das Erscheinen der betroffenen Person muss in bestimmten, festgelegten Zeit-
abstéanden erfolgen, wobei die zeitlichen Abstdnde umso kiirzer sind (z.B. mehrmals téglich), je héher die Gefahr ist, dass die Person

terroristische Straftaten begehen kdnnte.

Absétze 2 und 3: Kann die Geféhrderin oder der Gefahrder der Verpflichtung aus wichtigen und belegbaren Griinden nicht nach-
kommen, so ist die betreffende Stelle unverziiglich dariiber zu informieren und unter Angabe der Griinde um eine Befreiung von der

24 SR 173.32
25 SR 173.110
26 SR 3122

27 SR 36128 SR 0.107
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Meldepflicht zu ersuchen. Die betreffende Stelle informiert fedpol tiber: das Ergebnis der Massnahmen nach Absatz 1; die Befreiung

von der Meldepflicht; die Verweigerung der Teilnahme am Gesprach mit der Fachperson.

Artikel 23i Kontaktverbot

Einer Gefahrderin oder einem Geféhrder kann verboten werden, mit bestimmten Personen oder Personengruppen direkt oder tber
Drittpersonen Kontakt aufzunehmen, namentlich auf telefonischem, schriftlichem oder elektronischem Weg, sie zu treffen, zu be-
schaftigen, zu beherbergen, auszubilden, zu beaufsichtigen, zu pflegen oder in anderer Weise mit ihnen zu verkehren. Kontaktverbote
im virtuellen Raum sind sinnvoll, wenn Rekrutierer aus dem Ausland Uber das Internet agieren und deren Anwerbungen mit den

Mitteln der Strafverfolgung nicht erfolgreich entgegengewirkt werden kann.
Artikel 23j Ein- und Ausgrenzung

Eine Gefdhrderin oder ein Gefahrder kann verpflichtet werden, ein ihr oder ihm zugewiesenes Gebiet nicht zu verlassen oder ein
bestimmtes Gebiet oder eine bestimmte Liegenschaft nicht zu betreten. Das Gebiet oder die Liegenschaft umfassen auch den sténdi-
gen oder voriibergehenden Wohn- oder Aufenthaltsort einer betroffenen Person. Die Massnahme kommt in Betracht, wenn ange-
nommen werden muss, dass die betroffene Person Kontakte zu potenziell gewaltbereiten Kreisen, Personen, oder einer Person unter-
hélt, die in terroristische Aktivitaten involviert sein kénnte(n), und davon ausgegangen werden kann, dass die Kontakte durch die
Ein- oder Ausgrenzung abgebrochen oder eingeddmmt werden koénnen. Die Ein- und Ausgrenzung schliesst zudem die Massnahme
mit ein, eine Person voriibergehend aus einem Gebiet zu verweisen (vgl. Erlauterungen zu Art. 19a E-ZAG). Es geht vorwiegend
darum, den Aufenthalt an Orten zu verhindern, an denen sich das Risiko der Verwirklichung der abzuwehrenden Gefahr erhéht.

Artikel 23k Ausreiseverbot

Absatze 1 und 2: Einer Gefahrderin oder einem Geféhrder kann verboten werden, aus der Schweiz auszureisen, wenn aufgrund
konkreter und aktueller Anhaltspunkte angenommen werden muss, dass sie oder er ausreisen will, um im Ausland eine terroristische
Straftat zu begehen. Die Reiseausweise und Reisepapiere der von einem Ausreiseverbot betroffenen Person werden durch fedpol
oder die zustandige kantonale Behdrde beschlagnahmt. Mit der Verfiigung des Ausreiseverbotes wird die betroffene Person aufge-
fordert, sofort oder innert kurzer Frist die Reiseausweise (z.B. Pass, Identitétskarte) abzugeben. Fedpol kann ausserdem Reisepapiere
wie Flugbillette beschlagnahmen oder fiir ungiltig erklaren oder erkléren lassen (dies betrifft insbesondere elektronische Reisepapie-
re wie E-Tickets, die von einem Reiseveranstalter ausgestellt werden). Der Kauf von Reisepapieren ist jedoch keine Voraussetzung
fur den Erlass eines Ausreiseverbots. Ein solches kann bereits verfligt werden, wenn sich die Reiseabsicht noch nicht derart konkret
manifestiert hat. Fedpol kann beschlagnahmte Reiseausweise im automatisierten Polizeifahndungssystem RIPOL (Art. 15 des Bun-
desgesetzes vom 13. Juni 2008 (ber die polizeilichen Informationssysteme des Bundes) sowie tber INTERPOL (Art. 351 Abs. 2
StGB) entsprechend ausschreiben.

Ausléndische Reiseausweise konnen nicht beschlagnahmt werden. Das Prinzip der Souverénitat der Staaten verbietet dies. Durch
eine Beschlagnahme wiirden die Passhoheit des ausstellenden Staates und damit das volkerrechtliche Einmischungsverbot in unzu-
lassiger Weise verletzt. Lediglich die tempordre Sicherstellung ist je nach Umsténden im Einzelfall zuldssig. Zwingende Vorausset-
zungen hierflr sind: ein Giberwiegendes Interesse der Schweiz, das Reisevorhaben betroffener Person einzuschranken (beispielsweise
weil konkrete und aktuelle Anhaltspunkte bestehen, dass sie oder er zu terroristischen Zwecken in ein Konfliktgebiet reisen kdnnte);
und der Umstand, dass keine mildere Massnahme dasselbe Ziel herbeifithren wiirde. Im Falle eines ausldndischen Reiseausweises
informiert die verfigende Behorde den ausstellenden Staat bzw. die Vertretung in der Schweiz, (iber den Entzug. Ist dieser mit der
temporéren Sicherstellung durch fedpol nicht einverstanden, ist fedpol verpflichtet, die Sicherstellung aufzuheben und die fraglichen
Reiseausweise der betroffenen Person wieder auszuhé&ndigen.

Der betroffenen schweizerischen oder auslandischen Person werden fiir die Dauer der Massnahme Ersatzausweise durch die zustan-
dige Behorde ausgestellt. Auf diesen ist zu vermerken, dass die Ausweise nicht zum Verlassen der Schweiz berechtigen, ansonsten in
ihrer Gultigkeit aber nicht beschrankt sind. Deshalb kann die betroffene Person die Ausweise weiterhin verwenden, um z.B. ein

Bankkonto zu erdffnen. Ausnahmen kdnnen durch fedpol bewilligt werden, wenn eine Gefahrderin oder ein Gefahrder wichtige, in
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keinerlei Zusammenhang mit einer terroristischen Straftat stehende Griinde fiir den Aufenthalt im Bestimmungsland glaubhaft gel-

tend macht.

Absatz 3: Bei Gefahr im Verzug kénnen Reiseausweise und Reisepapiere durch fedpol, das Grenzwachtkorps oder die kantonalen
Polizeibehdrden ohne vorgéngige Anordnung eines Ausreiseverbots provisorisch sichergestellt werden. Eine sofortige Sicherstellung
der Reiseausweise und Reisepapiere kommt beispielsweise in Betracht, wenn die Gefahrderin oder der Geféhrder im Begriff ist, die

Schweiz zu verlassen.

Reicht es aus, den Geltungsbereich oder die Giltigkeit des Reiseausweises zu beschréanken und dies im Ausweis sowie im Fahn-
dungssystem zu vermerken, ist dies aus Griunden der Verhaltnisméassigkeit einem vollstdndigen Entzug vorzuziehen. Liegen die
Voraussetzungen fur die Sicherstellung oder Beschlagnahme nicht mehr vor, so wird der betroffenen Person auf Antrag ein neuer
Ausweis ausgestellt, der durch die betroffene Person selber zu finanzieren ist. Sichergestellte oder beschlagnahmte Reiseausweise
werden nicht zurlickgegeben, ausser es handle sich dabei um ausléndische Reiseausweise. Bei Wegfall der VVoraussetzungen muss die
betroffene Person umgehend informiert werden.

Liegen die Voraussetzungen fiir die Sicherstellung oder Beschlagnahme der Reisepapiere nicht mehr vor, so werden diese der be-
troffenen Person zuriickgegeben oder, wenn elektronisch ausgestellt, durch die Reiseanbieterin auf Antrag von fedpol entsperrt. Die
Kosten aufgrund der Sicherstellung oder Beschlagnahme der Reisepapiere (Billette) werden gegeniber der betroffenen Person nicht
entschédigt. Auch muss die betroffene Person bei Anhaltung und Ruckweisung im Ausland fir den Rucktransport selber aufkommen.

Artikel 23 Eingrenzung auf eine Liegenschaft

Absatz 1: Zur Verhinderung terroristischer Straftaten steht als einschneidendste préventiv-polizeiliche Massnahme die Eingrenzung
auf eine Liegenschaft zur Verfiigung. Eine Gefahrderin oder ein Gefahrder kann verpflichtet werden, eine bestimmte Liegenschaft
nicht zu verlassen, wenn konkrete und aktuelle Anhaltspunkte bestehen, dass sie oder er eine erhebliche Gefahr fiir Leib und Leben

darstellt. Anhaltspunkte, die auf eine ,,erhebliche Gefahr flir Leib und Leben* hinweisen kdnnen, sind beispielsweise:

- wenn eine Geféhrderin oder ein Gefahrder unberechenbar ist und uber eine hohe Gewaltbereitschaft verfiigt;

- wenn die Geféhrderin oder der Geféhrder in der Vergangenheit mehrfach gewalttétig in Erscheinung getreten ist, bei ihr oder
ihm ein hohes Ruckfall-Risiko besteht, sie oder er in der Vergangenheit Waffen verwendet hat, um einer Drohung Nachdruck zu
verleihen;

- wenn sich die Geféhrderin oder der Gefahrder zu allféllig terroristischen Zwecken in einem Konfliktgebiet aufgehalten hat.

Diese und andere Anhaltspunkte kénnen einzeln oder auch alle gleichzeitig vorhanden sein. Die Eingrenzung auf eine Liegenschaft
kann jedoch nur zur Anwendung gelangen, wenn eine oder mehrere gestitzt auf Artikel 23h-23k E-BWIS verfugte Anordnungen
nicht eingehalten wurden.

Absétze 2 und 3: Fedpol kann aus wichtigen Griinden Ausnahmen von der Eingrenzung auf eine Liegenschaft gestatten, namentlich
aus medizinischen Griinden, zu Erwerbs- und Bildungszwecken oder zur Wahrnehmung von familiéren Verpflichtungen. Die not-
wendigen Kontakte zur Aussenwelt und das soziale Leben der Gefahrderin oder des Geféhrders durfen im Rahmen des Hausarrests
nur soweit eingeschrankt werden, als dies zur Durchfilhrung der Massnahme erforderlich ist. Zur Kontrolle des Vollzuges muss es
den zustandigen Behdrden jedoch méglich sein, die Gefahrderin oder den Geféhrder unangemeldet und jederzeit in der betroffenen
Liegenschaft aufsuchen zu kénnen. Nach der Spruchpraxis des EGMR ist die Grenzziehung zwischen einer Freiheitsbeschrankung
und einem Freiheitsentzug — fiir letzteren muss bekanntlich ein Rechtfertigungsgrund nach Artikel 5 EMRK vorliegen — nur ein
Unterschied ,,des Grades und der Intensitdt“. Der EGMR stellt dabei nicht nur auf die rein rdumliche Ausdehnung eines Gebietes ab,
auf dem sich die betroffene Person noch physisch frei bewegen darf, sondern er beriicksichtigt eine Vielzahl von Kriterien wie die
Art, die Dauer, die Auswirkungen und die Umst&nde der Einschrankung der Bewegungsfreiheit. Nebst dem quantitativen Faktor der

Raumgrdsse ist somit die Aufenthaltsgestaltung und Lebenssituation innerhalb der Raumlichkeiten oder des Gebiets massgebend,
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welche(s) die betroffene Person nicht verlassen darf. Zu diesen qualitativen Begleitumstdnden gehoren u.a. die Aussenwelt- und
sozialen Kontakte, Vorgaben zur Zeiteinteilung, die Mdglichkeit der persénlichen Lebensgestaltung, der Grad der Uberwachung der

betroffenen Person und nicht zuletzt die zeitliche Dauer der Festhaltung.

Absétze 4 — 7: Fedpol unterbreitet die angeordnete Massnahme innert drei Tagen dem am Ort der Liegenschaft zustandigen kantona-
len Zwangsmassnahmengericht zur Prifung der Rechtméssigkeit und Angemessenheit. Das Zwangsmassnahmengericht entscheidet
innert finf Tagen nach Eingang des Antrags. Der Antrag umfasst: die Bezeichnung der betroffenen Person; die einzusetzenden
Mittel; allfallige Schutzmassnahmen zur Wahrung der Personlichkeitsrechte der betroffenen Person oder von Dritten; die erforderli-
chen Angaben zur Beurteilung, ob die Massnahme den gesetzlichen Anforderungen entspricht, also namentlich die Beschreibung der
tatsachlichen Anhaltspunkte fiir die Bedrohung; die Darlegung der Verhdltnismassigkeit der Massnahme. Fedpol beendet die Ein-
grenzung auf eine Liegenschaft unverziiglich, wenn die Voraussetzungen nicht mehr erfullt sind oder das Zwangsmassnahmengericht
die Genehmigung zur Fortsetzung der Massnahme verweigert.

Die Geféhrderin oder der Geféhrder kann bei fedpol jederzeit ein Gesuch um Aufhebung der Massnahme einreichen. Fedpol leitet
das Gesuch innert drei Tagen mit einer begriindeten Stellungnahme an das Zwangsmassnahmengericht weiter, sofern dem Gesuch
nicht entsprochen werden soll. Gegen Entscheide des Zwangsmassnahmengerichts ist die Beschwerde an das Bundesverwaltungsge-
richt zuléssig. Fedpol ist zur Beschwerde berechtigt.

Absatz 8: Die Eingrenzung auf eine Liegenschaft wird fiir hdchstens drei Monate angeordnet. Die Massnahme kann zwei Mal um
jeweils maximal drei Monate verlangert werden. Erweist sich eine Verlangerung als notwendig, stellt fedpol einen Verlangerungsan-
trag mit den gleichen Angaben, wie sie fir die Genehmigung notwendig sind. Dem Verhéltnisméssigkeitsprinzip wird Rechnung
getragen, indem die einschneidenste der Massnahmen maximal neun Monate angeordnet werden kann. Bei der Prifung der Geneh-
migung von Verlédngerungen wird die Gesamtdauer der Massnahme im Rahmen der Verhéltnismassigkeitsprifung gegen andere
Faktoren wie die Schwere der Bedrohung abzuwégen sein.

Artikel 23m Verwendung von technischen Ortungsgeraten und Mobilfunklokalisierung

Zum Vollzug der Massnahmen nach Artikel 23i-23l E-BWIS kann es sich als notwendig erweisen, dass die zustdndige Behdrde
Kenntnisse iiber den Aufenthaltsort der betroffenen Person hat (,,Aufenthaltsiiberwachung®): Die Kenntnis {iber den Aufenthaltsort
erleichtert inshesondere die Feststellung, ob sich die betroffene Person an die Auflage halt, ein zugewiesenes Gebiet nicht zu verlas-
sen oder ein bestimmtes Gebiet nicht zu betreten (Art. 23j und Art. 231 E-BWIS). Auch ermdglicht eine Aufenthaltsuiberwachung die
Kontrolle, ob sich die betroffene Person an die im Rahmen eines Kontaktverbotes nach Artikel 23i E-BWIS ausgesprochene Auflage
halt, bestimmte Personen nicht zu treffen. Werden verschiedene Personen mit einem gegenseitigen Kontaktverbot belegt, kann sich
zudem die Einrichtung einer ,,dynamischen Verbotszone®“ anbieten: Beide Personen werden mit einem technischen Ortungsgerat

ausgerstet, welches Alarm schlégt, wenn sich die Personen einander néhern.

In Absatz 1 werden zwei Mdéglichkeiten vorgesehen, den Standort und Aufenthalt einer Person zu {iberwachen: Die Verwendung von
technischen Ortungsgeréten und die Mobilfunklokalisierung. Gleichzeitig wird der Einsatz von Ortungsgeraten und der Mobilfunklo-
kalisierung auf Falle beschrénkt, in denen aufgrund konkreter Anhaltspunkte anzunehmen ist, dass sich eine Gefahrderin oder ein
Geféhrder nicht an eine gestiitzt auf Artikel 23i—231 angeordnete Massnahme hélt. Die Aufenthaltsiiberwachung muss sich zudem
durch die Schwere der Gefahrdung rechtfertigen und es dirfen keine milderen Mittel zur Verfiigung stehen. Damit soll dem Verhalt-
nismassigkeitsprinzip Rechnung getragen und klar gestellt werden, dass eine Aufenthaltsiberwachung durch besondere Griinde
gerechtfertigt sein muss.

Absatz 2 regelt die Verwendung von technischen Ortungsgerdten. Die Rede ist auch von ,.elektronischer Aufenthaltsiiberwachung®,
,.Electronic Monitoring* oder — umgangssprachlich — von der ,,elektronischen Fussfessel oder dem ,.elektronischen Armband“.
Technische Ortungsgerate kdnnen mit dem Korper, insbesondere dem Fuss- oder Handgelenk, fest verbunden werden. Das bedeutet,
dass sich der Verschluss des Ortungsgerates nur durch gewaltsames Aufbrechen &ffnen lasst. Es wird aber auch die Mdglichkeit
vorgesehen, den Betroffenen mit einem Sender auszuriisten, der nicht fest mit dem Korper verbunden ist. Diesfalls ist die oder der

Betroffene verpflichtet, das Geréat stdndig und in betriebsbereitem Zustand mit sich zu fiihren. Dem Tréger ist es untersagt, das Geréat
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zu manipulieren, so dass dessen Funktionsfahigkeit vermindert wird. Die Bestimmung ist technologieneutral ausgestaltet. Zul&ssig ist
inshesondere auch eine satellitengestiitzte Uberwachung mittels GPS. Der Einsatz technischer Ortungsgeréte umfasst auch die Instal-
lation eines Satellitenempféngers bzw. eines Basisgeréates in der Wohnung des Betroffenen, welches mit dem am Kdrper getragenen
Gerit kommuniziert und allenfalls einen Alarm auslost. Auf eine permanente Uberwachung des Aufenthaltsort und der rdumlichen
Bewegungen in Echtzeit (aktive Uberwachung) wird verzichtet. Eine vergleichbare Bestimmung im Vorentwurf zu einem Bundesge-
setz Uber die Verbesserung des Schutzes gewaltbetroffener Personen ist in der Vernehmlassung — insbesondere auch bei den Kanto-
nen — auf eine breite Ablehnung gestossen. Dabei wurde darauf hingewiesen, dass eine lickenlose und dauernde Echtzeitiberwa-
chung technisch gegenwaértig nicht zuverl&ssig durchgefiihrt werden kénne und auch dem praktischen Vollzug Grenzen gesetzt seien.
So sei die Ortungssicherheit teilweise sehr ungenau und es konnen Uberwachungsliicken auftreten. Zu Besorgnis Anlass gab auch die
Kostenfrage, da eine Echtzeituberwachung mit einem nicht unerheblichen personellen und finanziellen Ressourcenaufwand einher-
geht. Der Verzicht auf eine Echtzeitiiberwachung hat zur Folge, dass die im Rahmen des ,,Electronic Monitoring™ aufgezeichneten
Daten lediglich nachtraglich ausgewertet werden kénnen.

In Absatz 3 wird die zustdndige Behdrde ausdricklich erméchtigt, die flr die Standortlokalisierung eines Mobilfunkgerétes notwen-
digen Randdaten des Fernmeldeverkehrs zu verlangen. Im Vordergrund steht dabei die auf die Funkzelle bezogene ,,Cell-ID*, welche
immerhin eine grobmaschige Ortung erlaubt. Der Dienst fiir die Uberwachung des Post- und Fernmeldeverkehrs gewahrt der zustan-
digen Behorde im Abrufverfahren Zugriff auf die im betreffenden Verfahren gesammelten Daten (Art. 9 Bundesgesetz vom 18. Mérz
2016 betreffend die Uberwachung des Post- und Fernmeldeverkehrs). Wird gegeniiber einer Person eine Mobilfunklokalisierung
angeordnet, hat diese das Mobilfunkgerét stdndig in betriebsbereitem Zustand bei sich zu fiihren.

Die zulassigen Verwendungszwecke werden in Absatz 4 spezifiziert. In erster Linie dient die Uberwachung dem Vollzug der Mass-
nahmen nach Artikel 23i-211 E-BWIS (Bst. a), etwa zur Feststellung, ob sich die Person an eine Ein- oder Ausgrenzungsverfiigung
hélt. Die Daten dirfen zudem fir die Verfolgung von Straftaten verwendet werden (Bst. b). Dabei muss es sich nicht zwingend um
terroristische Straftaten (vgl. zum Begriff der terroristischen Straftat die Erlauterungen zu Art. 2 Abs. 2 Bst. d®® E-BWIS) handeln.
Ebenfalls dirfen die Daten zur Abwehr von Gefahrdungen verwendet werden (Bst. ¢): Zum einen, um eine Geféahrdung festzustellen,
zum anderen, um die Geféhrderin oder den Gefahrder in einen solchen Fall rasch lokalisieren zu kénnen. Anhaltspunkte auf eine
Geféhrdung bilden beispielsweise Verstdsse gegen eine Ein- und Ausgrenzung. Zu denken ist insbesondere an den Fall, dass die
Person ein Gebiet betritt, von welchem sie zum Schutz Dritter ausgegrenzt worden ist. Explizit wird auch eine schwere Selbstgefahr-
dung erwéhnt. Sofern aufgrund des Aufenthaltsortes Anzeichen auf eine Selbstgefahrdung bestehen und nicht davon auszugehen ist,
dass sich die Person der Geféahrdung aus freiem Willen aussetzt, ist der zustdndigen Behdrden ein Einschreiten erlaubt. Die Verwen-
dung der Daten kommt aber nur bei schwerwiegenden Selbstgefahrdungen in Betracht, wie insbesondere im Fall eines beabsichtigten
Suizids. Schliesslich dirfen die Daten bearbeitet werden, um die Funktionsféhigkeit der technischen Mittel zu priifen und aufrechtzu-
erhalten (Bst. d).

Gemdss Absatz 5 sind die erhobenen Daten spatestens nach 100 Tagen zu I8schen. Nicht zur Anwendung kommt diese absolute Frist,
wenn konkrete Anhaltspunkte bestehen, dass die Daten in einem Strafverfahren als Beweis fiir ein von der Gefahrderin bzw. dem
Geféhrder begangenes Delikt Verwendung finden kdnnen. Zu berticksichtigen ist, dass diese Regelung nur auf die im Rahmen der
elektronischen Aufenthaltsiiberwachung gewonnenen Daten Anwendung findet. Die Lschung der fiir die Zwecke der Mobilfunklo-
kalisierung erhobenen Randdaten richtet sich nach Artikel 11 Absatz 4 E-BUPF (vgl. dazu die Erlauterungen zu Art. 11 Abs. 4" E-
BUPF)

Gemdss Absatz 6 sind diejenigen Personen, welchen die erhobenen Daten auswerten, ausdriicklich zu bezeichnen. Damit sollen der
Kreis derjenigen Personen, welche Zugriff auf diese grundrechtssensiblen Daten haben, beschrénkt und die Verantwortlichkeiten klar

zugewiesen werden. Die erhobenen Daten sind zudem vor einer missbrauchlichen Verwendung zu schiitzen.
Artikel 23n Vollzug der Massnahmen

Gemdss den Absétzen 1 und 2 ist fiir den Vollzug und die Kontrolle der Massnahmen nach diesem Abschnitt die zustandige Behorde

des betroffenen Kantons verantwortlich. Fedpol und das GWK kénnen Amts- und Vollzugshilfe leisten. Die mit dem Vollzug dieser
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Massnahmen beauftragten Behdrden dirfen, soweit die zu schiitzenden Rechtsgiter es rechtfertigen, polizeilichen Zwang und poli-

zeiliche Massnahmen anwenden. Das ZAG ist anwendbar.
Artikel 24a Abs. 7 erster Satz und 9

Hierbei handelt es sich um eine rein redaktionelle Anpassung: Das geltende Recht erteilt der Zentralstelle Hooliganismus (Zentral-
stelle) Zugriff auf die Informationen Uber Gewalttatigkeiten anlésslich von Sportveranstaltungen. Da diese Zentralstelle nicht mehr
existiert, ist auch ihr Online-Zugriff, der in den Absétzen 7 und 9 erwéhnt wird, zu streichen. Die Zentralstelle wird auch in Artikel
24c Absatz 5 erwéhnt. Sie ist auch aus dieser Bestimmung zu streichen.

Artikel 24c¢ Abs. 1 Bst. a, und Abs. 5 und 6

Diese Bestimmung betrifft ausschliesslich Personen, gegen die eine Massnahme wegen Gewalttatigkeiten an Sportveranstaltungen
verh&ngt wurde. Sie soll wie folgt verschérft werden: Nach geltendem Recht kann einer Person die Ausreise aus der Schweiz in ein
bestimmtes Land firr eine bestimmte Zeitdauer untersagt werden, wenn gegen sie ein Rayonverbot besteht. Neu soll diese Bestim-
mung zusatzlich zur Anwendung gelangen, wenn eine Person einer Meldeauflage unterliegt. Es hat sich gezeigt, dass die Beschran-
kung allein auf das Rayonverbot zu einschrankend ist, um schweizerische gewalttatige Hooligans zur Gewahrleistung der Sicherheit
von Sportveranstaltungen im Ausland fernzuhalten.

Artikel 24f Altersgrenze

Massnahmen nach Artikeln 23i—23k sowie 23m E-BWIS kdnnen nur gegen Personen verflgt werden, die das 12. Altersjahr vollendet
haben. Die Massnahme nach Artikel 231 E-BWIS kann hingegen nur gegen Personen verfiigt werden, die das 15. Altersjahr vollendet
haben. Damit werden ausdriicklich Altersgrenzen festgelegt. Einerseits sollen gegentiber Personen unter dem 12. bzw. dem 15.
Altersjahr keine préaventiv-polizeilichen Massnahmen verfiigt werden und andererseits tragt die Bestimmung dem Umstand Rech-
nung, dass auch minderjéhrige Personen eine terroristische Gefahr darstellen kdnnen. Die jlingsten Dschihad-Reisenden aus der
Schweiz waren zum Zeitpunkt der Ausreise 15 bzw. 16 Jahre alt. Im 2017 verhaftete die franzdsische Polizei in einem Vorort von
Paris (Vitry-sur-Seine) einen 13-Jahrigen, nachdem er auf Telegram dem IS die Treue geschworen hatte. Er soll kurz davor gestan-
den sein, einen Anschlag zu veriiben. Ein 15-jahriges Madchen stach im 2016 infolge einer Polizeikontrolle im Bahnhof von Hanno-
ver einem Polizisten mit einem Messer in den Hals. Die deutsche Bundesanwaltschaft geht davon aus, dass das Médchen von 1S-
Mitgliedern Anweisungen zur Messerattacke erhalten hat. Die Ermittler werten den Angriff deshalb als die erste vom IS in Deutsch-
land in Auftrag gegebene Tat.

Das Wohl des Kindes ist jedoch stets im Sinne des Ubereinkommens lber die Rechte des Kindes28 sowie von Artikel 11 BV zu
wahren (insb. das Recht auf Bildung und Familienleben) und in der Interessenabwégung vorrangig zu berticksichtigen. Bei Kindern
sind vorrangig Kindesschutzmassnahmen zu priifen, welche das anvisierte Ziel herbeifiihren kénnten. Nach diesem Gesetz soll die
Eingrenzung auf eine Liegenschaft gemdss Artikel 231 E-BWIS nur insofern erlaubt sein, als durch die Massnahme keine psychi-
schen Schéden verursacht werden. Ein Fernhalten schulpflichtiger Personen vom Unterricht ist nur zuldssig, soweit die Massnahme
unentbehrlich erscheint. Die Eingrenzung auf eine Liegenschaft ist somit das absolut letzte Mittel (ultima ratio), das gegeniiber einer
minderjahrigen Person ausgesprochen werden kann, sofern alle Voraussetzungen gemass Artikel 231 Absatz 1 sowie Absatz 2 E-
BWIS gegeben sind.

Artikel 249 Aufschiebende Wirkung

Beschwerden gegen Verfiigungen Giber Massnahmen nach den Artikeln 23h—231 E-BWIS haben keine aufschiebende Wirkung. Die
Instruktionsrichterin oder der Instruktionsrichter der Beschwerdeinstanz kann einer Beschwerde von Amtes wegen oder auf Antrag
einer Partei die aufschiebende Wirkung erteilen, wenn der Zweck der Massnahme dadurch nicht gefahrdet wird. Der Entzug der
aufschiebenden Wirkung setzt voraus, dass im Einzelfall ,iiberzeugende Griinde* flir die sofortige Wirksamkeit der Verfiigung
sprechen. Der Entzug muss mithin durch 6ffentliche oder private Interessen gerechtfertigt sein. Die Massnahmen haben keine Geld-

28 SR0.107

22



leistungen zum Gegenstand und liegen im Uberwiegenden offentlichen Interesse, namentlich im Interesse des Schutzes gefahrdeter

Polizeigter, wenn Gefahr im Verzug ist.
Artikel 29a Vergehen

Die neuen Massnahmen beugen kiinftigen Stérungen im In- und Ausland vor und sind rechtlich als Administrativmassnahmen zu
qualifizieren. Konsequent bek&mpft werden soll die Nichteinhaltung verfugter Massnahmen. Eine Widerhandlung gegen angeordnete
Administrativmassnahmen ist deshalb unter Strafe zu stellen. Mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe wird bestraft, wer
gegen Massnahmen nach den Artikeln 23h—23m E-BWIS verstdsst. Die Strafandrohung ist somit dieselbe, wie beim Verstoss gegen
eine von fedpol verfugte Ausweisung (Verweisungsbruch geméss Art. 291 StGB). Handelt die Taterin oder der Téater fahrlassig, so
ist die Strafe Busse. Zu bestrafen ist auch, wer im In- oder Ausland einer Person die Nichteinhaltung der Massnahme erleichtert, sie

darin bekréftigt oder unterstutz. Bei nicht volljahrigen Personen sind die Bestimmungen des Jugendstrafrechts massgebend.
Artikel 29b Strafverfolgung

Die Verfolgung und Beurteilung der Widerhandlungen nach Artikel 29a E-BWIS unterstehen der Bundesgerichtsbarkeit.

6.2 Auslandergesetz vom 16. September 200529

Artikel 75 Absatz 1 Buchstabe. i, Artikel 76 Absatz 1 Buchstabe. b Ziffer 1 und Artikel 76a Absatz 2 Buchstabe j

Neu wird flr die Vorbereitungshaft (Art. 75 AuG) und die Ausschaffungshaft (Art. 76 AuG) ein zusétzlicher Haftgrund der Gefahr-
dung der inneren oder ausseren Sicherheit der Schweiz geschaffen. Beziliglich der Haft im Rahmen des Dublin-Verfahrens (Art. 76a
AuG) wird prazisiert, dass auch eine Gefahrdung der inneren oder dusseren Sicherheit befiirchten Iasst, dass sich die betroffene
Person der Durchfiihrung der Wegweisung entziehen will. Als Gefahrdung der inneren und &usseren Sicherheit gilt insbesondere die
Gefahrdung des Vorrangs der staatlichen Gewalt im militarischen und politischen Bereich — insbesondere durch Terrorismus oder die
organisierte Kriminalitat.®° Die Gefahrdung der inneren oder ausseren Sicherheit hat sich auf Erkenntnisse bzw. die Einschatzung
von fedpol — z.B. im Rahmen einer bereits erlassenen Ausweisungsverfligung oder eines Amtsberichts — zu stiitzen. Damit soll si-
chergestellt werden, dass eine entsprechende Geféhrdung durch Informationen einer dafiir kompetenten Bundesbehdrde belegt ist.

Schon heute kann eine Person in Haft genommen werden, wenn sie Personen ernsthaft bedroht oder an Leib und Leben erheblich
geféhrdet und deshalb strafrechtlich verfolgt wird oder verurteilt worden ist; entsprechendes gilt, wenn die Person wegen eines Ver-
brechens verurteilt worden ist (Art. 75 Abs. 1 Bst. g und h; Art. 76 Abs. 1 Bst. b Ziffer 1i.V.m. Art. 75 Abs. 1 Bst. g und h; Art. 76a
Abs. 2 Bst. g und h AuG). Das Anknupfen an eine strafrechtliche Verfolgung ist aber dann unbefriedigend, wenn von einer Person
Geféhrdungen der inneren oder &usseren Sicherheit ausgehen. In solch schwerwiegenden Féallen muss eine Haft unabhéngig vom
Vorliegen einer strafrechtlichen Verfolgung oder Verurteilung zuléssig sein.

Auch rechtfertigt es sich, die Gefahrdung der inneren oder &usseren Sicherheit als konkretes Anzeichen i.S.v. Artikel 76a Absatz 1
Buchstabe a AuG zu bezeichnen, welches befiirchten I&sst, dass sich die betroffene Person der Durchfiihrung der Wegweisung ent-
ziehen will. Gerade terroristische Gefahrderinnen und Geféhrder dirften angesichts ihrer Radikalisierung, ihrer Absichten und den
ihnen drohenden polizeilichen und strafrechtlichen Konsequenzen kaum Anreize haben, sich den Behdrden fiir ein Wegweisungsver-
fahren zur Verfligung zu stellen. Zudem sind terroristische Geféhrderinnen und Geféhrder national und international hdufig gut
vernetzt und in Gruppen organisiert, was ein Abtauchen erheblich erleichtert.

Um eine eigentliche Praventiv- oder Untersuchungshaft handelt es sich aber nicht: Alleine der Umstand, dass eine Person die innere
oder &dussere Sicherheit gefahrdet, reicht fir sich genommen nicht aus, um eine auslanderrechtliche Haft anzuordnen. Der neue Haft-
grund bzw. die Konkretisierung der Untertauchens- oder Fluchtgefahr i.S.v. Artikel 76a Absatz 1 Buchstabe a AuG bleiben im Kon-
text der Zielsetzung der jeweiligen auslanderrechtlichen Haftart zu verstehen. Eine Inhaftierung ist nur insofern zul&ssig, als sie der

29 SR 142.20
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Erreichung der mit der Vorbereitungs- oder Ausschaffungshaft bzw. der Haft im Rahmen des Dublin-Verfahrens bezweckten Ziele
dient (Durchfiihrung eines Verfahrens bzw. Sicherstellung des Vollzugs). Zudem muss der Vollzug der Entfernungsmassnahme
absehbar, d.h. rechtlich und tats&chlich mdéglich sein. Mit Blick auf das Verhaltnismassigkeitsprinzip ist zudem zu fordern, dass

hinreichende Anhaltspunkte fiir eine Geféhrdung der inneren und &usseren Sicherheit bestehen.
Artikel 81 Absatz 5

Im Vordergrund der auslénderrechtlichen Haft stehen die Vorbereitung und die Sicherstellung des Vollzugs eines Weg- oder Aus-
weisungsverfahrens oder einer Landesverweisung. Auch im Rahmen einer ausldnderrechtlichen Haft diirfen und missen die Behor-
den jedoch Geféahrdungen der inneren oder dusseren Sicherheit entgegentreten. Das vorgesehene Kontaktverbot verfolgt nicht priméar
eine auslanderrechtliche Zielsetzung, sondern ist durch sicherheitspolizeiliche Uberlegungen begriindet.

Ein Kontaktverbot kann nur dann und nur in dem Umfang ausgesprochen werden, als sich damit einer Geféhrdung der inneren oder
&usseren Sicherheit wirksam begegnen I&sst. Zu denken ist insbesondere an Radikalisierungsversuche, eine Bestarkung Dritter in der
Absicht, terroristische Anschldge zu begehen, oder an die Vermittlung von Planen und Wissen zur Veriibung von terroristischen
Anschlégen. Der Kontakt kann einer Person nicht nur mit mitinhaftierten Personen beschrénkt werden, sondern auch mit ihrem
(weiteren) sozialen Umfeld, soweit die Gefahr einer negativen Einwirkung im vorgenannten Sinne besteht. Sofern es zur Durchset-
zung des Kontaktverbotes erforderlich ist, darf die Person in der Haftanstalt zudem gesondert, d.h. getrennt von anderen Mithé&ftlin-
gen untergebracht werden.

Das Kontaktverbot wird von der fiir die Haftanordnung zustdndigen Behdrde verfigt. Sie stiitzt sich dabei auf Erkenntnisse der
Sicherheits- und Polizeibehtrden von Bund und Kantonen. Das Kontaktverbot ist durch die Haftpriifungsbehtrde nach Artikel 80

Absatz 2 AuG zu Uberprifen, wenn es nicht bereits zusammen mit der Haftordnung erlassen und tberpriift worden ist.

Selbstverstandlich sind bei der Anordnung eines Kontaktverbotes der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit sowie volkerrechtliche
Verpflichtungen der Schweiz zu beachten, wie sie sich insbesondere aus der EMRK, der Richtlinie 2008/115/EG des Parlaments und
des Rates (iber gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten flir die Rlickkehr illegal aufhéltiger Drittstaatsangehdriger
vom 16. Dezember (Riickfihrungsrichtlinie)31, dem Wiener Ubereinkommen vom 24. April 196332 (iber konsularische Beziehungen
sowie anderen flr die Schweiz verbindlichen vélkerrechtlichen Regeln tber den Besuchs- und Briefverkehr ergeben.

Artikel 98¢

Das SEM arbeitet im Rahmen seiner gesetzlichen Aufgaben bei der Terrorismuserkennung und -bek&mpfung mit fedpol zusammen.
Es koordiniert die Massnahmen in seinem Zustandigkeitsbereich mit den préventiv-polizeilichen und administrativen Massnahmen
von fedpol. Geméss der Strategie des Bundesrats zur Terrorismusbekdmpfung (vgl. Kapitel 8.2) ist das Staatssekretariat fiir Migrati-
on (SEM) verpflichtet, insbesondere bei grenziiberschreitenden Bewegungen (Einreise, Ausreise, Durchreise) sicherheitsrelevante
Umsténde festzustellen, eine kritische Priifung von auslanderrechtlichen Bewilligungen vorzunehmen sowie die Asylgesuche und
Einblrgerungsgesuche unter besonderer Beriicksichtigung sicherheitsrelevanter Aspekte zu priifen. Allféllige Erkenntnisse sind
fedpol weiterzuleiten. Derzeit besteht fiir diese neuen Aufgaben noch keine gesetzliche Grundlage. Diese soll mit dem neuen Artikel
98¢ geschaffen werden.

Um diese neuen Aufgaben erfiillen zu kdnnen, sind die wenigen Personen, die im SEM diese neuen Aufgaben wahrnehmen, darauf
angewiesen, auch zusétzliche Informationsquellen konsultieren zu kénnen. Entsprechend soll ihnen ein Online-Zugriff auf verschie-
dene von fedpol betriebene Informationssysteme gewahrt werden (vgl. dazu hinten die Erlauterungen zu den Artikeln 11, 12 und 14
des Bundesgesetzes iiber die polizeilichen Informationssysteme).

31 ABI. L 348 vom 24.12.2008, S. 98
32 SR0.191.02
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6.3 Asylgesetz vom 26. Juni 199833

Artikel 98¢

Eine Norm, wie sie mit Artikel 98¢ neu in das AuG aufgenommen werden soll, ist parallel dazu und aus denselben Uberlegungen
auch im Asylgesetz vom 26. Juni 1998 (AsylG) zu schaffen. Es kann somit fir alle weiteren Erléuterungen zu dieser Norm auf die

Ausfihrungen vorne zu Artikel 98¢ E-AuG verwiesen werden.

6.4 Bundesgesetz vom 20. Juni 200334 Uber das Informationssystem fur den Auslander- und den Asylbereich

Artikel 9

Neu soll der geltende Absatz 1 Buchstabe ¢ aufgeteilt werden in zwei Ziffern. Der nicht mehr gebréuchliche Begriff ,,Bundesbehor-
den im Bereich des Polizeiwesens™ wird ersetzt durch den Begriff ,,Bundesbehérden im Bereich der inneren Sicherheit®. Ziffer 1
steht ausschliesslich im Dienste der Personenidentifikation, Ziffer 2 dient demgegenuber zur Prifung von Fernhaltemassnahmen zur
Wahrung der inneren und &usseren Sicherheit der Schweiz nach dem BWIS.

6.5 Ausweisgesetz vom 22. Juni 2001°°

Artikel 11

Derzeit dient die Datenbearbeitung im von fedpol betriebenen ,,Informationssystem Ausweisschriften (ISA)“ der Ausstellung von
Ausweisen und der Verhinderung einer unberechtigten Ausstellung oder der missbrauchlicher Verwendung eines Ausweises. Neu
soll der Zweck von ISA erweitert werden und auch der Identitatsabklarung von Personen dienen. Das Informationssystem ISA eignet
sich deshalb gut flir die Vornahme einer Identitatsabklarung, weil es neben den Personalien wie Name und VVorname, die sich auf
dem Ausweis selber finden, auch weitere Angaben wie den Geburtsort und die Namen der Eltern enthélt. Weiter enthélt ISA auch die
Unterschrift und eine Fotografie, ebenfalls wichtige Informationen fir die effiziente und rasche Identitatsabklarung einer Person.

Artikel 12

Dem Nachrichtendienst des Bundes soll zur Abkl&rung der Identitét ein Online-Zugriff auf das Informationssystem ISA gewéhrt
werden. Dem NDB soll damit die Mdglichkeit eréffnet werden, mittels Namen oder Ausweisnummer Personen Uberprifen zu kén-
nen, welche die innere Sicherheit der Schweiz gefahrden kénnten. Dies ist insbesondere in Féllen von Bedeutung, in denen der NDB
von einer auslandischen Partnerbehdrde tber verdéachtige Aktivitdten einer Person unterrichtet wird. Mittels Abfrage von Namen
oder Ausweisnummer soll rasch online geklért werden konnen, ob die betreffende Person im Besitz eines schweizerischen Ausweises
ist. Zudem soll mit den weiteren Angaben in ISA wie z.B. dem Foto gepriift werden kénnen, ob es sich tatséchlich um die entspre-
chende Person handelt. Aktuell ist ohne diesen Online-Zugriff keine effiziente Abklarung der Identitat einer Person mdglich.

6.6 Strafgesetzbuchss

Artikel 78 Buchstabe d

Mit der Anordnung von Einzelhaft sollen verurteilte Strafgefangene daran gehindert werden, Mithaftlinge fur ihr terroristisches
Gedankengut zu gewinnen. Ziel der Massnahme ist es, eine Gefahrderin oder ein Gefahrder an der Rekrutierung von Mitinsassen zu
hindern und letztere davon abzuhalten, bei ihrer Suche nach Anschluss und Perspektiven einer gefahrlichen Ideologie zu verfal len.
Die Vollzugsform der Einzelhaft als ,,ununterbrochene Trennung von den anderen Gefangenen“ ist nach geltendem Recht — soweit
nicht als kurzzeitige Disziplinarmassnahme oder zur Vollzugseinleitung bei Strafantritt angewandt — nur zuldssig zum Schutz des
Gefangenen oder Dritter (Art. 78 Bst. b StGB).

33 SR14231
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Das geltende Recht kennt keinen auf solche Falle zugeschnittenen Grund firr eine Einzelhaft. Die Auflistung in Artikel 78 StGB ist
somit entsprechend zu ergénzen. Einzelhaft als ununterbrochene Trennung von den anderen Gefangenen soll nur zur Verhinderung
der Beeinflussung von Mitgefangenen durch Gedankengut, welches die Begehung von terroristischen Straftaten begtinstigen kann,

angeordnet werden.

6.7 Bundesgesetz vom 23. Dezember 2011%" (iber den ausserprozessualen Zeugenschutz

Artikel 34 Abséatze 2 und 3

Beim Zeugenschutz handelt es sich um eine Aufgabe, bei der auf Seiten der Kantone wie des Bundes ein Interesse an vertiefter
Zusammenarbeit besteht. Angesichts der relativ kleinen Anzahl von Zeugenschutzfallen in der Schweiz, der Komplexitdt der
Schutzmassnahmen und der Notwendigkeit des Erhalts von Fachwissen und Professionalitat einer Zeugenschutzstelle ist die Durch-
fuhrung von Zeugenschutzmassnahmen sowohl fiir Zeugen aus Bundesverfahren als auch fiir Zeugen aus kantonaler Verfahren
zentral bei den Bundesbehdrden angesiedelt. Nach der heutigen Regelungen tragen Bund und Kantone den Betrieb bzw. die Be-
triebskosten der Zeugenschutzstelle zu gleichen Teilen. Diese Regelung hat sich in der Vergangenheit als zu starr erwiesen, bestehen
seitens der Kantone doch ganz unterschiedliche Bedirfnisse nach Massnahmen des ausserprozessualen Zeugenschutzes. Mit der
neuen Regelung soll eine Flexibilisierung erreicht werden, die den jeweiligen Entwicklungen angepasst werden kann. Inskiinftig soll
es moglich sein, verstarkt den effektiv fur einen Kanton geleisteten Aufwand zur Grundlage der Kostenverteilung zu nehmen. Die
Aufteilung der Betriebskosten soll zudem dem Umstand Rechnung tragen kénnen, dass die Zeugenschutzstelle mit dem Ausland
bzw. internationalen Strafgerichtshdfen zusammenarbeitet und diese Leistungen nicht unmittelbar dem Kanton zu Gute kommen. Sie
steht damit auch im Einklang mit Artikel 1 Absatz 4 E-ZentG, welcher ebenfalls eine flexible Regelung der Finanzierung von Stellen
erlaubt, die zugleich Aufgaben sowohl von Bund und als auch Kantonen wahrnehmen.

Der Bundesrat soll damit die Kompetenz erhalten, mit den Kantonen entsprechende Vereinbarungen zu treffen, welche den sich
andernden Anforderungen und Bedirfnissen Rechnung tragen und angepasst werden kénnen. Diese Regelung entspricht auch der
Grundlage, wie sie in Artikel 1 Absétze 3 und 4 E-ZentG generell fir die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen im Polizei-
bereich vorgesehen ist.

6.8 Bundesgesetz vom 7. Oktober 1994% {iber die kriminalpolizeilichen Zentralstellen des Bundes und gemein-
same Zentren fUr Polizei- und Zollzusammenarbeit mit anderen Staaten

Artikel 1 Abséatze 3 und 4

Die Bekdmpfung der Kriminalitat, einschliesslich der terroristisch motivierten Kriminalitat, bedarf im heutigen Umfeld einer umfas-
senden Koordination zwischen Bund und Kantonen. Eine verstérkte Koordination ist dabei insbesondere im Bereich der — Kantons-
und Landesgrenzen Uberschreitenden — Internetkriminalitat erforderlich. Im Rahmen der Nationalen Strategie zum Schutz der
Schweiz vor Cyber-Risiken (NCS) wurde dem EJPD die Aufgabe zugewiesen, auf nationaler Ebene eine mdglichst vollstdndige
Fallubersicht (Straffalle) zu fuhren und interkantonale Fallkomplexe zu koordinieren (Massnahme 6).%° Zudem fuhrt die allgemeine
Entwicklung im Internet zu neuen Formen der Cyberkriminalitét, welche nur im Verbund mit den zusténdigen Stellen von Bund und
Kantonen nachhaltig und ganzheitlich bekdmpft werden kdnnen. Eine verstérkte Zusammenarbeit ist insbesondere auch mit Blick auf
den sog. Cyber-Terrorismus wie insbesondere die zunehmende Nutzung des Internets fur dschihadistisch-propagandistische Aktivita-
ten angezeigt. Mit dem von der KKJPD und dem Bundesrat verabschiedeten ,,Konzept zur Massnahme 6 NCS* vom 18. Februar
2016 wurde der Auftrag erteilt, die Schaffung einer Zentralstelle Cyberkriminalitat als nationales Kompetenzzentrum fiir Bund und
Kantone zu priifen. Gegenwaértig wird — auf der Grundlage einer Vereinbarung von Bund und Kantone — die Schaffung eines nationa-
len Kompetenzzentrums zur Bekdmpfung von Cyber-Delikten gepriift. Die Méglichkeit, dass der Bund im Bereich der Bek&mpfung
der Internetkriminalitat koordinierend und unterstiitzend tétig sein kann und zu diesem Zweck auch Vereinbarungen mit den Kanto-
nen schliessen darf, sollte gesetzlich ausdriicklich vorgesehen werden.

37 SR3122
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39 vgl. Jahresbericht 2016 zur Umsetzung der Nationalen Strategie zum Schutz der Schweiz vor Cyber-Risiken (NCS)
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Es ist im Ubrigen der Begriff des ,,Bekimpfens (namentlich der Internetkriminalitit) im Absatz 3 in einem weiten Sinn zu verste-
hen, der neben der strafjustiziellen Verfolgung von Straftaten (Bekdmpfung in einem engeren Sinn) auch deren Erkennung und

Verhinderung umfasst.

Neben dem Terrorismus und der Internetkriminalitat gibt es weitere Aufgabenbereiche, bei denen auf Seiten der Kantone wie des
Bundes ein Interesse an vertiefter Zusammenarbeit besteht: Polizeiinformatik, eine Abstimmung zwischen den Kantonen und den
zustandigen Behdrden des Bundes in Fragen der Polizeitechnik oder der Beschaffung von Ausriistung etc. Generell ist in diesen
Bereichen eine bessere Interoperabilitét der polizeilichen Organe der Kantone und des Bundes gefordert. Zu denken ist auf operativer
Ebene an die Schaffung von Strukturen zur Bewaltigung interkantonaler Grosslagen. Es sind Themen wie diese, die seitens der
Kantone und des Bundes etwa das VVorhaben zur Schaffung eines nationalen Polizei-Kompetenzzentrums veranlasst haben. Der Bund
beteiligt sich daran mit einem Anteil von 20 Prozent an den Gesamtkosten, bundesintern aufgeteilt zwischen fedpol, dem Bundesamt
fur Bevélkerungsschutz (BABS) und dem VBS. Zu den bereits bestehenden Einrichtungen der Kantone, an denen sich der Bund —
auch finanziell — beteiligt, gehort das Schweizerische Polizei-Institut (SPI) in Neuenburg (finanzielle Unterstlitzung durch das EJPD).
Zu nennen ist etwa auch der Sicherheitsverbund Schweiz (SVS), der sich auf eine gemeinsam von der Vorsteherin des EJPD und
vom Vorsteher des VBS sowie vom Présidenten der KKJPD und vom Préasidenten der Regierungskonferenz Militér, Zivilschutz und
Feuerwehr unterzeichnete Verwaltungsvereinbarung vom 4. Dezember 20154 stiitzt. Als Beispiel fiir eine bestehende Vereinbarung
zwischen dem Bund und den Kantonen im Bereich der Unterstiitzung mit Ressourcen kann auf die Rahmenvereinbarung zwischen
dem EJPD und der KKJPD betreffend die Polizeikooperation zwischen der Bundeskriminalpolizei und den kantonalen sowie stadti-

schen Polizeikorps vom 14./15. November 2013 verwiesen werden.*:

Eine Beteiligung des Bundes an gemeinsamen Einrichtungen mit den Kantonen verlangt hdufig nach einer Beteiligung des Bundes an
deren Finanzierung. Die neue Regelung gemass der Absatze 3 und 4 ist unter diesem Blickwinkel auch eine Bestimmung uber Fi-
nanzhilfen nach Artikel 6 Buchstabe ¢ Subventionsgesetz42 fiir eine Aufgabe, die ,,ohne die Finanzhilfe nicht hinreichend erfiillt*
wird. Die verwendeten Begriffe ,,Organisationen® und ,,Einrichtungen® sind bewusst offen gewéhlt und decken damit sowohl 6ffent-
lich- als auch privat-rechtliche Strukturen ab. Was die Schaffung von neuen Formen der Zusammenarbeit mit den Kantonen angeht,
soll je nach deren Zweck, Aufgabenkreis, Finanzierungsart usw. im Einzelfall die addquate Rechtsform gewahlt werden.

In einem ersten Schritt wurde die Rechtsgrundlage fiir eine finanzielle Beteiligung des Bundes an gemeinsamen Einrichtungen mit
den Kantonen in der Organisationsverordnung fur das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement (OV-EJPD) vom 17. November
199943 geschaffen. Mit der vorliegenden Erganzung des ZentG durch die neuen Absétze 3 und 4 wird diese Rechtsgrundlage auf die
formell-gesetzliche Ebene angehaoben.

Artikel 2 Einleitungssatz und Bst. e

Die Zentralstellen nehmen einerseits als Dienstleister vor allem gegeniiber den Kantonen, aber auch gegeniiber den ausléndischen
Partnerbehdrden wichtige Aufgaben des Informationsaustausches und der Koordination wahr (vgl. Art. 2 Bst. a—e ZentG). In Erfll-
lung dieser Aufgaben geht die Tatigkeit der Zentralstellen Uiber die strafrechtliche Bundesgerichtsbarkeit hinaus. Andererseits leitet
sich aus dem ZentG die Zusténdigkeit von fedpol zur Durchfiihrung von Aufgaben kriminalpolizeilicher Natur ab, also von Tatigkei-
ten im Rahmen der Strafverfolgung, die vor der Eréffnung eines Strafverfahrens erfolgen, die also der gerichtspolizeilichen Téatigkeit
der Bundeskriminalpolizei vorgelagert sind. Es geht hier um die sogenannten Vorermittlungen, die dem Erkennen von Straftaten
dienen. Unter dem Begriff der VVorermittlungen wird allgemein die kriminalpolizeiliche Tatigkeit im Hinblick auf die Erkennung von
bereits begangenen Straftaten verstanden. Auch Vorermittlungen dienen somit der Verfolgung von Straftaten; bei ihnen liegt jedoch
noch kein konkreter Verdacht vor, weshalb dieser Bereich nicht durch die StPO geregelt wird. In sachlicher Hinsicht erstreckt sich
die Zustandigkeit zur Durchfilhrung von Vorermittlungen auf die Straftatbestdnde, fiir deren Verfolgung der Bund zusténdig ist.
Entsprechend ist der kriminalpolizeiliche Aufgabenbereich des Bundes fokussiert auf die Friiherkennung des organisierten und

40 BBI 2015 9305

41 vqgl. Stellungnahme des Bundesrates zur Interpellation 15.3257 Romano, Bekdmpfung der organisierten Kriminalitat. Organisation und Vorge-
hen der Bundespolizei (Antwort auf die Frage 7)
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international tatigen Verbrechens. Dieser Aufgabenbereich der Bundeskriminalpolizei ist bislang lediglich auf Verordnungsebene
angesprochen (siehe Art. 3 der Verordnung vom 30. November 2001 uber die Wahrnehmung kriminalpolizeilicher Aufgaben im
Bundesamt fur Polizei**). Mit dem Buchstaben e wird er neu in den formell-gesetzlichen Aufgabenkatalog der Zentralstellen nach

Artikel 2 ZentG aufgenommen.
Artikel 3a Verdeckte Fahndung im Internet und in elektronischen Medien

Die Zentralstellen verfliigen gegenwartig nicht tiber die Mdglichkeit, in ihrem Aufgaben- und Zustandigkeitsbereich eine verdeckte
Fahndung in elektronischen Medien, insbesondere dem Internet, durchzufiihren. Dies erweist sich gerade dort als erheblicher Man-
gel, wo es um die Erkennung um Bek&dmpfung schwerer Straftaten geht. Das Internet und die dort verfiigharen Kommunikationsplatt-
formen und Anonymisierungsdienste (insbesondere im sogenannten Darknet) werden heute in grossem Ausmass auch von kriminel-
len Organisationen genutzt. Eine effiziente Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit einschliesslich der vom organisierten
Verbrechen ausgehenden Unterstilitzung von Terrororganisationen bedarf deshalb auch verdeckter Ermittlungshandlungen im virtuel-
len Raum. Die verdeckte Fahndung erweist sich besonders dort als notwendig, wo sich die Ermittlerinnen und Ermittler nur unter
Verwendung falscher Angaben Zugang zu geschlossenen Teilnehmergruppen verschaffen kénnen oder zur Kontaktaufnahme — z.B.

in Chatraumen — zwingend auf die Verwendung eines falschen Namens angewiesen sind.

Aus dem Verweis auf Artikel 2 Buchstabe e E-ZentG in Absatz 1 wird deutlich, dass die verdeckte Fahndung nur zur Erkennung
von Straftaten eingesetzt werden darf, fir welche Bundesgerichtsbarkeit gegeben ist oder beziiglich derer die Zustandigkeit des
Bundes oder eines Kantons noch nicht feststeht. Zudem darf die verdeckte Fahndung nur zur Erkennung und Bekdmpfung von Ver-
brechen und schweren Vergehen eingesetzt werden. Als schwere VVergehen gelten im vorliegenden Zusammenhang solche, bei wel-
chen (auch) eine Freiheitsstrafe angedroht ist. Eine Ausweitung der polizeilichen Kompetenzen in die nachrichtendienstliche Friiher-
kennung und inshesondere in das nachrichtendienstliche Terrorinternetmonitoring ist mit dieser Bestimmung jedoch nicht
beabsichtigt.

Verdeckte Fahnderinnen und Fahnder legen ihre wahre Identitdt und Funktion nicht offen. Im Gegensatz zu einer verdeckten Ermitt-
lung werden sie aber nicht mit einer durch Urkunden abgesicherten falschen Identitét (sog. ,,Legende®) ausgestattet. Sie bedienen
sich zur Tduschung Uber ihre Identitét und Funktion grundsétzlich bloss einfacher Liigen, etwa tber ihren Namen, ihren Beruf, ihr
Geschlecht, ihr Alter oder ihren Wohnort. VVon der verdeckten Fahndung geméass Artikel 298a ff. StPO grenzt sich die verdeckte
Fahndung der Zentralstellen dadurch ab, dass sie ausserhalb bzw. im Vorfeld eines Strafverfahrens durchgefiihrt wird.

Als verdeckte Fahnderinnen und Fahnder kénnen nur Polizeiangehdrige eingesetzt werden. Eine verdeckte Fahndung geht regelmés-
sig mit einer zielgerichteten Kontaktaufnahme unter falscher Identitat einher. Zudem untersteht sie keinem richterlichen Gene hmi-
gungsvorbehalt. Sie soll deshalb dafiir speziell ausgebildeten Personen vorbehalten bleiben.

Die Voraussetzungen und Modalitaten der verdeckten Fahndung lehnen sich an die Regelung der verdeckten Fahndung in der StPO
sowie an die Musterregelung der Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD) fiir verdeckte
Fahndungen im praventiven Bereich an.45 Eine gegenseitige Abstimmung der beiden Regelungen ist auch deshalb sachgerecht, da die
polizeilichen Erkenntnisse regelméssig in ein Strafverfahren einfliessen und dort als Beweis verwertet werden diirfen und sollen.

Absatz 2 umschreibt die VVoraussetzungen, welche fiir die Anordnung einer verdeckten Fahndung erfiillt sein missen. Mit dem Erfor-
dernis von ,hinreichenden Anzeichen®, dass es zu strafbaren Handlungen kommen koénnte, wird klargestellt, dass die verdeckte
Fahndung nicht aufs Geratewohl erfolgen darf. Ein strafprozessualer Anfangsverdacht ist angesichts der préventiven Ausrichtung der
verdeckten Fahndung in elektronischen Medien hingegen nicht erforderlich. Hinreichende Anzeichen auf strafbare Handlungen
kénnen z.B. dann vorliegen, wenn gewisse, nicht 6ffentlich zugangliche Plattformen oder Internetforen aufgrund der Erfahrungen
oder aktuellen Hinweisen regelmassig fiir den Austausch strafbarer Inhalte verwendet werden, ohne dass sich diese Erkenntnisse
bereits zu einem eigentlichen Anfangsverdacht verdichtet haben. Erforderlich ist zudem, dass andere Massnahmen erfolglos geblie-
ben sind oder die Ermittlungen sonst aussichtslos wéren oder unverhéltnisméssig erschwert wiirden. Damit wird eine der Regelung

44 SR 360.1
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von Artikel 298b Absatz 1 Buchstabe b StPO vergleichbare Subsidiaritétsklausel statuiert. Allfalligen Uberschneidungen mit Infor-

mationsheschaffungsmassnahmen des NDB im Internet ist durch gegenseitige Absprachen und Koordination Rechnung zu tragen.

Anzuordnen ist die verdeckte Fahndung durch den Chef oder die Chefin der Bundeskriminalpolizei. Hat die verdeckte Fahndung
jedoch einen Monat gedauert, bedarf ihre Fortsetzung der Genehmigung durch das zustdndige Zwangsmassnahmengericht (Absatz 3).
Die Monatsfrist entspricht derjenigen in Artikel 298b Absatz 2 StPO. Damit soll einer iberméssigen Dauer der verdeckten Fahndung
entgegengewirkt werden. Diese Regelung entspricht zudem der Losung verschiedener Kantone in ihren Polizeigesetzen. 46

Absatz 4 verweist fur die Anforderungen an eingesetzte Personen sowie die Aufgaben der verdeckten Fahnderinnen und Fahnder
sowie der Fuhrungspersonen auf die entsprechenden Regelungen zur verdeckten Ermittlung. Die Anforderungen decken sich damit
mit denjenigen der verdeckten Fahndung nach der StPO, welche in Artikel 298¢ StPO ebenfalls auf die Regeln der verdeckten Er-
mittlung verweist. Damit wird u.a. klargestellt, dass verdeckte Fahnderinnen oder Fahnder keine allgemeine Tatbereitschaft we cken
und die Tatbereitschaft nicht auf schwerere Straftaten lenken diirfen (Art. 293 Abs. 1 StPO). Ausgeschlossen bleibt ein Einsatz von
Personen als verdeckte Fahnderinnen oder Fahnder, welche i.S.v. Artikel 287 Absatz 1 Buchstabe b vortibergehend fiir polizeiliche
Aufgaben angestellt werden.

In Absatz 5 werden die Voraussetzungen fiir die Beendigung der verdeckten Fahndung genannt. Diese Regelung erfolgt in enger
Anlehnung an die Regelung der verdeckten Fahndung in der StPO (Art. 298d Abs. 1 StPO). Entsprechendes gilt fir Satz 1 von Ab-
satz 6 (vgl. Art. 298d Abs. 3 StPO). Die Léschung der im Rahmen der verdeckten Fahndung erhobenen Daten sowie die Mitteilung
an die betroffene Person richten sich hingegen nach dem BPI. Unter den Voraussetzungen von Artikel 11 Absatz 6 BPI kann die
Muitteilung aufgeschoben oder es kann von ihr abgesehen werden.

Die im Rahmen einer verdeckten Fahndung gewonnenen Erkenntnisse kdnnen sich im Laufe der Ermittlung zu einem strafprozessua-
len Anfangsverdacht verdichten. Mit der Regelung von Absatz 7 soll sichergestellt werden, dass bei Vorliegen eines Tatverdachtes
die Regelungen der StPO eingehalten werden. Gleichzeitig wird ausdriicklich festgehalten, dass die im Rahmen einer verdeckten
Fahndung erhobenen Daten in ein Strafverfahren Eingang finden und dort namentlich als Beweis verwertet werden dirfen.

Artikel 3b Ausschreibung von Personen und Sachen zur verdeckten Registrierung oder gezielten Kontrolle

Fedpol kann auf Ersuchen der Strafverfolgungsbehérden des Bundes oder von Polizeibehdrden der Kantone im automatisierten
Polizeifahndungssystem nach Artikel 15 Absatz 1 BPI sowie im nationalen Teil des Schengener Informationssystems nach Artikel 16
Absatz 2 BPI Personen, Fahrzeuge, Wasserfahrzeuge und Luftfahrzeuge zwecks verdeckter Registrierung oder zur gezielten Kontrol-
le ausschreiben. Die Ausschreibung bedarf keiner Genehmigung durch ein unabhéngiges Gericht. Als schwere Straftaten nach den
Absétzen 2 und 4 gelten die Straftaten nach Artikel 286 Absatz 2 StPO.

Bei der verdeckten Registrierung handelt es sich um eine Personenfahndung mit verdecktem Charakter. Ist eine Person verdeckt
ausgeschrieben, so ermdglicht dies der Polizei, bei einer Anhaltung Informationen zu gewinnen z.B. {iber Reisezeit und -weg, Reise-
dokumente, Gepack, Begleitpersonen und Transportmittel. Diese Informationen werden durch die Polizei, welche die Person ange-
halten hat, der Ausschreibungsstelle libermittelt, ohne dass die Person hiervon Kenntnis erhalt. Im Unterschied zur Observation, bei
der sich ein ganzes Bewegungsbild gewinnen lasst, erlaubt die verdeckte Registrierung lediglich eine Momentaufnahme. Der Aus-
schreibungsstelle dienen diese Informationen fiir ihre Ermittlungstétigkeit.

Die Informationsbeschaffung mittels verdeckter Ausschreibung kann somit dazu dienen, Straftaten aufzudecken und zu verhindern.
Sie hilft zudem, die Strafverfolgungszustandigkeit innerhalb der Schweiz zu kléren. Die betroffene Person wird nach Wegfall des
Geheimhaltungsinteresses (iber die verdeckte Ausschreibung informiert (Art. 8 Abs. 7 BPI). Ihr stehen die entsprechenden Rechts-
mittel nach der Datenschutzgesetzgebung zur Verfigung (vgl. Art. 25 DSG47: Berichtigung, Léschung u.a.).

46 7.B.BE,BL,BS, OW, SH, VS
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Die Ausschreibung zur gezielten Kontrolle ermdglicht es, eine bestimmte Person bei Antreffen an der Grenze oder im Rahmen einer
Kontrolle im Inland anzuhalten. Bei dieser Gelegenheit wird ihre Identitt festgestellt bzw. abgeklart. Die angehaltene Person ist
verpflichtet, Angaben zur Person zu machen und mitgefihrte Ausweis- und Bewilligungspapiere vorzuweisen. Zudem wird sie
befragt und kérperlich durchsucht. Im Gegensatz zur verdeckten Registrierung erfolgt die Kontrolle gegenuiber der Person offen bzw.

sie wird sogar zur Mitwirkung angehalten.

6.9 Bundesgesetz vom 13. Juni 2008 tiber die polizeilichen Informationssysteme des Bundes
Vorbemerkung

Die in der Ziffer 1.2 erwdhnte Terrorismusstrategie des Bundesrates legt im Bereich Pravention ein starkes Gewicht auf der Verhin-
derung der Einreise mutmasslicher Terroristen ins schweizerische Staatsgebiet im Rahmen von Migration und Reisebewegungen.
Diese Bereiche fallen in die Zustandigkeit des SEM und des GWK. Sowohl das SEM, als auch das GWK nehmen gewisse polizeili-
che Aufgaben zur Bekdmpfung des Terrorismus wahr. Die Terrorismusstrategie formuliert auch politische Entwicklungstendenzen
und -strategien, damit die Behdrden die gesetzten Ziele mit effizienten Mitteln erreichen kénnen. Explizit erwéhnt, sind darin die
Schaffung der erforderlichen Rechtsgrundlagen und die Forderung der Zusammenarbeit und des Informationsaustausches zwischen
den betroffenen Behdrden.

Zur Verbesserung des Informationsaustausches zwischen den betroffenen Behérden, ist es unabdingbar, die gesetzlichen Grundlagen
zu schaffen, damit gewisse Stellen im SEM und das GWK Online-Zugriffe auf zusatzliche polizeiliche Informationssysteme des
Bundes erhalten zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben bei der Bekdmpfung des Terrorismus.

Artikel 10 Absatz 4 Buchstabe e und f

Wie zu Artikel 98¢ E-AuG ausgefiihrt, bendtigen die mit Sicherheitsfragen betrauten Stellen im SEM fir ihre Identifikationsmass-
nahmen zur Verhinderung von terroristischen Aktivitaten auch die dafiir erforderlichen Informationsquellen. Zu diesem Zweck soll
ihnen ein Online-Zugriff auf das System zur Unterstiitzung gerichtspolizeilicher Ermittlungen des Bundes nach Artikel 10 des BPI
erteilt werden. Dieses System enthalt Informationen, die die Bundeskriminalpolizei im Rahmen von héngigen Strafverfahren bei
ihren gerichtspolizeilichen Ermittlungen sammelt.

Auch das Grenzwachtkorps (GWK), leistet einen Beitrag zur Wahrung der inneren Sicherheit. Im Rahmen seiner Aufgaben im
Grenzraum, dem wesentlichen Einsatzraum des GWK und zentralem Raum fir die Bekdmpfung der Kriminalitét, generiert das GWK
bei seinen Kontrollen des Personen- und Warenverkehrs Erkenntnisse, welche zur inneren Sicherheit des Landes und zum Schutz der
Bevodlkerung beitragen. Im Rahmen des Zollgesetzes vollzieht das GWK zahlreiche zollrechtliche wie auch nicht-zollrechtliche
Erlasse (Art. 94 und Art. 95 Zollgesetz, ZG50). Es nimmt Aufgaben in fast allen Aufgabengebieten wahr, in denen die Bundeskrimi-
nalpolizei als Zentralstelle tétig ist. Deswegen ist es zentral, dass dem GWK die Informationen vorliegen, die es zum Entscheid
beféhigen, ob bei verdéachtigen, zu Uberpriifenden Personen weitere Massnahmen erforderlich sind.

Ferner kdnnen an das GWK im Rahmen diverser kantonaler Vereinbarungen (Art. 97 ZG) zusétzliche sicherheitspolizeiliche Aufga-
ben delegiert werden. Damit ist das GWK bereits jetzt ein vollwertiger und gut vernetzter Akteur bei der Bekdmpfung der grenziiber-
schreitenden Kriminalitét sowie der damit einhergehenden Gefahrenabwehr. Ein direkter Zugriff auf das "System zur Unterstiitzung
gerichtspolizeilicher Ermittlungen des Bundes" ist sowohl fiir die Aufgabenerfiillung des GWK wie auch der Strafverfolgungsbehdr-
den der Kantone und des Bundes von grossem Nutzen und entspricht einem ernsthaften Bedirfnis fir eine wirksame Gefahrenab-
wehr; nur so kénnen die gewonnenen Erkenntnisse rasch und in leicht verwendbarer Form anderen Behorden zugénglich gemacht

werden.

Nach geltendem Recht verfiigen das GWK und die Zollorgane iiber einen Online-Zugriff auf den nationalen Polizeiindex (Art. 17
BPI). Dieser informiert dariiber, ob eine Person in den kantonalen polizeilichen Informationssystemen oder den polizeilichen Infor-

48 SR 361
49 BBI 2015 7489
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mationssystemen von fedpol verzeichnet ist. Es hat sich aber gezeigt, dass dieser Online-Zugriff fur die Wahrnehmung der Aufgaben
des GWK nicht ausreicht. Deswegen soll dem GWK ein Online-Zugriff auf das "System zur Unterstiitzung gerichtspolizeilicher

Ermittlungen des Bundes" gewahrt werden.
Artikel 11 Absatz 5 Buchstabe e und f

Den mit Sicherheitsfragen betrauten Stellen im SEM soll auch ein Online-Zugriff auf das "System Bundesdelikte" gewéhrt werden.
In diesem System werden Daten bearbeitet, welche die Bundeskriminalpolizei im Rahmen ihrer Informations- und Koordinations-
aufgaben ausserhalb von ertffneten Strafverfahren und gemass internationalen Abkommen uber die Polizeizusammenarbeit sammelt.
Das Informationssystem dient somit als Hilfsmittel fur polizeiliche Vorabkl&rungen. Um das zeitnahe Ergreifen von Massnahmen zu
gewdbhrleisten, sind auch diese Zugriffsrechte erforderlich.

Auch dem GWK soll auf das "System Bundesdelikte™ ein Online-Zugriff erteilt werden fir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben im
Bereich der grenziiberschreitenden Kriminalitat. Fir sie gilt das Gesagte ebenso.

Artikel 12 Absatz 6 Buchstabe d und e

Ferner sollen die mit Sicherheitsfragen betrauten Stellen im SEM einen Online-Zugriff auf das "System internationale und interkan-
tonale Polizeikooperation™ erhalten. Das System dient dem Austausch von kriminalpolizeilichen Informationen, von Informationen
zu strafbaren Handlungen, die nicht der Bundesgerichtsbarkeit unterliegen, von Informationen zur Suche nach Vermissten und der
Identifizierung von Unbekannten sowie zur Kooperation der Polizeiorgane des Bundes mit den kantonalen und auslandischen Poli-
zeiorganen. Im Informationssystem sind Daten gespeichert, welche die Bundeskriminalpolizei von schweizerischen und auslandi-
schen Behorden erhdlt, die aber weder der Bundesgerichtsbarkeit unterliegende Handlungen betreffen, noch in die Zustandigkeit
einer kriminalpolizeilichen Zentralstelle des Bundes fallen.

Auch der Zollverwaltung soll fiir ihre Aufgabenwahrnehmung ein Online-Zugriff auf das "System internationale und interkantonale
Polizeikooperation" erteilt werden. Die Erforderlichkeit fir die direkten Zugriffsrechte ergibt sich auch hier aus der Notwendigkeit,
zeitnahe Massnahmen zur wirksamen Gefahrenabwehr ergreifen zu kénnen.

Artikel 14 Absatz 3 Buchstabe d

fedpol betreibt das "Informationssystem zur Personenidentifikation im Rahmen der Strafverfolgung und der Suche nach vermissten
Personen”. Dieses System enthélt Daten zu Personen, die erkennungsdienstlich behandelt worden sind (ldentitat, Grund der erken-
nungsdienstlichen Behandlung, Informationen zur Straftat), und Daten Uber Spuren, die an einem Tatort gesichert werden konnten.
Es ist in drei separate Systeme unterteilt: Das System, in dem die DNA-Profile bearbeitet werden, das System, in dem weitere erken-
nungsdienstliche Daten (hauptsachlich Fingerabdriicke) bearbeitet werden und das System, in dem die Personen- und Fallinformatio-
nen zu den jeweiligen DNA-Profilen und Fingerabdriicken bearbeitet werden.

Auch auf das "Informationssystem zur Personenidentifikation im Rahmen der Strafverfolgung und der Suche nach vermissten Perso-
nen" soll den mit Sicherheitsfragen betrauten Stellen im SEM ein Online-Zugriff erteilt werden. Die Erforderlichkeit fiir die direkten
Zugriffsrechte ergibt sich somit auch hier aus der Notwendigkeit, zeitnahe Massnahmen zur wirksamen Gefahrenabwehr ergreifen zu
konnen.

Artikel 15 Absatz 1 Buchstabe g™ und Absatz 4 Buchstabe k

Im automatisierten Personen- und Sachfahndungssystem RIPOL sind die Massnahmen zur Verhinderung terroristischer Straftaten
nach dem Abschnitt 4a E-BWIS zu erfassen, damit die Behorden, die auf RIPOL Zugriff haben, dariiber informiert sind und nétigen-
falls erforderliche Massnahmen ergreifen konnen. Entsprechend ist Absatz 3 der Buchstabe g°* zu erganzen, der diese neue Aufgabe
von RIPOL erwéhnt.
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Ferner soll der Transportpolizei der SBB in Umsetzung der Motion 14.3001 der Kommission fiir Verkehr und Fernmeldewesen NR,
«Uberpriifung von Personendaten im Abrufverfahren» ein Online-Zugriff auf die personenbezogenen Informationen in RIPOL erteilt
werden. Dieser soll ausschliesslich der Uberpriifung der Personalien und der Identifizierung von Personen im Rahmen der Aufgaben
der Transportpolizei nach dem Bundesgesetz tiber die Sicherheitsorgane der Transportunternehmen im 6ffentlichen Verkehr®! dienen,
also dem Schutz der Reisenden, der Angestellten, der transportierten Giiter, der Infrastruktur und der Fahrzeuge sowie der Gewahr-

leistung eines ordnungsgemassen Betriebs.
Artikel 17a Datenindex Terrorismus

Der Datenindex Terrorismus dient dem Abgleich von ausgewahlten Daten, welche fedpol bei einer Datenweitergabe im System nach
Artikel 12 BPI (System internationale und interkantonale Polizeikooperation) bearbeitet. In diesem Index sind die Daten enthalten,
welche fedpol im Rahmen seiner Aufgabe als kriminalpolizeiliche Zentralstelle mit seinen auslandischen Partnerbehérden austauscht.
Der zwischenstaatliche Informationsaustausch erfolgt insbesondere auf der Grundlage von Artikel 351 StGB, welcher den Austausch
Uber INTERPOL regelt und den kriminalpolizeilichen Austausch grundsétzlich auf die Verfolgung und Verhiitung von Straftaten
begrenzt. Anlass fur die Einfllhrung eines spezifisch auf die Verfolgung und Verhitung terroristischer Straftaten zugeschnittenen
Datenindexes ist eine Absichtserklarung zwischen fedpol und dem Federal Bureau of Investigation (FBI) der Vereinigten Staaten von
Amerika vom 12. Dezember 2012 betreffend den Austausch von Informationen tber Personen, die mit terroristischen Aktivitaten in
Verbindung gebracht werden. Die Unterzeichnung der Absichtserkl&rung ermdéglichte der Schweiz den Verbleib im Programm fir
eine visumsfreie Einreise (Visa-Waiver-Program) in die USA. Um die Absichtserklarung umsetzen zu kdnnen, hat fedpol der Daten-
index Terrorismus entwickelt. Der Index ermdglicht den elektronischen Abgleich der Personenliste des FBI mit den bei fedpol vor-
liegenden Informationen (ber Personen, die — erwiesenermassen oder vermutungsweise — im Zusammenhang mit terroristischen
Straftaten stehen. Der Abgleich erfolgt einzelfallbezogen. Die aufgrund eines Treffers (Hit-or-No-Hit-Prinzip) im Datenindex Terro-
rismus beschafften Informationen werden bereits nach geltendem Recht im dafiir vorgesehenen Informationssystemen von fedpol
bearbeitet. Dessen Grundlage findet sich aktuell in den Artikeln 290 - 29w der Verordnung tiber das Informationssystem der Bundes-
kriminalpolizei vom 15. Oktober 2008 (JANUS-Verordnung)52. Bereits bei Einflihrung des Indexes hatte der Eidgendssische Daten-
schutz- und Offentlichkeitsberater darauf hingewiesen, dass eine ausdriickliche formell-gesetzliche Grundlage fiir dessen fortgesetz-

ten Betrieb erforderlich sei. Dieser Forderung wird nun Rechnung getragen.

Die Bearbeitung dieser Informationen unterliegt daher den allgemeinen Vorschriften des BPI, den im Abschnitt 5b vorgesehenen
Ausflihrungsbestimmungen der JANUS-Verordnung sowie dem Bundesgesetze tiber den Datenschutz vom 19. Juni 1992 (DSG53).

6.10 Zwangsanwendungsgesetz vom 20. Marz 2008

Artikel 6 Buchstaben a” und ¢

Die Anpassungen am ZAG stehen in einem unmittelbaren Zusammenhang mit dem weiter vorne erlduterten neuen Artikel 23n E-
BWIS. Er gibt den Vollzugsbehérden fiir die neuen Massnahmen die polizeilichen Befugnisse, um den Vollzug von Kontaktverbot,
Ein- und Ausgrenzung sowie Eingrenzung auf eine Liegenschaft nach Artikel 23i, 23j und 23l E-BWIS — gegebenenfalls auch mit

Zwang — durchzusetzen:

Zum einen wird in den Katalog der polizeilichen Massnahmen nach Artikel 6 ZAG mittels eines neuen Buchstabens a®* die Wegwei-
sung und das Fernhalten von Personen aufgenommen. Zum anderen wird bei Buchstabe ¢ eine Anpassung vorgenommen. Gemass
geltendem Wortlaut beinhaltet die hier genannte polizeiliche Massnahme die ,,Durchsuchung von Rdumen und Fahrzeugen®. Durch
die spezielle Nennung der ,,Fahrzeuge* wird der Anwendungsbereich der Norm unnétig eingeschrénkt. Neu soll die Bezeichnung
offener lauten: ,,Durchsuchung von Raumen, Gegenstinden und Fahrzeugen“. Das geltende ZAG enthilt im Ubrigen — im Unter-

schied zu den anderen in Artikel 6 aufgelisteten Massnahmen — keine ndhere Regelung zur Durchsuchung von Rdumen und Fahrzeu-

51 SR 7452
52 SR 360.2
53 SR 235.1
54 SR 364
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gen oder eben neu von Rdumen, Gegensténden und Fahrzeugen. Diese Liicke wird mittels Einfligung eines neuen Artikel 20a E-ZAG

geschlossen.
Artikel 19a Wegweisung und Fernhalten

Die polizeiliche Massnahme der Wegweisung und Fernhaltung kennen zahlreiche kantonale Polizeigesetze (vgl. etwa Art. 29 des
Polizeigesetzes des Kantons Bern oder § 33 des Polizeigesetzes des Kantons Ziirich). Sie soll neu auch in das ZAG aufgenommen
werden, um den praktischen Bedirfnissen der fiir den Vollzug der neuen Massnahmen zusténdigen kantonalen Behdrden sowie von
fedpol zu entsprechen. Eine zentrale Aufgabe von fedpol ist es, die Sicherheit von Bundesbehdrden oder von Personen, Gebduden
und Einrichtungen zu gewdéhrleisten, fiir deren Schutz der Bund zusténdig ist. In Verbindung mit Artikel 22 Absatz 4 BWIS, der fir
das Personal, das mit der Wahrnehmung dieser Aufgabe das ZAG fiir anwendbar erklart, wird sich auf die Befugnis nach Artikel 19a
E-ZAG auch die gegebenenfalls zustandige Kantonspolizei stiitzen kdénnen. Wegweisung und Fernhaltung kdnnen darliber hinaus
auch in weiteren Aufgabenbereichen von fedpol relevant sein, etwa fir die Bundeskriminalpolizei: Anldsslich einer Hausdurchsu-
chung, Verhaftung etc. kann es erforderlich sein, Personen von einem Ort voriibergehend wegzuweisen oder fernzuhalten, wenn
diese den gerichtspolizeilichen Einsatz storen oder behindern. Insbesondere ist die neue Befugnis in Verbindung mit Artikel 23n E-
BWIS auch eine wichtige Handhabe fiir die zustandigen Behdrden fiir den Vollzug von Kontaktverbot, Ein- und Ausgrenzung sowie
Eingrenzung auf eine Liegenschaft nach Artikel Artikel 23i, 23j und 23l E-BWIS.

Artikel 20a Durchsuchung von Raumen, Gegenstanden und Fahrzeugen

Die Regelung stitzt sich auf Bestimmungen kantonaler Polizeigesetze, wie beispielsweise jenem des Kantons Bern (Art. 37) oder
jenem des Kantons Zrich (§ 36). Sie gibt die heute gehandhabte Praxis wieder. Die hier geregelte polizeiliche Durchsuchung von
Raumen, Gegenstanden und Fahrzeugen ist klar zu unterscheiden von der sachlich entsprechenden Normierung von Durchsuchungen
gemassder StPO (Art. 241 ff.), die ab Eréffnung eines Strafverfahrens zur Anwendung gelangt.

6.11 Bundesgesetz vom 18. Marz 201655 betreffend die Uberwachung des Post- und Fernmeldeverkehrs

Artikel 1 Absatz 1 Buchstabe. f, Artikel 10 Absatz 2" und Artikel 11 Absatz 4" BUPF

Da neu auch flr die Zwecke der Mobilfunklokalisierung nach Art. 23m E-BWIS Randdaten erhoben und an die zustdndige Behdrde
tibermittelt werden diirfen, ist der sachliche Geltungsbereich des BUPF in Artikel 1 Absatz 1 Buchstabe f entsprechend zu erweitern.

Gleichzeitig sind die Regelung betreffend das Auskunftsrecht zu erganzen (Art. 10 Abs. 2**) und in Artikel 11 Absatz 4 eine konk-
ret auf Artikel 23m E-BWIS abgestimmte Regelung der Loschfristen zu treffen.

7 Auswirkungen

7.1 Auswirkungen auf den Bund

Das Verfligen von verwaltungspolizeilichen Massnahmen im Einzelfall setzt immer ein gemeinsames Case-Management durch
fedpol mit dem betroffenen Kanton voraus. Dies und die Instruktion, der Entscheid sowie die Kontrolle der Massnahmen werden zu

einem personellen Mehrbedarf fiir diese neuen Aufgaben fithren.

fedpol verfiigt bereits heute praventiv-polizeiliche Entfernungs- und Fernhaltemassnahmen wie Einreiseverbote und Ausweisungen
gegen Gefahrderinnen und Geféhrder der inneren Sicherheit. Dieser Aufwand hat in den letzten Jahren markant zugenommen (An-
zahl Félle 2015: 26, 2016: 129 und 2017: 1619,

55  SR...
56 Stand: 15. November 2017
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Die Daten aus elektronischen Aufenthaltsiiberwachungen werden mittels des Verarbeitungssystems des Dienstes UPF bearbeitet und
aufbewahrt. Dies wird nicht nur finanzielle, sondern auch personelle Auswirkungen nach sich ziehen. Bei den finanziellen Auswir-
kungen sind Kosten in Zusammenhang mit Anpassungen des Verarbeitungssystems (z.B. neue Uberwachungsart, neue Aufoewah-
rungsfrist) zu rechnen. Auch die neuen Online-Zugriffe geméss Ziffer 5.4 werden eine Erhéhung der Betriebskosten der zugrundelie-
genden Applikationen verursachen. Ausserdem wird auch der Anpassungsbedarf an den Informationssystemen neue Investitions- und
Betriebskosten ausldsen. Derzeit wird diesbeziiglich von einem tiefen sechsstelligen Betrag an einmaligen Investitionskosten und
einem mittleren funfstelligen Betrag an wiederkehrenden Betriebskosten ausgegangen.

2015 hat der Bundesrat beschlossen, 86 Stellen im Bereich Terrorismusbekdmpfung zu schaffen. fedpol wurde mit 30 dieser befriste-
ten Stellen aufgestockt. Per 1.1.2018 wurden diese Stellen in unbefristete Stellen umgewandelt. Diese Stellen wurden fedpol fur die
Bewaltigung der bestehenden Aufgaben zugesprochen und werden vorwiegend in den Bereichen der Ermittlungsverfahren, der
internationalen polizeilichen Zusammenarbeit und der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzierung eingesetzt. Lediglich zwei dieser
Stellen wurden fiir die Bearbeitung bestehender praventiv-polizeilichen Fernhaltemassnahmen eingesetzt. Durch interne Stellenver-
schiebungen, Kompensationen und Schwergewichtsbildungen konnten in diesem Bereich weitere Kapazititen geschaffen werden,
welche mithalfen, diese bereits bestehenden — jedoch aufgrund der erhéhten Bedrohungslage57 quantitativ ausgeweiteten — Aufgaben

von fedpol wahrzunehmen.

Bei den nun vorgeschlagenen verwaltungspolizeilichen Massnahmen handelt es sich um eine neue Aufgabe. Diese kann jedoch mit
dem bestehenden Ressourcenbestand nicht bewdltigt werden. Gestiitzt auf die stark gestiegenen Zahlen der Entfernungs- und Fern-
haltemassnahmen sowie auf die aktuelle erhdhte Bedrohungslage geht fedpol davon aus, dass der Ressourcenbedarf fir die Bearbei-
tung der neuen Massnahmen erheblich sein wird. Gestutzt auf die oben dargelegten Zahlen wird von einem geschatzten Mehrbedarf
von zehn Stellen ausgegangen. Der Bedarf dieser Stellen richtet sich nach der Bedrohungslage und den Radikalisierungstendenzen.
Diese Entwicklung ist langfristig nur schwer voraussehbar. Deshalb wird fedpol die Entwicklung bis zur Beantragung von zusétzli-
chen Stellen aufmerksam verfolgen. Dabei wird auch die Frage gepriift, ob ein etappierter Aufbau méglich ist. Zudem sollen vier
dieser zehn Stellen auf flinf Jahre befristet werden, mit der Option auf Verlédngerung, falls die Bedrohungslage und die Anzahl der zu
bearbeitenden Félle konstant hoch bleiben oder sogar noch zunehmen sollten.

Ob die Ahndung allfalliger Verstdsse gegen die neuen verwaltungspolizeilicher Massnahmen auch fiir die Bundesanwaltschaft zu
einem substanziellen Mehraufwand filhren wird, kann derzeit noch nicht abgeschétzt werden.

7.2 Auswirkungen auf Kantone und Gemeinden

Grundsétzlich werden den Kantonen mit dieser Vorlage keine neuen Aufgaben zugewiesen. Die Gewadhrleistung der 6ffentlichen
Sicherheit und Ordnung ist primér Aufgabe der Kantone. Nach der Konzeption des Entwurfs wird aber jeder Kanton eine zustandige
Stelle bezeichnen miissen, welche tber die in den Kantonen héngigen sozialen, medizinischen und polizeilichen Massnahmen
Kenntnis hat und fedpol gegebenenfalls Antrag zum Erlass einer praventiv-polizeilichen Massnahme stellt. In verschiedenen Kanto-
nen bestehen bereits solche Strukturen im Sinne eines sog. Case-Managements, andere werden diese aufbauen missen, soweit sie die
Massnahmen des vorliegenden Entwurfs nutzen wollen. Heisst fedpol den Antrag gut, hat der antragstellende Kanton den Vollzug
der Massnahme zu gewéhrleisten.

8 Verhaltnis zur Legislaturplanung und zu Strategien des Bundesrates

8.1 Verhaltnis zur Legislaturplanung

Die Vorlage ist weder in der Botschaft vom 27. Januar 2016% zur Legislaturplanung 2015-2019 noch im Bundesbeschluss vom
14. Juni 2016 (iber die Legislaturplanung 20152019 angekindigt. Zum Zeitpunkt der Legislaturplanung war noch nicht erkennbar,
dass neben den strafrechtlichen Anpassungen zur Verabschiedung der Botschaft zur Genehmigung des Ubereinkommens des Europa-

57 Lagebericht 2017 des Nachrichtendienstes des Bundes
58 BBl 2016 1105
59  BBI 2016 5183
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rates vom 16. Mai 2005 zur Verhiitung des Terrorismus® auch ausserhalb des Strafverfahrens polizeiliche Massnahmen zur umfas-

senden Bek&mpfung von Terrorismus erforderlich sein werden.

8.2 Verhéltnis zu Strategien des Bundesrates
8.2.1 Strategie der Schweiz zur Terrorismusbekampfung

Aufgrund der gestiegenen terroristischen Bedrohung in Europa hat der Bundesrat im Herbst 2015 die Strategie der Schweiz zur
Terrorismusbekampfung®® verabschiedet. Die Schweiz bekampft Terrorismus seit Jahren, koordiniert mit ihren in- und auslandischen
Sicherheitspartnern und mit allen ihr zur Verfigung stehenden Mitteln und Mdglichkeiten des Rechtsstaates unter Wahrung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten. Der Bundesrat hat sich u.a. folgende Ziele gesetzt:

- Die Schweiz verhindert Terrorismus auf ihrem Territorium; und
- Die Schweiz verhindert den Export und die Unterstiitzung von Terrorismus von ihrem Territorium aus.

Diese Strategie-Ziele erreicht die Schweiz mit dem Einsatz der Instrumente des Strafrechts, aber auch mit dem Einsatz von préven-
tiven-polizeilichen Massnahmen: Zur Erreichung des ersten Zieles (Schutz vor Terrorismus im Inland) sind gewisse préventive
Instrumente bereits vorhanden (Einreiseverbote, Entzug von Aufenthaltsrechten u.a.) und wurden mit Inkrafttreten des Nachrichten-
gesetzes ergénzt. Mit dieser VVorlage werden die gesetzlichen Grundlagen vervollsténdigt, insbesondere um mit polizeilichen Mass-
nahmen potenzielle Geféhrderinnen und Gefahrder auch vor oder nach einem Strafverfahren daran zu hindern, in Konfliktgebiete zu
reisen (kein Export und keine Unterstiitzung von Terrorismus aus der Schweiz). Sie sollen mit den vorgeschlagenen Massnahmen
aber auch davon abgehalten werden, sich innerhalb der Schweiz und Europa zusammenzuschliessen und Straftaten vorbereiten zu
konnen.

8.2.2 Nationale Strategie zum Schutz der Schweiz vor Cyber-Risiken (NCS)

Die Mdglichkeit zur Schaffung einer Zentralstelle Cyberkriminalitét als nationales Kompetenzzentrum fiir Bund und Kantone gemass
Artikel 1 Absatz 3 ZentG ist zudem im Sinne der Nationalen Strategie zum Schutz der Schweiz vor Cyber-Risiken (NCS).%? Die
allgemeine Entwicklung im Internet filhrt zu neuen Formen der Cyberkriminalitat, welche nur im Verbund mit den zusténdigen
Stellen von Bund und Kantonen nachhaltig und ganzheitlich bekdmpft werden kénnen. Mit dem von der KKJPD und dem Bundesrat
verabschiedeten ,,Konzept zur Massnahme 6 NCS“ vom 18. Februar 2016 wird die gesetzliche Grundlage fiir eine Zentralstelle

Cyberkriminalitt als nationales Kompetenzzentrum fiir Bund und Kantone geschaffen.
9 Rechtliche Aspekte

9.1 Verfassungsmassigkeit

Artikel 123 Absatz 1 BV weist die Gesetzgebungskompetenz auf dem Gebiet des Strafrechts und des Strafprozessrechts dem Bund
zu. Gemadss Artikel 123 Absatz 2 BV obliegt die Kompetenz zur Strafverfolgung den Kantonen, soweit das Gesetz nichts anderes
vorsieht. Die dem Bund unterstellten strafbaren Handlungen werden in den Artikeln 22 — 27 StPO bezeichnet. Demnach ist die
Strafverfolgung des Bundes im Wesentlichen auf das organisierte und international tatige Verbrechen fokussiert; so umfassen die der
Strafverfolgung des Bundes unterstellten strafbaren Handlungen u.a. das Gebiet des organisierten Verbrechens und der Terrorismus-
bekdmpfung. Der Umfang der Bundesgerichtsbarkeit gibt zugleich den Rahmen vor, innerhalb dessen die Organe des Bundes ihre
Aufgaben als Kriminal- oder als Gerichtspolizei ausiiben diirfen.

Sofern die polizeilichen Aufgaben im Rahmen eines Strafverfahrens erfiillt werden, gelten die Regeln der Strafprozessordnung, die —
wie eingangs erwahnt — auf Artikel 123 Absatz 1 BV abgestiitzt werden kann. Die polizeiliche Arbeit im Vorfeld von Strafverfahren,

60  Ziel 61 des Bundesbeschlusses tber die Legislaturplanung 2015-2019 vom 14. Juni 2016 (BBI 2016 5189)

61 Strategie der Schweiz zur Terrorismushekampfung von 18. September 2015, siehe strategische Ziele, BF 101-171

62 \/gl. Jahresbericht 2016 zur Umsetzung der Nationalen Strategie zum Schutz der Schweiz vor Cyber-Risiken (NCS)
https://www.newsd.admin.ch/newsd/message/attachments/48041.pdf
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die der Verhinderung, Erkennung und Aufklarung von Straftaten dient, beruht hingegen auf Polizeirecht. Der Bund ist gestiitzt auf
Artikel 123 Absatz 1 BV befugt, auch Bestimmungen zur Erfiillung dieser polizeilichen Aufgaben zu erlassen, soweit sie mit der
Strafverfolgung von Delikten eng verkniipft sind, die in seiner Strafverfolgungskompetenz liegen. Um solche polizeirechtlichen

Normen geht es vorliegend:

Der Mantelerlass enthélt eine Reihe von Regelungen, die das geltende Polizeirecht des Bundes punktuell ergénzen. Es handelt sich
dabei um Instrumente fiir die Erfillung von kriminalpolizeilichen Aufgaben im Bereich des Terrorismus und des organisierten und
international tétigen Verbrechens (z.B. neue Ermittlungsformen wie die verdeckte Fahndung in elektronischen Medien, die Aus-
schreibung zur verdeckten Registrierung oder gezielten Kontrolle) einschliesslich der koordinierenden, analytischen und ermittlungs-
technischen Informationsbearbeitung. Soweit diese Bestimmungen auch koordinierenden Charakter aufweisen, kann nebst Artikel
123 Absatz 1 BV zusétzlich Artikel 57 Absatz 2 BV als Verfassungsgrundlage herangezogen werden.

Im Weiteren sind im Auslénder- und Asylrecht zu verankernde Massnahmen zur Sicherstellung des Vollzugs der Weg- und Auswei-
sung vorgesehen. Im Bereich der dusseren Sicherheit verfigt der Bund tber eine allgemeine Kompetenz, die umfassende Rechtset-
zungsbefugnisse beinhaltet (Art. 54 Abs. 1 BV). Soweit — wie vorliegend — ein enger Bezug zu auswaértigen Angelegenheiten besteht,
gilt Artikel 54 Absatz 1 BV auch fir innerstaatliche Akte.

Spezifisch auf die Verhinderung von terroristischen Straftaten ausgerichtet sind schliesslich die praventiv-polizeilichen Massnahmen;
sie sollen zum Zug kommen, bevor eine terroristisch motivierte Straftat veriibt werden kann. Konkret beinhaltet der Mantelerlass
einen Katalog von Massnahmen zur Abwehr von Bedrohungen, die von sogenannten Geféhrderinnen und Geféhrdern ausgehen.
Diese Regelungen konnen ebenfalls auf Artikel 123 Absatz 1 BV abgestitzt werden, zumal zur Gefahrenabwehr auch die Prévention
gehort. Wie im Bereich der Repression ist der Bund daher befugt, Bestimmungen zur préventiven Unterbindung und Bekdmpfung
terroristischer Aktivitéten zu erlassen.

Dariiber hinaus kénnen vorliegend aber auch implizite Verfassungskompetenzen angerufen werden: Im Bereich der inneren und
&usseren Sicherheit ist fur die Frage, ob die Bundesverfassung dem Bund eine Gesetzgebungskompetenz zuweist, nicht allein der
Verfassungstext massgebend. Vielmehr fallen Kompetenzen, die sich aus der staatlichen Existenz der Eidgenossenschaft ergeben,
auch dann in die Zustandigkeit des Bundes, wenn sie in der Bundesverfassung nicht ausdriicklich genannt werden (inh&rente Kompe-
tenzen; s. BGE 117 la Erwagung 4a). So gilt es als inharente Kompetenz des Bundes, im Innern und Aussern die notwendigen Mass-
nahmen zu seinem eigenen Schutz bzw. zum Schutz seiner Institutionen und Organe zu treffen. Der Bund hat den Bestand des
schweizerischen Gemeinwesens zu gewéhrleisten und fir die Abwehr von Gefahren zu sorgen, die dieses existenziell bedrohen. Die
inhérente Kompetenz des Bundes im Bereich der inneren und &usseren Sicherheit schliesst auch Gesetzgebungskompetenzen mit ein.
Fir solche Bundeszustandigkeiten, die sich aus der Existenz und Natur der Eidgenossenschaft ergeben und fiir die in der Verfassung
eine explizite Kompetenzzuweisung an den Bund fehlt, wird nach neuer Praxis Artikel 173 Absatz 2 BV herangezogen. Die von
terroristischen Umtrieben ausgehenden Gefahren sind zweifelsohne geeignet, den Staat in seiner Existenz zu bedrohen. Auch Artikel
173 Absatz 2 BV bietet daher eine verfassungsméassige Grundlage fur die mit der Gesetzesvorlage verfolgten Ziele.

9.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen der Schweiz

Die Schweiz hat in den vergangenen Jahren wichtige Schritte zur Umsetzung und Ratifikation einer Reihe internationaler Vertrage
unternommen, deren gemeinsames Ziel die Bek&mpfung und Pravention von Terrorismus ist.63 Sie leistet heute als Vertragsstaat zu
den internationalen Ubereinkommen ihren Beitrag im internationalen Kampf gegen den Terrorismus. Insbesondere aus den jiingsten
Ubereinkommen ergeben sich Strafbarkeitsketten, welche mit einer ausgeprégten Vorverlagerung der Strafbarkeit einhergehen.

Dartiber hinaus sollen mit der vorliegenden Gesetzesvorlage zusétzliche Massnahmen rein praventiven Charakters geschaffen wer-
den, denen kein konkreter Tatverdacht zugrunde liegen muss. Die Schaffung einer entsprechenden Gesetzesgrundlage verlangt ange-
sichts der Breite der damit verbundenen préventiven Einschrankungen fundamentaler Grund- und Menschenrechtsgarantien besonde-
re Aufmerksamkeit. Den Prinzipien der Verhaltnisméssigkeit und dem Bestimmtheitsgebot in der Ausgestaltung und Anwendung der
Rechtsgrundlagen wird entsprechend Beachtung geschenkt.

63 Siehe zu den voélkerrechtlichen Grundlagen bereits vorne, Ziff. 1.2
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Konkret geht es darum, die nachfolgenden Instrumente jeweils im legitimierenden Rahmen der menschenrechtlichen Verpflichtun-
gen, wie insbesondere dem Recht auf personliche Freiheit, der Meinungsdusserungsfreiheit, der VVereinigungsfreiheit, der Religions-
freiheit sowie weiteren einschlégigen Garantien, wie sie in der Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (EMRK)84, im Internationalen Pakt tber birgerliche und politische Rechte (UNO-Pakt 1)65 und in weiteren volker-
rechtlichen Ubereinkommen sowie im Grundrechtekatalog unserer Bundesverfassung (Art. 7-36 BV) enthalten sind, anzuwenden

und deren Grenzen zu einzuhalten.

9.3 Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen

Gestutzt auf Artikel 1 Absatz 4 E-ZentG erhalt der Bundesrat die Befugnis, im sachlichen Geltungsbereich geméss Absatz 3 entspre-

chende Vereinbarungen mit den Kantonen auszuhandeln und abzuschliessen.

* * %

64 SR 0.101
65 SR 0.103.2
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