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Botschaft

zur Genehmigung und zur Umsetzung des Ubereinkommens
des Europarats zur Verhiitung des Terrorismus

mit dem dazugehorigen Zusatzprotokoll sowie zur Verstirkung
des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus und
organisierte Kriminalitit

vom ...

Sehr geehrter Herr Nationalratsprasident
Sehr geehrte Frau Stéinderatsprésidentin
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit dieser Botschaft unterbreiten wir Thnen, mit dem Antrag auf Zustimmung, den
Entwurf eines Bundesbeschlusses iiber die Genehmigung und die Umsetzung des
Ubereinkommens des Europarats zur Verhiitung des Terrorismus mit dem dazugehd-
rigen Zusatzprotokoll sowie iiber die Verstirkung des strafrechtlichen Instrumenta-
riums gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitét.

Gleichzeitig beantragen wir lhnen, die folgenden parlamentarischen Vorstosse
abzuschreiben:

2015 M 14.4187 Umgehende Ratifizierung des Ubereinkommens des Europarates
zur Verhiitung des Terrorismus
(N 20.3.15, Glanzmann-Hunkeler; S 24.9.15)

2015 M 15.3008  Artikel 260" des Strafgesetzbuches. Anderung
(S 10.9.15, Kommission fiir Rechtsfragen SR; N 10.12.15).

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Nationalratsprasident, sehr geehrte Frau
Stinderatsprésidentin, sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hoch-
achtung.

Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprisident: Alain Berset
Der Bundeskanzler: Walter Thurnherr

2018-0978 1



Ubersicht

Terrorismus stellt einen Angriff auf die pluralistische Gesellschaft dar und be-
droht die Freiheit, die Sicherheit und die grundlegenden Rechte jeder einzelnen
Person. Nationalistisch, religiés oder politisch motivierter Terrorismus hinterlisst
jedes Jahr Tausende von getiteten, verletzten und traumatisierten Opfern rund
um den Globus. Es liegt im Interesse jedes Staates, sein gesetzliches Instrumenta-
rium gegen Terrorismus regelmdssig zu iiberpriifen und auf eine verinderte
Bedrohungslage entsprechend zu reagieren. Mit dieser Vorlage passt die Schweiz
ihre Gesetzgebung im Bereich der strafrechtlichen Terrorismusbekimpfung den
aktuellen Erfordernissen an und baut ihre Fihigkeit zur internationalen Zusam-
menarbeit mit anderen Staaten weiter aus.

Ausgangslage

Die Anschlige in den USA vom 11. September 2001 und die seither in zahlreichen
Léindern veriibten Terrorakte haben die Staatengemeinschaft in ihrer Uberzeugung
bestdrkt, dass die erfolgreiche Prdvention und Bekdmpfung des Terrorismus nur mit
Hilfe gemeinsamer Anstrengungen und wirkungsvoller zwischenstaatlicher Zusam-
menarbeit erfolgen kann.

Auch Europa blieb in den vergangenen Jahren von terroristischen Akten und ihren
Folgen nicht verschont. Schwere Anschldge ereigneten sich insbesondere in Belgien,
Deutschland, dem Vereinigten Kénigreich, Frankreich, Norwegen, Russland, Spani-
en und der Tiirkei. Vor diesem Hintergrund erfolgte im Rahmen des Europarats die
Ausarbeitung des Ubereinkommens vom 16. Mai 2005 zur Verhiitung des Terroris-
mus sowie des dazugehorigen Zusatzprotokolls vom 22. Oktober 2015. Kernpunkte
des Ubereinkommens bilden die Pflicht der Vertragsstaaten zur Kriminalisierung
der dffentlichen Aufforderung zu Terrorismus sowie der Rekrutierung und Ausbil-
dung von Terroristen. Das Zusatzprotokoll ergiinzt einerseits den Inhalt des Uber-
einkommens und iibernimmt andererseits die aus der Resolution 2178 vom
24. September 2014 des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen herriihrenden Ver-
pflichtungen, indem das Reisen fiir terroristische Zwecke sowie entsprechende
Finanzierungs- und Unterstiitzungshandlungen unter Strafe gestellt werden.

Die Schweiz hat das Ubereinkommen am 11. September 2012 und das Zusatzproto-
koll am 22. Oktober 2015 unterzeichnet. Das geltende schweizerische Recht vermag
den durch die beiden Abkommen aufgestellten Verpflichtungen beziiglich Strafbar-
keit, Privention und internationaler Kooperation bereits heute weitgehend zu genii-
gen. Das geltende Strafrecht verfiigt jedoch kaum iiber Tatbestinde, die den Kern-
bereich der Abkommen explizit regeln. Es deckt deren Inhalt durch andere
Strafbestimmungen (Delikte gegen Leib und Leben, Delikte gegen den dffentlichen
Frieden, Bundesgesetz iiber das Verbot der Gruppierungen «Al-Qaida» und «Isla-
mischer Staaty sowie verwandter Organisationen) teilweise ab. Entsprechend sieht
diese Vorlage die Einfiihrung einer neuen Strafbestimmung vor, die das Vorfeld
einer geplanten terroristischen Handlung zusdtzlich abdeckt, indem sie die Anwer-




bung und Ausbildung sowie das Reisen fiir terroristische Zwecke und entsprechende
Finanzierungshandlungen unter Strafe stellt.

Der Kampf gegen die organisierte Kriminalitdt und gegen terroristische Organisa-
tionen stellt die zustindigen schweizerischen Behorden heute vor besondere Heraus-
forderungen, die iiber die aus der Umsetzung des Ubereinkommens mit dem dazuge-
horigen Zusatzprotokoll entstehenden Verpflichtungen hinausgehen. Komplexe
Strukturen, kombiniert mit einer breiten Vernetzung und einer beachtlichen Durch-
setzungsmacht der Organisation gegen innen und aussen, machen das ausserordent-
liche Gefihrdungspotenzial von kriminellen und terroristischen Organisationen aus.

Inhalt der Vorlage

In Umsetzung der Motion 15.3008 der Kommission fiir Rechtsfragen des Stindera-
tes schldigt der Bundesrat daher eine Revision der Strafnorm gegen kriminelle Or-
ganisationen vor. Er beriicksichtigt dabei unter anderem die Kritik von Strafverfol-
gungsbehorden, insbesondere der Bundesanwaltschaft, an der geltenden
Strafbestimmung. Neben der Anpassung einzelner gesetzlicher Kriterien fiir das
Vorliegen einer kriminellen oder terroristischen Organisation, die eine massvolle
Ausweitung der Strafbarkeit zu Folge hat, wird insbesondere auch eine Erhéhung
der Strafandrohung vorgeschlagen. Dies gilt einerseits fiir Personen, die innerhalb
einer kriminellen oder terroristischen Organisation einen bestimmenden Einfluss
austiben, sowie andererseits fiir alle Personen, die eine terroristische Organisation
unterstiitzen oder sich an einer solchen beteiligen. Dem Prinzip der Verhdltnismds-
sigkeit und dem rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot werden dabei nach wie vor die
gebotene Beachtung geschenkt.

Dariiber hinaus werden Anpassungen des Organisationsverbots nach Artikel 74 des
Nachrichtendienstgesetzes vorgeschlagen. Im Vordergrund stehen dabei die Einfiih-
rung der Bundeszustindigkeit fiir die Strafverfolgung und die gerichtliche Beurtei-
lung sowie die Anpassung der Strafandrohung, die mit dem geltenden Bundesgesetz
tiber das Verbot der Gruppierungen «Al-Qaida» und «lIslamischer Staaty sowie
verwandter Organisationen in Einklang gebracht werden, welches spdter durch
diese Vorlage abgeldst werden soll.

Weiter ist im Rahmen der Vorlage vorgesehen, das Bundesgesetz tiber die Rechtshil-

fe in Strafsachen den neuen Herausforderungen an die internationale Zusammenar-
beit anzupassen und neue Bestimmungen ins Gesetz aufzunehmen: Zum einen soll
die vorzeitige Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln gesetzlich veran-
kert werden, wobei die notwendigen Grundvoraussetzungen gemdss Rechtshilfege-
setz gewahrt werden. Zum anderen soll auch die Einsetzung von gemeinsamen
Ermittlungsgruppen im Gesetz geregelt werden. In seiner jiingsten Rechtsprechung
weist das Bundesgericht auf die Notwendigkeit der Schaffung einer Rechtsgrundlage
hin, um solche zeitgemdssen Rechtshilfemassnahmen zuzulassen.

Angesichts der internationalen Bedeutung des Schweizer Finanzplatzes ist insbeson-
dere im Kampf gegen die Terrorismusfinanzierung eine Verstdrkung der internatio-
nalen Zusammenarbeit zwischen den Meldestellen fiir Verdachtsmeldungen (Finan-
cial Intelligence Unit, FIU) erforderlich. In diesem Sinne sieht der vorliegende
Gesetzesentwurf eine Erweiterung der Kompetenzen der Meldestelle fiir Geldwi-




scherei vor. In Zukunft soll diese die Moglichkeit haben, sich nicht nur auf Basis
einer Verdachtsmeldung an die Finanzintermedidre wenden zu konnen, sondern
auch wenn Informationen ausldndischer Partnerstellen vorliegen.

Die Neuerungen sind fiir die verstdrkte internationale Zusammenarbeit bei der
Bekdmpfung des Terrorismus von besonderer Bedeutung. Mit mehreren der vorge-
schlagenen Massnahmen kann auch der Kritik begegnet werden, die von der Ar-
beitsgruppe zur Bekimpfung der Geldwdscherei (Groupe d’Action Financiere,
GAFI) im Rahmen ihrer 2016 durchgefiihrten Priifung des Schweizer Systems zur
Belkdmpfung der Geldwdscherei und der Terrorismusfinanzierung gedussert wur-
den.
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Botschaft

1 Grundziige des Ubereinkommens des Europarats zur
Verhiitung des Terrorismus und des dazugehorigen
Zusatzprotokolls

1.1 Ausgangslage und Entstehung des Ubereinkommens

Das Ubereinkommen des Europarats vom 16. Mai 2005 zur Verhiitung des Terro-
rismus (Ubereinkommen) hat zum Ziel, das bestehende Instrumentarium im interna-
tionalen Kampf gegen den Terrorismus zu erginzen. Kernpunkte des Ubereinkom-
mens bilden die Pflicht der Vertragsstaaten zur Kriminalisierung der offentlichen
Aufforderung zu Terrorismus sowie der Rekrutierung und Ausbildung von Terroris-
ten und Terroristinnen. Die Staaten wahren dabei, geméss den Grundsdtzen des
Europarats, menschenrechtliche, demokratische und rechtsstaatliche Prinzipien.

Im Jahre 2003 wurde, auf Beschluss des Ministerkomitees des Europarats, eine
Expertengruppe zur Terrorismusbekdmpfung! eingerichtet, die im Februar 2005 den
Entwurf fiir ein entsprechendes Ubereinkommen vorlegte. Fiir die Arbeiten bedeut-
sam waren insbesondere die Empfehlung 1550 (2002)2 der parlamentarischen Ver-
sammlung des Europarats iiber die Bekimpfung des Terrorismus und die Achtung
der Menschenrechte sowie die entsprechenden Leitlinien vom 11. Juli 2002 des
Ministerkomitees. Das Ubereinkommen wurde am 16. Mai 2005 zur Unterzeichnung
aufgelegt und ist am 1. Juni 2007 in Kraft getreten.

Die Schweiz hat an der Ausarbeitung des Ubereinkommens mitgewirkt und dieses
am 11. September 2012 unterzeichnet. Es wurde bis Juni 2018 von 39 Léndern des
Europarats ratifiziert.

1.2 Uberblick iiber den Inhalt des Ubereinkommens

Das Ubereinkommen fiigt sich ein in die Reihe internationaler Ubereinkiinfte, deren
gemeinsames Ziel die Bekdmpfung und Pravention von Terrorismus ist. Den volker-
rechtlichen Rahmen bilden insbesondere die geltenden Antiterrorismus-
Ubereinkommen der Vereinten Nationen, ihrer angegliederten Organisationen sowie
des Europarats, welche die Schweiz bereits umgesetzt und ratifiziert hat (sektorale
Ubereinkommen zum Beispiel in den Bereichen Seeschifffahrt, Zivilluftfahrt oder
Nuklearterrorismus sowie Finanzierung des Terrorismus; vgl. dazu auch Kap. 2 mit
Verweisen). Im Vergleich zur Mehrzahl der bestehenden internationalen Vertrége
umschreibt das vorliegende Ubereinkommen keine neuen terroristischen Haupttaten.
Es bestraft vielmehr Verhaltensweisen, die zwar keine Terrorakte darstellen, die
jedoch tiber das Potenzial verfiigen, terroristische Haupttaten herbeizufiihren oder zu
erleichtern.

1 Comité d’experts sur le terrorisme (CODEXTER, heute Comité du Conseil de I’Europe
de lutte contre le terrorisme, CDCT).

2 Der franzosische Text der Empfehlung ist im Internet abrufbar unter:
http://assembly.coe.int > Documents > Recommandation > 1550 (2002).
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Das Ubereinkommen will jedoch die zwingende Strafbarkeit hypothetischer Ketten
von Ereignissen, die in einem bloss theoretischen Konnex zu Terrorakten stehen,
vermeiden. Ein ausreichender Zusammenhang bleibt Voraussetzung, damit eine —
gegeniiber den erwéhnten Terrorismusabkommen — weitere Vorverlagerung der
Strafbarkeit vorgenommen werden kann.

Der Begriff der terroristischen Straftat ist fiir die Anwendung des Ubereinkommens
von zentraler Bedeutung. Das internationale Strafrecht kennt allerdings nach wie vor
keine allgemeine Definition des Terrorismus. Entsprechend umschreibt das Ab-
kommen den Begriff nicht eigenstindig, sondern verweist in Artikel 26 sowie in
seinem Anhang auf die erwihnten bestehenden internationalen Ubereinkommen
gegen den Terror. Verschiedene Staaten haben, unabhingig von den zwingenden
Erfordernissen des Abkommens, den Terrorismusbegriff in einer allgemeinen Straf-
norm verankert. Die Aufnahme einer solchen Legaldefinition mit separater Strafbe-
stimmung in das Schweizer Recht ist im Folgenden unabhéngig von der Umsetzung
des vorliegenden Ubereinkommens zu priifen (vgl. Ausfiihrungen in Kap. 4.6.3).

Konkret verpflichtet das Ubereinkommen die Vertragsstaaten zur Kriminalisierung
des offentlichen Aufforderns zu terroristischen Straftaten, des Anwerbens sowie der
Ausbildung fiir Terrorismus. Das Ubereinkommen enthilt zudem weitere innerstaat-
lich zu treffende Massnahmen gegen Terrorismus sowie Regelungen iiber die inter-
nationale Zusammenarbeit, darunter Rechtshilfe und Auslieferung.

1.3 Entstehung des Zusatzprotokolls

Am 24. September 20143 verabschiedete der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
die Resolution 2178 iiber die Bedrohung der internationalen Sicherheit und des
Friedens durch terroristische Handlungen (Resolution 2178 [2014]). In dieser Reso-
lution fordert der Sicherheitsrat die Staaten unter anderem dazu auf, sicherzustellen,
dass die Reisetitigkeit zwecks Begehung einer terroristischen Straftat oder zwecks
verschiedener Vorbereitungshandlungen hierzu sowie die Finanzierung und Organi-
sation solcher Reisen unter Strafe gestellt sind (Ziff. 6 der Resolution).

Der Europarat hat mit der Erarbeitung und Verabschiedung des Zusatzprotokolls
vom 22. Oktober 2015 zum Ubereinkommen des Europarats zur Verhiitung von
Terrorismus (Zusatzprotokoll) gleichzeitig auf die wachsende terroristische Bedro-
hung durch Personen reagiert, die eine zum Beispiel dschihadistisch motivierte
Reise mit terroristischer Zielsetzung unternehmen oder von einer solchen Reise
zuriickkehren. Damit konnte der Europarat auch seine Handlungsféhigkeit als inter-
nationale Organisation im Bereich der strafrechtlichen Bekdmpfung neuer Krimina-
litdtsformen unter Beweis stellen.

Die Schweiz hat sich an der Ausarbeitung des Zusatzprotokolls, die unter grossem
Zeitdruck erfolgte, intensiv beteiligt und gehort zu den 17 Erstunterzeichnerstaaten.
Das Zusatzprotokoll ist nach der sechsten Ratifikation am 1. Juli 2017 in Kraft
getreten. Bis Juni 2018 wurde es von zwolf Staaten ratifiziert.

3 Der franzosische Text der Resolution ist im Internet abrufbar unter: www.un.org/fi/sc >
Documents > Résolutions > S/RES/2178 (2014).
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14 Uberblick iiber den Inhalt des Zusatzprotokolls

Das Zusatzprotokoll setzt einerseits die aus Ziffer 6 der Resolution 2178 (2014)
herriihrenden Verpflichtungen um und ergénzt andererseits den Inhalt des zugrunde-
liegenden Ubereinkommens.

Konkret verpflichtet das Zusatzprotokoll die Vertragsstaaten zur Kriminalisierung:
— von Reisen fur terroristische Zwecke;
— der Finanzierung und Unterstiitzung von Reisen fiir terroristische Zwecke;

sowie
—  des passiven Aspekts der Ausbildung («Ausgebildet-Werdeny) fiir Terroris-
mus.
1.5 Wiirdigung des Ubereinkommens und des

Zusatzprotokolls

Zahlreiche internationale Ubereinkommen befassen sich mit der Verhiitung und
Bekiampfung von terroristischen Akten als solche, so etwa das Ubereinkommen iiber
die Bekdmpfung widerrechtlicher Handlungen mit Bezug auf die internationale
Zivilluftfahrt, das Zusatzprotokoll zum Ubereinkommen zur Bekimpfung der wider-
rechtlichen Inbesitznahme von Luftfahrzeugen, das Internationale Ubereinkommen
zur Bekdmpfung terroristischer Bombenanschlige oder das Internationale Uberein-
kommen zur Bekdmpfung nuklearterroristischer Handlungen.4 Die Schweiz hat in
den vergangenen Jahren die entsprechenden Schritte zur Umsetzung und Ratifikati-
on der entsprechenden Vertrige unternommen. Sie leistet heute als Vertragsstaat
ihren Beitrag im internationalen Kampf gegen den Terrorismus. In diesem Sinne ist
das Ziel des Ubereinkommens und des Zusatzprotokolls, die nationalen Gesetze im
europdischen Raum und dariiber hinaus zu harmonisieren, wo nétig weiter zu entwi-
ckeln und die internationale Zusammenarbeit zu verstarken, zu begriissen.

Wihrend die friiheren internationalen Ubereinkommen regelmissig den terroristi-
schen Akt als solchen bekdmpften, geht das Ziel der vorliegenden beiden Abkom-
men dariiber hinaus. Ins Recht gefasst und bestraft werden sollen nicht terroristische
Akte als solche, sondern Handlungen im Vorfeld, die im Hinblick auf die Begehung
eines solchen Terroraktes ausgeflihrt werden und die geeignet sind, die unmittelbare
oder mittelbare Gefahr eines terroristischen Anschlags zu begriinden oder zu erho-
hen.

Diese breit geficherte Vorverlagerung von Strafbarkeiten stellt im Rahmen des
internationalen Strafrechts eine Besonderheit dar und ist vergleichbar mit dem
internationalen Ubereinkommen vom 9. Dezember 1999 gegen die Terrorismusfi-
nanzierung (vgl. Kap. 2). Es soll in diesem Zusammenhang jedoch nicht von zwei
umfassenden Priventions-Abkommen gesprochen werden.5 Es erfolgt vielmehr eine
Beschrinkung auf diejenigen konkreten Verhaltensweisen, fiir welche die internati-
onale Staatengemeinschaft die Notwendigkeit einer verhéltnisméssigen Bestrafung
festgestellt hat. Umso wichtiger ist es, bei der Umsetzung der Erfordernisse gemaiss

4 Die Fundstellen sind unter den Ausfiihrungen zu Art. 1 des I:Jbereinkommens aufgefiihrt.

5 Vgl. Ziff. 25 des erlduternden Berichts des Europarats zum Ubereinkommen, im Internet
abrufbar unter www.coe.int/fr > Explorer > Bureau des Traités > Liste compléte > STCE
n° 196, im Folgenden EB.
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den Abkommen dem Prinzip der Verhéltnismassigkeit und dem Bestimmtheitsgebot
in der textlichen Ausgestaltung der Strafnormen die geniigende Beachtung zu
schenken. Konkret geht es darum, die entsprechenden Strafbarkeiten unter steter
Beachtung der grundrechtlichen Verpflichtungen wie etwa der Meinungsausserungs-
freiheit, der Vereinigungsfreiheit, der Religionsfreiheit oder dem Recht auf Freizii-
gigkeit zu begriinden.

1.6 Weitere internationale Standards

Die Problematik der Reisen fiir terroristische Zwecke sowie der Finanzierung und
Organisation solcher Reisen ist auch Gegenstand weiterer internationaler Instrumen-
te. Zu erwéhnen sind die Resolutionen 2178 (2014) und 2368 vom 20. Juli 20176 des
Sicherheitsrats der Vereinten Nationen sowie die Empfehlungen? der Arbeitsgruppe
zur Bekdmpfung der Geldwischerei (Groupe d’Action Financieére, GAFI), die als
internationaler Standard bei der Bekdmpfung von Geldwéscherei und Terrorismusfi-
nanzierung gelten. Wéhrend in der Resolution 2368 das Sanktionsregime gegen die
Organisationen Al-Qaida und Islamischer Staat bekriftigt und erneuert wird, fordert
die Resolution 2178 (2014) die Mitgliedstaaten dazu auf, Reisen zu terroristischen
Zwecken sowie die Finanzierung und Organisation solcher Reisen unter Strafe zu
stellen. Nach der Verabschiedung dieser Resolution hat die GAFI beschlossen, ihre
Empfehlungen zu revidieren, um klarzustellen, dass die Terrorismusfinanzierung
auch die Finanzierung der Reisen von Personen umfasst, die in einen Staat reisen,
der nicht der Staat ihrer Anséssigkeit oder Staatsangehorigkeit ist, um terroristische
Handlungen zu begehen, zu planen, vorzubereiten oder sich daran zu beteiligen oder
Terroristen auszubilden oder sich zu Terroristen ausbilden zu lassen (vgl. Ziff. 3 der
Interpretativnote zur GAFI-Empfehlung 5). In diesem Zusammenhang wies die
GAFI darauf hin, dass die Reisen als eine Hauptform der materiellen Unterstiitzung
terroristischer Organisationen betrachtet werden konnen und dass der finanzielle
Bedarf der betreffenden Personen — vor allem fiir den Transport, die Unterkunft, die
Kommunikationsmittel und die Nahrung — relativ bescheiden ist.8 2016 besuchte die
GAFI die Schweiz und iiberpriifte namentlich die Bestimmungen, die die Terroris-
musfinanzierung sowie die Unterstiitzung einer terroristischen Organisation sanktio-
nieren. Sie ist zum Schluss gekommen, dass die Schweiz die Empfehlung 5 (Straftat
der Terrorismusfinanzierung) grosstenteils erfiillt. Sie hat jedoch auch auf eine
Liicke beziiglich der Finanzierung von Reisen zu terroristischen Zwecken hingewie-
sen, die keinen Zusammenhang mit einer terroristischen Organisation oder einem
Terrorakt aufweisen.

6 Der franzosische Text ist im Internet abrufbar unter: www.un.org/fr/sc > Documents >
Résolutions > S/RES/2368 (2017).

7 Normes internationales sur la lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du
terrorisme et de la prolifération, Les recommandations du GAFI, Februar 2012 (aktuali-
siert 2013 und 2016), im Internet abrufbar unter www.fatf-gafi.org/fr > Publications >
Recommandations GAFI.

8  FATF Guidance on Criminalising Terrorist Financing (Recommendation 5), Oktober
2016, § 41, im Internet abrufbar unter: www.fatf-gafi.org/en > Publications > FATF
Recommendations.
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2 Die Bestimmungen des Ubereinkommens sowie des
dazugehorigen Zusatzprotokolls und ihr Verhiltnis
zum schweizerischen Recht

2.1 Die Bestimmungen des Ubereinkommens

Art. 1 Begriffsbestimmung

Das Ubereinkommen verzichtet im Rahmen von Artikel 1 darauf, den Begriff des
Terrorismus eigenstdndig zu definieren. Stattdessen wird als terroristische Handlung
jede strafbare Handlung im Sinne der im Anhang aufgefiihrten internationalen
Ubereinkommen bezeichnet.9 Es handelt sich hierbei um elf einschligige Uberein-
kommen der Vereinten Nationen im Kampf gegen den Terrorismus. !0

Im Rahmen der Verhandlungen zum vorliegenden Ubereinkommen wurde nach
eingehender Diskussion davon abgesehen, nur eine Auswahl an Hauptstraftaten!!
gemdss den aufgefiihrten Konventionen der Vereinten Nationen als relevante Straf-
taten zu definieren. Vielmehr soll die Aufforderung, Rekrutierung und Ausbildung
zu Terrorismus in einem umfassenden Sinn unter Strafe gestellt werden. Entspre-
chend gelten als terroristische Handlungen im Sinne der vorliegenden Konvention
verschiedene Delikte gegen Leib und Leben, gegen die Freiheit oder gegen fremdes
Eigentum, zum Beispiel im Zusammenhang mit Geiselnahmen, der Entfiihrung von
Flugzeugen, der Entwendung und des Einsatzes von Nuklearmaterial oder von
Sprengstoffen. Ebenso als Terrorakte gelten, aufgrund des Ubereinkommens gegen
die Finanzierung des Terrorismus!2, die Zurverfiigungstellung und das Sammeln von
Finanzmitteln im Hinblick auf die Begehung eines terroristischen Aktes.

Aus dieser Konstellation ergeben sich einige Besonderheiten bei der Umsetzung des
vorliegenden Strafrechts-Ubereinkommens:

- Vorverlagerung und Ausweitung der Strafbarkeit:
Durch den Verweis auf strafbare Handlungen gemiss anderen Ubereinkommen, in
welchen zum Teil wiederum auf andere Ubereinkommen verwiesen wird, sowie

9 Charakteristisch fiir Terrorhandlungen, so Ziff. 46 EB, ist der Zweck der Einschiichterung
der Bevolkerung, der Notigung einer Regierung oder Organisation oder der Destabilisie-
rung der politischen oder verfassungsméssigen Ordnung.

10 Simtliche aufgefiihrten Ubereinkommen der Vereinten Nationen wurden durch die_
Schweiz umgesetzt und ratifiziert, zuletzt am 23. Oktober 2003 das Internationale Uber-
einkommen vom 9. Dezember 1999 gegen die Finanzierung des Terrorismus
(SR 0.353.22) und das Internationale Ubereinkommen vom 15. Dezember 1997 zur Be-
kimpfung terroristischer Bombenanschlige (SR 0.353.21) sowie das Internationale Uber-
einkommen vom 13. April 2005 zur Bekdmpfung nuklearterroristischer Handlungen
(SR 0.353.23, in Kraft getreten am 14. November 2008). Noch keine Aufnahme in den
Anhang des Ubereinkommens gefunden haben das durch die Schweiz bereits umgesetzte
und ratifizierte, am 1. Juli 2018 in Kraft getretene Ubereinkommen vom 10. September
2010 iiber die Bekampﬁmg widerrechtlicher Handlungen mit Bezug auf die internationale
Zivilluftfahrt (BB1 2013 8561) sowie das entsprechende Zusatzprotokoll vom 10. Sep-
tember 2010 zur Bekdmpfung der widerrechtlichen Inbesitznahme von Luftfahrzeugen
(durch die Schweiz ebenfalls umgesetzt und ratifiziert, am 1. Januar 2018 in Kraft getre-
ten; SR 0.748.710.21).

11 Damit hétte sich das vorliegende Ubereinkommen ausschliesslich auf den jeweiligen
Kernbereich der bestehenden Ubereinkommen der Vereinten Nationen bezogen.

12 Art. 2 Ziff. 1 des Finanzierungsiibereinkommens, siche oben.
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angesichts des Charakters der Strafbestimmungen!3 des vorliegenden Ubereinkom-
mens ergeben sich Strafbarkeitsketten, die mit einer ausgepragten Vorverlagerung
und Ausweitung der Strafbarkeit einhergehen.!4 Dieses Problem wurde wéhrend der
Verhandlungen zum Ubereinkommen erkannt und auch durch die Schweiz themati-
siert. Im Text des Ubereinkommens sowie des erlduternden Berichts des Europarats
wird, den Bedenken und dem Grundsatz der Verhdltnismissigkeit Rechnung tra-
gend, daher festgehalten, dass nur Verhaltensweisen zu bestrafen seien, die iiber das
Potenzial verfiigen, terroristische Handlungen herbeizufiihren.!5 Das Ubereinkom-
men inkriminiert keine Verhaltensweisen, die aufgrund einer denkbaren Abfolge
von Ereignissen einen bloss hypothetischen Bezug zu Terrorakten haben konnen,
denen es aber am praktisch vorliegenden Konnex zu solchen Straftaten mangelt. In
diesem Zusammenhang zu betonen ist auch die fundamentale Bedeutung der Un-
schuldsvermutung im Sinne von Artikel 32 Absatz 1 der Bundesverfassung!¢ (BV),
die fiir jede Person bis zum Zeitpunkt ihrer rechtskréftigen Verurteilung gilt.

- Bestimmtheit des Konventionstexts:

Aufgrund der fehlenden allgemeingiiltigen Definition von Terrorismus!7 vermag der
Text des Ubereinkommens nicht in allen Punkten Klarheit dariiber zu schaffen, wie
weit die Strafbarkeit reichen soll. Die Staaten sollen daher im Rahmen der Umset-
zung des Ubereinkommens ins innerstaatliche Recht dem strafrechtlichen Legali-
tatsprinzip!8 Nachachtung verschaffen. Grundrechte wie zum Beispiel das Recht auf
freie Meinungséusserung und die Versammlungsfreiheit!® sind zu wahren. Ein-
schriankungen sind entsprechend sorgfiltig zu priifen auf ihre Verhéltnisméassigkeit
sowie auf die Respektierung des Kerngehalts des jeweiligen Grundrechts20.

- Vorbehalte und Erkldrungen:

Im Ubereinkommen findet sich keine explizite Auflistung von Vorbehaltsméglich-
keiten oder von mdglichen einschrinkenden Erkldrungen durch die Mitgliedstaaten,
womit das Wiener Ubereinkommen vom 23. Mai 19692! {iber das Recht der Vertri-
ge anwendbar ist. Jedoch kamen die Staaten im Rahmen der Ausarbeitung iiberein,

13 Art. 5 ff.

14 So miisste zum Beispiel der Versuch der Anstiftung zur Rekrutierung einer Person zum
Zweck der Gehilfenschaft zum Sammeln von Geld im Hinblick auf die Begehung einer
terroristischen Handlung unter Strafe gestellt werden, was nicht zuletzt in rechtspoliti-
scher sowie beweisrechtlicher Hinsicht zu grossen Problemen sowie zu unverhdltnismés-
sigen oder aussichtslosen Strafverfahren fiihren wiirde.

IS Art. 12 Abs. 2 des Ubereinkommens und Ziff. 49 EB

16 SR 101 .

17" Die Arbeiten an einem umfassenden Anti-Terrorismus-Ubereinkommen der Vereinten
Nationen sind derzeit blockiert. Hauptziel eines solchen Vertrags muss die Definition des
Terrorismus unter Anwendung derselben Voraussetzungen fiir die Strafbarkeit aller Betei-
ligten bleiben (Freiheitskdmpfer/innen, staatliche Verbande; vgl. die Ausfiihrungen zur
Frage der Einfiihrung einer allgemeinen Terrorismus-Strafnorm ins schweizerische Recht,
Kap. 4.6.3).

18 Art. 1 StGB

19 Art. 16 und 22 BV sowie Art. 10 und 11 der Konvention vom 4. November 1950 zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK, SR 0.101). Dabei ist zu be-
ricksichtigen, dass die genannten Grundrechte nicht uneingeschrénkt gelten.

20 Vgl. Art. 36 BV.

21 SR 0.111, Art. 19 ff. Ein Vertragsstaat kann in diesem Fall einen Vorbehalt anbringen,
soweit dieser mit dem Ziel und Zweck des Vertrags nicht unvereinbar ist.
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einzelne Bereiche des Ubereinkommens ausdriicklich zu nennen, zu welchen Staaten
Erklarungen oder Vorbehalte abgeben kdnnen?22.

Art. 2 Zweck

Die Bestrebungen der Vertragsparteien zur Terrorismusprévention und zur Minde-
rung der fatalen Folgen von Terrorismus sollen auf nationaler und internationaler
Ebene verstérkt werden.

Art. 3 Innerstaatliche Massnahmen zur Verhiitung des Terrorismus

Die zu ergreifenden Massnahmen sollen, unter Wahrung der Menschenrechte, terro-
ristische Straftaten verhindern und deren Auswirkungen mindern. Informationsaus-
tausch, Schutz- und Koordinationsmassnahmen sowie die Ausbildung von Fachkraf-
ten sollen verstirkt werden. Nach Artikel 3 Absatz 2 treffen die Vertragsparteien die
erforderlichen Massnahmen, um die Zusammenarbeit zwischen den innerstaatlichen
Behorden zu verbessern und weiterzuentwickeln, damit terroristische Straftaten und
ihre nachteiligen Auswirkungen verhindert werden.

Diese Bestimmung ist in Verbindung mit Artikel 4 des Ubereinkommens zu sehen
und soll den Informationsaustausch zur Verhiitung terroristischer Straftaten fordern.
Durch die international und national beschafften Informationen konnen terroristische
Straftaten auf beiden Ebenen wirksamer bekdmpft werden. Daneben soll der gesell-
schaftliche Dialog verstirkt gefiihrt werden.23 Die Zivilgesellschaft kann in die
Bestrebungen miteinbezogen werden.24 In der Schweiz arbeiten Bund und Kantone
unter anderem iiber die Kantonspolizei zusammen, um die Informationen auszutau-
schen, die zur Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir die Terrorbedrohung niitzlich
sind. Die Kantone leiten die in nédchster Ndhe gewonnenen Informationen an den
Bund weiter. Zu erwihnen ist in diesem Kontext insbesondere der Nationale Akti-
onsplan vom 4. Dezember 201725 zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radikali-
sierung und gewalttdtigem Extremismus, der mittels verstirkter Koordination,
Kooperation und effizienter Strukturen ein essenzielles Mittel bei der Verhiitung und
Bekampfung des Terrorismus darstellt. Im Umgang mit heiklen Situationen verfolgt
jeder Kanton eine den lokalen Begebenheiten angepasste Strategie.

22 Ziff. 28 EB. Dies ist der Fall beziiglich der Anwendung des Internationalen Uberein-
kommens zur Bekdimpfung der Finanzierung des Terrorismus sowie in Bezug auf die Art.
5,9 sowie 14 Abs. 1 Bst. ¢ des vorliegenden Ubereinkommens.

23 Abs.3

24 Abs. 4. Hier konnte im Rahmen der Verhandlungen dem Ansinnen einiger Staaten,
wonach eine generelle Pflicht der Biirger und Biirgerinnen zur Mitwirkung im Kampf ge-
gen den Terror bestehe, entgegengetreten werden.

25 Erarbeitet unter Leitung des Sicherheitsverbunds Schweiz, vgl. die entsprechende Medi-
enmitteilung vom 4. Dezember 2017 unter www.admin.ch > Dokumentation > Medien-
mitteilungen > 4. Dezember 2017 > Nationaler Aktionsplan zur Verhinderung und Be-
kdmpfung von Radikalisierung und gewalttitigem Extremismus; der Text des
Aktionsplans vom 4. Dezember 2017 ist im Internet abrufbar unter www.svs.admin.ch >
Dokumentation > Nationaler Aktionsplan zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radi-
kalisierung und gewalttitigem Extremismus.
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Art. 4 Internationale Zusammenarbeit bei der Verhiitung des Terrovismus

Die Vertragsparteien gewéhren einander, soweit erforderlich und angemessen,
Unterstiitzung bei der Terrorismuspravention. Die internationale Zusammenarbeit
bei der Verhiitung des Terrorismus ist fiir eine moglichst effektive Terrorismusbe-
kampfung wesentlich. Die gegenseitige Unterstiitzung ist bereits Gegenstand ver-
schiedener Ubereinkiinfte, namentlich des Europarats oder der Organisation der
Vereinten Nationen. Die Schweiz hat beispielweise bereits eine Verbindungsstaats-
anwiéltin zu Eurojust und Verbindungspersonen und Polizeiattachés ins Ausland
entsandt, und der direkte Kontakt zwischen den Gerichtsbehorden, der mit den
Instrumenten des Europarats eingefiihrt worden ist, fordert die Zusammenarbeit im
Sinne dieser Bestimmung.

Im Kampf gegen den Terrorismus und gegen die zugrundeliegende (organisierte)
Kriminalitdt miissen die zustdndigen Behorden sehr schnell handeln. Durch das
Gebot der raschen Erledigung nach Artikel 17a des Rechtshilfegesetzes vom
20. Méarz 198126 (IRSG) und die in der Rechtsprechung entwickelten Grundsétze
wie das Giinstigkeitsprinzip, wonach die fiir die Rechtshilfe giinstigere Regelung
Vorrang hat,27 wird die Zusammenarbeit verbessert.

Ziel dieser Zusammenarbeit ist es, terroristische Aktivitdten zu verhindern. Damit
Terroranschlége besser verhiitet und namentlich in Europa rascher untersucht wer-
den konnen, soll das Gesetz entsprechend durch neue Bestimmungen ergénzt wer-
den. Die Einzelheiten der neuen Artikel 804 und 804*™~804""o¢ecies E-[RSG werden
in den Erlduterungen zu den vorgeschlagenen Bestimmungen ausgefiihrt. Es soll im
Wesentlichen eine dynamische Rechtshilfe geschaffen werden, die ein rascheres
Einschreiten erlaubt, damit insbesondere der Terrorismus und die damit verbundene
Kriminalitdt besser verhiitet und verfolgt werden konnen. Vorgeschlagen werden ein
neuer Artikel zur vorzeitigen Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln
sowie neue Bestimmungen zu gemeinsamen Ermittlungsgruppen, mit denen die
justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen mit den auslédndischen Behorden effizien-
ter und schneller gestaltet werden soll.

Art. 5 Offentliche Aufforderung zur Begehung einer terroristischen Straftat

Die erste Strafbestimmung gemiss Ubereinkommen verpflichtet die Vertragsstaaten,
das offentliche Verbreiten einer Botschaft mit dem Vorsatz der Anstiftung zu einem
Terrorakt unter Strafe zu stellen. Durch die Tathandlung muss die Gefahr begriindet
werden, dass ein oder mehrere solcher Akte begangen werden. Die Aufforderung
kann direkt oder indirekt erfolgen; die Gefdhrdung muss glaubhaft erscheinen und
wesentlich sein.28

26 SR 351.1

27 Siehe namentlich die Rechtsprechung des Bundesgerichts, z. B. BGE 140 IV 123 E. 2
S.126;1371V 33 E.2.2.2 S.41; 1351V 212 E. 2.3 S. 215 oder 122 II 140 E. 2 S. 142, in
dem das Giinstigkeitsprinzip erldutert wird, nach welchem die Regelung anwendbar ist,
die fiir die Rechtshilfe giinstiger ist, unabhidngig davon, ob es eine innerstaatliche oder ei-
ne internationale Regelung ist.

28 Ziff. 100 EB
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Die direkte offentliche Aufforderung?® zur Begehung einer terroristischen Straftat
wird durch den geltenden Artikel 259 des Strafgesetzbuchs30 (StGB) abgedeckt.
Geméss dieser Bestimmung macht sich strafbar, wer 6ffentlich zu einem Verbrechen
oder gewalttdtigen Vergehen auffordert. Der oder die Auffordernde muss die Beein-
flussung wollen. Es kommt jedoch nicht darauf an, ob die Ausserungen richtig (oder
iiberhaupt) wahrgenommen werden.3! Entsprechend ist es fiir die Strafbarkeit ohne
Bedeutung, ob der eigentliche Terrorakt begangen oder die Begehung zumindest
versucht wird.32

Die indirekte Aufforderung, mittels welcher eine ein Delikt darstellende Handlung
beispielsweise als notwendig und gerechtfertigt33 dargestellt wird, wird ebenfalls
durch Artikel 259 StGB abgedeckt. Der Aufforderungscharakter muss eindeutig
sein, wihrend das anvisierte Delikt jedoch nicht detailliert beschrieben sein muss.34

Artikel 5 des Ubereinkommens35 wird damit durch das geltende Schweizer Recht
abgedeckt.

Art. 6 Anwerbung fiir terroristische Zwecke

Artikel 6 des Ubereinkommens verpflichtet die Vertragsstaaten, das Bestimmen36
einer Person zur Begehung einer terroristischen Straftat, zur Teilnahme an einer
solchen oder zum Anschluss an eine Gruppierung zwecks Begehung einer terroristi-
schen Tat unter Strafe zu stellen. Den Staaten steht es frei, den Ausdruck «Bestim-
men» im Hinblick auf das nationale Recht selbst zu definieren. Das Delikt gilt als
vollendet, sobald der Anwerber oder die Anwerberin das nach seiner oder ihrer
Vorstellung Notwendige vorgekehrt hat, um die Rekrutierung abzuschliessen, und
die angeworbene Person oder die bestimmbare Personengruppe das Vorgehen und
Bestreben des Téters zumindest zur Kenntnis nimmt.37

Das Anwerben zum Anschluss an eine Gruppierung zwecks Begehung von Terror-
akten wird teilweise durch Artikel 260" StGB38 abgedeckt. Gemdss dieser Bestim-
mung wird, neben der Beteiligung, auch die Unterstiitzung einer kriminellen Organi-
sation durch eine Person3Y unter Strafe gestellt. Als kriminelle Organisation gilt

29 Als direkt gilt eine Aufforderung, wenn die zugrundeliegende Botschaft den terroristi-
schen Akt oder dessen Ziele explizit nennt oder diese aus dem Inhalt der Botschaft konk-
ret ableitbar sind.

30 SR 311.0, Offentliche Aufforderung zu Verbrechen oder Gewalttitigkeit.

31 Vgl. G. Fiolka, in: Basler Kommentar (2013), N 10 zu Art. 259.

32 Vgl. Trechsel/Vest, in Trechsel/Pieth (Hrsg.), StGB PK, 2. Auflage, Ziirich/St. Gallen
2013, N 5 zu Art. 259.

33 Gemiss Erliuterndem Bericht des Europarats (EB, Ziff. 99 ) miissen fiir die Strafbarkeit
auch hier der Vorsatz des Auffordernden und die wesentliche Geféhrdung gegeben sein
und nachgewiesen werden.

34 G. Fiolka, Basler Kommentar (2013), N 12 zu Art. 259

35 Zu welchem im Ubrigen die Moglichkeit der Anbringung einer Erklirung oder eines
Vorbehalts besteht.

36 In den offiziellen Sprachfassungen des Europarats «to solicit» (€) und «solliciter» (f).

37 Vgl. Ziff. 109 und 112 EB. Es ist nicht notwendig, dass der Angeworbene eine Tat begeht
oder sich effektiv einer terroristischen Gruppierung anschliesst.

38 Kriminelle Organisation, insb. Ziff. 1 al. 1.

39 Hierbei kann es sich auch um eine der Organisation nicht zugehdrige, aussenstehende
Person handeln.
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regelmassig auch eine terroristische Organisation40, wobei die Tatbestandsmerkmale
der Geheimhaltung und der geniigenden Strukturierung gegeben sein miissen. Als
Unterstiitzung gilt jeder wesentliche Beitrag zur Stiarkung der Organisation, zum
Beispiel in logistischer oder personeller Hinsicht.4! Wird die Anwerbung durch ein
Mitglied der Organisation vorgenommen, diirfte die Strafbarkeit aufgrund der Mit-
gliedschaft vorgehen.42 Erfolgt die Anwerbung in der Schweiz, sind die schweizeri-
schen Behorden fiir die Strafverfolgung zustindig, auch wenn die Organisation ihre
Aktivitdten nur im Ausland entfaltet.43

Beziiglich der verbotenen Gruppierungen Al-Qaida und Islamischer Staat sowie
verwandter Organisationen findet die Strafbestimmung von Artikel 2 des entspre-
chenden Bundesgesetzes*4 Anwendung. Mit Freiheitsstrafe bis zu fiinf Jahren oder
Geldstrafe wird dabei unter anderem bestraft, wer die Aktivitdten einer solchen
Organisation in irgendeiner Weise fordert, worunter auch die Rekrutierung neuer
Mitglieder fallt.

Durch das geltende Recht nicht liickenlos abgedeckt wird das Erfordernis des Uber-
einkommens,45 wonach auch der Versuch der Rekrutierung unter Strafe zu stellen
ist. Gemdss herrschender Lehre und dem Willen des Gesetzgebers wird die Strafbar-
keit von Versuch und Teilnahme beziiglich Artikel 260" StGB und eine damit
einhergehende Ausweitung der Strafbarkeit auf die versuchte Unterstiitzung einer
kriminellen Organisation abgelehnt. Dieses Verhalten bleibt geméss schweizeri-
schem Recht grundsétzlich straflos,#6 ausser es handelt sich um eine versuchte
Rekrutierung zugunsten einer verbotenen Organisation im Sinne der oben genannten
Gesetzgebung gegen die verbotenen Gruppierungen Al-Qaida, Islamischer Staat und
verwandte Organisationen.

Ein einschrinkender Vorbehalt durch die Schweiz beziiglich dieses Aspekts der
Strafbarkeit konnte bei kritischer Betrachtung als mit dem Ziel und Zweck des
Ubereinkommens unvereinbar und damit als unzuldssig eingestuft werden.47

Angesichts der festgestellten partiellen Straflosigkeit gewisser Handlungen im
Vorfeld von terroristischen Aktivititen und zugunsten einer spezifischen und klaren
Gesetzgebung im Bereich der Anwerbung und Rekrutierung fiir terroristische Zwe-
cke wird die Einfiihrung einer neuen Strafbestimmung vorgeschlagen, durch die der

40 Unter den Begriff der kriminellen Organisation fallen gemiss Gerichtspraxis unter ande-
rem auch islamistische Gruppierungen (Islamischer Staat, Martyrer fiir Marokko, das
Netzwerk Al-Qaida), die kosovo-albanische Untergrundorganisation ANA, die tiirkische
TKP/ML beziehungsweise TIKKO, die italienischen Brigate Rosse und die baskische
ETA (BGE 132 IV 132 ff., Urteil des Bundesgerichts vom 23. Februar 2016
(1C_644/2015), Urteil des Bundesstrafgerichts vom 18. Mérz 2016; SN.2016.5).

41 Vgl. H. Baumgartner, in: Basler Kommentar (2013), N 12 zu Art. 260,

42 Die Unterstiitzungshandlung wird somit durch die Mitgliedschaft umfasst.

43 Erfolgt die Unterstiitzung hingegen im Ausland, muss zumindest die Absicht der Organi-
sation bestehen, auf Schweizer Territorium aktiv zu werden, Art. 260t Ziff. 3 StGB.

44 Bundesgesetz vom 12. Dezember 2014 iiber das Verbot der Gruppierungen «Al-Qaida»
und «Islamischer Staat» sowie verwandter Organisationen (Bundesgesetz gegen die
Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisationen); SR 122

45 Art. 9 Abs. 2 des Ubereinkommens

46 BBI 1993 III 304; Baumgartner, a.a.0., N 12 zu Art. 260'; Trechsel/Vest, a.a.0., N 15 zu
Art. 260t

47 Vgl. Ausfiihrungen zu Art. 1 des Ubereinkommens.
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Sachverhalt explizit abgedeckt wird (vgl. zur neuen Bestimmung im Einzelnen Kap.
4.2). Mit der Schaffung einer separaten Strafbestimmung kann, neben der verbesser-
ten Beachtung des Gebots der Bestimmtheit von strafrechtlichen Gesetzestexten,
sichergestellt werden, dass auch Teilnahmehandlungen und die versuchte Tatbege-
hung gemiss den allgemein giiltigen Regeln strafrechtlich erfasst werden kdnnen.

Aus dem Rechtsvergleich vom 22. Januar 201648 des Schweizerischen Instituts fiir
Rechtsvergleichung in Lausanne iiber die Rekrutierung und Ausbildung von Terro-
risten ergibt sich, dass Danemark, Deutschland und Italien das Rekrutieren fiir
terroristische Taten explizit unter Strafe stellen. Alle drei Lander sehen als Strafe
eine Freiheitsstrafe vor. Auch in Osterreich ist es strafbar, zu terroristischen Zwe-
cken zu rekrutieren, jedoch hat der Gesetzgeber die Strafbarkeit nicht ausdriicklich
geregelt. Schliesslich enthilt auch das franzdsische Recht einen Straftatbestand iiber
das Rekrutieren zu terroristischen Zwecken. Dieser unterscheidet sich von den
anderen Landern dadurch, dass er nicht das reine Werben unter Strafe stellt, sondern
dass der Téter oder die Taterin eine Person durch Versprechen einer Gegenleistung
oder durch Drohung zur Teilnahme bringen muss. Zudem wurde 2017 ein neuer
Straftatbestand eingefiihrt, der die Rekrutierung von Minderjdhrigen durch eine
Autoritdtsperson spezifisch bestraft.49

Zusitzlich zu den erwédhnten Vorschriften konnen in diesen Léndern weitere Straf-
tatbestdnde anwendbar sein, die jedoch nicht spezifisch das Rekrutieren zu terroristi-
schen Zwecken betreffen. Genannt werden kann beispielsweise der Tatbestand der
Provokation und offentlichen Verherrlichung terroristischer Taten in Frankreich
sowie das Verbreiten von Propagandamaterial verfassungswidriger Vereinigungen in
Deutschland.

Die Strafverfolgungsbehdrden des Bundes weisen auf verschiedene Schwierigkeiten
im Rahmen von Strafuntersuchungen hin, die wegen Handlungen im Vorfeld von
terroristischen Aktivititen ausgefiihrt werden. Die Anordnung von Uberwachungs-
massnahmen im Sinne des Strafprozessrechts kann insbesondere am fehlenden oder
nicht nachweisbaren Bezug zu einer kriminellen Organisation scheitern. Die Einfiih-
rung einer spezifischen Strafnorm ohne notwendigen Bezug zu einer terroristischen
Organisation wird das Verfahren auf eine andere, besser geeignete gesetzliche
Grundlage stellen.

Das Ubereinkommen sieht von einer Kriminalisierung des (passiven) Anwerbenlas-
sens zum Zwecke des Terrorismus ab. Den Staaten bleibt es jedoch unbenommen,
unter Wahrung der Prinzipien der Verhdltnisméssigkeit und Rechtsstaatlichkeit eine
solche Strafbarkeit einzufiihren. Von dieser weitergehenden Moglichkeit haben
verschiedene Staaten Gebrauch gemacht, wihrend andere auf die Strafbarkeit der
rekrutierten Person verzichtet haben.

48 In die Betrachtungen einbezogen wurden Dénemark, Deutschland, Frankreich, Italien und
Osterreich. Das Gutachten ist abrufbar auf der Website des Schweizerischen Instituts fiir
Rechtsvergleichung unter www.isdc.ch > Publikationen > E-Avis > Strafbarkeit der Rek-
rutierung und Ausbildung von Terroristen. Eine Zusammenfassung ist erhéltlich in
Newsletter Nr. 42, des Instituts, abrufbar unter www.isdc.ch > Publikationen > ISDC Let-
ter > 2017 > ISDCS LETTER N°42.

49 Art. 421-2-4-1 des franzdsischen Strafgesetzbuchs.
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Dénemark und Italien haben das (passive) Rekrutiertwerden ausdriicklich unter
Strafe gestellt, und zwar in der gleichen Strafnorm wie die aktive Rekrutierung. Der
Strafrahmen ist in beiden Féllen geringer als bei der aktiven Rekrutierung. Deutsch-
land, Frankreich und Osterreich verfligen demgegeniiber iiber keine spezifische
Regelung des Sich-anwerben-Lassens. Je nach Rechtsordnung und Einzelfall kann
die Tat unter die strafbare Beteiligung an einer terroristischen Organisation fallen. In
Osterreich ist dies bereits bei einer Zusage zur Unterstiitzung der Fall.

Die Kriminalisierung des Sich-anwerben-Lassens geht mit einer ausgesprochen
weitgehenden Vorverlagerung der Strafbarkeit einher, verbunden mit hohen Anfor-
derungen an die Beweislage: Einerseits ist der innere Entschluss der rekrutierten
Person, sich auf die betreffende Tétigkeit oder Zugehérigkeit einzulassen, kaum
nachweisbar. Andererseits besteht eine erhebliche Unklarheit der rekrutierten Person
auch beziiglich ihrer eigenen Vorstellungen, worauf sie sich durch ihr Akzept iiber-
haupt einlédsst. Neben diesen Gesichtspunkten stellt sich auch die Frage der Straf-
wiirdigkeit: Birgt der blosse Entschluss, ohne konkrete, gegen aussen sichtbare
Aktivitét, sich im Hinblick auf eine unter Umstdnden unbestimmte Tétigkeit zur
Verfiigung zu stellen, bereits ein geniigendes Gefahrdungspotenzial, um eine Straf-
verfolgung anzustreben?

Der Bundesrat vertritt die Auffassung, dass das strafrechtliche Instrumentarium im
Falle des blossen Einverstindnisses, sich rekrutieren zu lassen,30 noch nicht zur
Anwendung gelangen soll.5! Das Geféhrdungspotenzial fiir die 6ffentliche Sicher-
heit und die Bevdlkerung ist zu diesem Zeitpunkt schwach. Andere gesetzliche
Massnahmen und Moglichkeiten, nicht zuletzt basierend auf dem neuen Nachrich-
tendienstgesetz vom 25. September 201552 (NDQG), stehen zur Verfligung, um zur
Wahrung der inneren und &dusseren Sicherheit des Landes weitere Erkenntnisse iiber
die gesamte Situation zu sammeln. Eine andere Einschitzung und eine bereits unter
geltendem Recht bestehende Strafbarkeit ergibt sich, wenn die betreffende Person
konkrete Anstalten trifft, eine Straftat zu organisieren oder sich an einer Organisati-
on zwecks Begehung von Straftaten zu beteiligen. Manifestiert sich der Umstand der
Rekrutierung in der Teilnahme der rekrutierten Person an terroristischen Ausbildun-
gen oder im Antritt einer entsprechenden Reise, so kommt der neu vorgeschlagene
Artikel 260%¥°s E-StGB zur Anwendung.53

Der Bundesrat schlédgt daher vor, die Strafbarkeit des Anwerbens fiir Terrorismus in
einer neuen Strafnorm explizit einzufiihren, wéhrend auf die noch weiter ins Vorfeld
hineinreichende Kriminalisierung der rekrutierten Person verzichtet wird.

50 Wohlgemerkt nicht fiir eine konkrete oder geplante Straftat. In diesem Fall ist das Vorlie-
gen einer strafbaren Vorbereitungshandlung oder Gehilfenschaft zu einer versuchten
Haupttat zu priifen.

51 Aspekt der ultima ratio. Umso wichtiger kann es hingegen sein, in dieser Phase in nach-
richtendienstlicher Hinsicht titig zu sein und moglichst breit Erkenntnisse tiber Abldufe,
Strukturen und einzelne Personen zu sammeln sowie mit ausldndischen Partnerdiensten
auszutauschen.

52 SR 121

53 Vgl. Kap. 4.2 sowie die Ausfiihrungen zum nachfolgenden Art. 7, wo im Bereich der
Ausbildung fiir Terrorismus die Strafbarkeit des oder der Ausgebildeten (neben derjeni-
gen des Ausbildners oder der Ausbildnerin) vorgeschlagen wird.
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Art. 7 Ausbildung fiir terroristische Zwecke

Artikel 7 verpflichtet die Vertragsstaaten zur Kriminalisierung der Unterweisung in
der Herstellung oder im Gebrauch von Sprengstoffen, Waffen oder geféhrlichen
Stoffen und zur Strafbarerkldrung der Unterweisung in anderen spezifischen Metho-
den oder Verfahren. Die Unterweisung erfolgt mit dem Ziel, eine terroristische
Straftat zu begehen oder zu einer solchen beizutragen, jeweils in Kenntnis der Tatsa-
che, dass die vermittelten Fahigkeiten fiir diesen Zweck eingesetzt werden sollen.
Als Waffen gemiss Ubereinkommen sind Vorrichtungen zu verstehen, von denen
toxische oder biologische Wirkstoffe, Strahlung oder Radioaktivitit ausgehen und
die eine Gefahr fiir Leib und Leben oder fiir das Eigentum darstellen.54 Der Verweis
auf die Strafbarkeit der Unterweisung «in anderen spezifischen Methoden oder
Verfahren» erscheint mit Blick auf das strafrechtliche Bestimmtheitsgebot als hei-
kel, da kein tatbestandsméssiger Bezug zu einem konkreten Tatmittel oder zu einer
konkreten Vorgehensweise geschaffen wird. Die Umsetzung des in seinen Auswir-
kungen weitreichenden Artikels 7 hat demnach unter besonderer Beriicksichtigung
des Verhiltnismissigkeitsgrundsatzes von Artikel 12 Absatz 2 des Ubereinkommens
sowie seines spezifischen Kerngehalts>5 zu erfolgen.

Nicht als Ausbildung im Sinne von Artikel 7 gilt beispielsweise das unaufgeforderte
Vero6ffentlichen von Bauplédnen fiir Sprengsétze via Internet oder von Anleitungen
fiir die Handhabung von Waffen, ohne dass der Urheber oder die Urheberin Kennt-
nis iiber Empfanger und Empféngerinnen und geplante deliktische Weiterverwen-
dung der Information besitzt.56

Soweit der Bezug zu einer Gruppierung mit terroristischer Zielsetzung hergestellt
wird, findet der Tatbestand der kriminellen Organisation beziehungsweise der Un-
terstiitzung derselben Anwendung. Geht es um die Ausbildung oder Instruktion fiir
ein geniigend spezifizierbares Gewaltverbrechen gegen Personen oder Einrichtun-
gen,57 ist das Vorliegen einer stratbaren Vorbereitungshandlung im Sinne von Arti-
kel 260" StGB zu priifen. Voraussetzung ist, dass die Handlung systematisch und
tiber einen gewissen Zeitraum stattgefunden hat und so weit fortgeschritten ist, dass
die verbrecherische Absicht objektiv erkennbar ist und das Verhalten auf eine der in
der betreffenden Strafbestimmung aufgelisteten Taten ausgerichtet ist.58 Eine blosse
Gedankenspielerei geniigt nicht.>% Das Delikt muss aber nach Ort, Zeit und Art noch
nicht néher spezifiziert sein.

Im Falle einer konkret geplanten Terrortat, zu der ausgebildet wird, ist auch die
Frage der Anstiftung und Gehilfenschaft®® zu priifen. Gehilfenschaft als untergeord-

54 Ziff. 120 EB

55 Die Unterweisung in unmittelbar gefihrlichen Tétigkeiten oder mit gefihrlichen Substan-
zen oder Mitteln.

56 Dies geht aus dem Wortlaut der Bestimmung («... in Kenntnis der Tatsache ...») und dem
Grundsatz des Ubereinkommens, wonach hypothetische Gefihrdung keine Strafbarkeit
begriinden soll, hervor.

57 Von solchen Delikten kann angesichts der in Frage stehenden terroristischen Handlungen
ausgegangen werden.

58 Trechsel/Vest, 2013, N 5 zu Art. 260°s. Es handelt sich hierbei insbesondere um die
Straftatbestédnde der vorsdtzlichen Totung, schweren Korperverletzung, Freiheitsberau-
bung und Entfithrung, Geiselnahme, Brandstiftung sowie des Mordes und des Raubs.

59 Baumgartner, 2013, N 11 zu Art. 260V

60 Art. 24 und 25 StGB
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nete Forderung einer Haupttat verlangt keine strenge Kausalitit im Sinne einer
conditio sine qua non und setzt nicht voraus, dass die Haupttat vollendet wird.
Straflos bleibt hingegen die versuchte Gehilfenschaft.6!

Der Inhalt von Artikel 7 des Ubereinkommens wird somit durch verschiedene Tat-
bestdnde des geltenden schweizerischen Strafrechts abgedeckt. Findet die Ausbil-
dung fiir Terrorismus jedoch nicht im Rahmen oder zugunsten einer terroristischen
Organisation statt und geschieht sie nicht im Hinblick auf eine konkret geplante oder
in ihrem Ansatz erkennbare strafbare Handlung, sondern wird die Ausbildung sozu-
sagen «auf Vorraty» betrieben, ohne Konnex zu einer néher spezifizierbaren Haupttat,
liegt kein strafbares Verhalten vor. Auch die Bestimmungen der Artikel 224 und 226
Absatz 3 StGB beziehen sich lediglich auf einen Teilbereich der Strafbarkeit nach
dem Ubereinkommen.62

Angesichts dieser nicht vollstindig gewahrleisteten Strafbarkeit wird die Schaffung
einer neuen Strafnorm vorgeschlagen, welche die Ausbildung flir Terrorismus
explizit unter Strafe stellt. Eine Einordnung unter die Delikte gegen den 6ffentlichen
Frieden%3 erscheint naheliegend. Angesichts der vergleichbaren inhaltlichen Aus-
gangslage spricht nichts gegen eine redaktionelle Vereinigung der beiden Tatbestén-
de gegen das Anwerben und gegen die Ausbildung flir Terrorismus. Im Rahmen der
Umsetzung von Artikel 7 des Ubereinkommens konnen die von den Strafverfol-
gungsbehdrden des Bundes gedusserten Anliegen4 aufgenommen werden. Von
besonderer Bedeutung wird auch hier sein, dass die Vorverlagerung der Strafbarkeit
mit der gebotenen Bestimmtheit und mit gebiihrender Zuriickhaltung vorgenommen
wird.

Das Ubereinkommen kriminalisiert, analog zur Rekrutierung, nicht das (passive)
Empfangen einer Ausbildung fiir Terrorismus. Hingegen besteht eine entsprechende
Kriminalisierungspflicht in Artikel 3 des Zusatzprotokolls.65 Verschiedene europii-
sche Staaten haben von dieser weitergehenden Moglichkeit bereits Gebrauch ge-
macht.

Dinemark, Italien und Osterreich haben sowohl das aktive Ausbilden wie auch das
passive Ausgebildetwerden explizit in ihre Strafgesetzgebung aufgenommen und
unter Strafe gestellt. Osterreich bestraft zusitzlich auch das Zurverfligungstellen von
anleitenden Informationen sowie das Selbststudium, wéihrend sowohl das italieni-
sche wie auch das franzésische Recht die Eigenschulung zu terroristischem Zweck
unter Strafe stellen. Die Ausbildung als solche ist in Frankreich hingegen nur straf-
bar, wenn die Informationen sich auf die Herstellung zerstorerischer Gerétschaften
beziehen. In Deutschland schliesslich sind sowohl die aktive wie auch die passive
Seite der Ausbildung nur teilweise durch das Strafgesetz geregelt. Es existiert kein

61 Vgl. Trechsel/Vest, 2013, N 8 zu Art. 25. Strafbar ist jedoch die versuchte Anstiftung.

62 Gefihrdung durch Sprengstoffe und giftige Gase in verbrecherischer Absicht, Anleitung
zum Gebrauch von Sprengstoffen und giftigen Gasen.

63 Art. 258 ff. StGB; als weniger angebracht erscheint eine Einordnung unter die gemeinge-
fahrlichen Delikte (Art. 221 ff. StGB).

64 Vgl. auch die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens.

65 Vgl. hierzu Kap. 2.2.
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einzelner, expliziter Tatbestand. Hingegen gibt es mehrere Straftatbestinde, die
jeweils Teilbereiche der Strafbarkeit abdecken.66

Die Einfithrung der Strafbarkeit der Terrorausbildung ist wiederum verbunden mit
einer Vorverlagerung der Strafbarkeit. Die Tathandlung ist jedoch, im Gegensatz zur
passiven Seite des Rekrutiertwerdens, nicht beschrénkt auf einen titerseitigen inne-
ren Entschluss, sondern besteht in einem von aussen erkennbaren Verhalten der
Person, die eine terroristische Ausbildung durchlduft.6? Neben diesen objektiven
Kriterien kann auch davon ausgegangen werden, dass die betreffende Person sukzes-
sive Hinweise auf die Art und den Inhalt sowie die Ausrichtung und den Zweck der
Ausbildung erhélt und sich so ein Bild iiber die Folgen seines Handelns machen
kann.68 Es ist davon auszugehen, dass die fiir Terrorismus ausgebildete Person iiber
ein massgeblich erhohtes Gefahrdungspotenzial verfligt, das den Einsatz des Straf-
rechts rechtfertigt.

Entsprechend wird vorgeschlagen, zur Umsetzung von Artikel 3 des Zusatzproto-
kolls und Artikel 7 des Ubereinkommens nicht nur das Vermitteln einer terroristi-
schen Ausbildung, sondern auch das Empfangen einer solchen Ausbildung unter
Strafe zu stellen.

Art. 8 Unerheblichkeit der tatsdchlichen Begehung einer terroristischen Straftat

Es ist gemiss Artikel 8 des Ubereinkommens fiir die Begriindung der Strafbarkeit
im Sinne der Artikel 5—7 nicht notwendig, dass eine terroristische Handlung tatséch-
lich begangen wird.

Beziiglich der offentlichen Aufforderung zur Begehung eines Terrorakts®® begriindet
die Bestimmung keine spezifischen Umsetzungsprobleme. Eine Abdeckung durch
das schweizerische Strafrecht besteht unabhingig davon, ob die Haupttat tatséchlich
begangen wird. Angesichts der vorgeschlagenen Ausweitung des Strafrechts und der
Einfiihrung einer spezifischen Strafbestimmung gegen die Anwerbung und Ausbil-
dung fiir Terrorismus wird die Strafbarkeit auch hier unabhingig vom Umstand
gewihrleistet sein, ob ein terroristischer Akt tatsdchlich begangen worden ist. Das
geltende Recht, zusammen mit den vorgeschlagenen Anderungen, steht damit mit
den Anforderungen von Artikel 8 des Ubereinkommens im Einklang,

Art. 9 Ergdnzende Straftatbestinde

Die Vertragsstaaten werden dazu verpflichtet, die Beteiligung als Mittiter oder
Mittiterin, Gehilfe oder Gehilfin oder Organisator oder Organisatorin an einer im
Ubereinkommen genannten Tat unter Strafe zu stellen.’0 Ebenso muss, beziiglich
der Artikel 6 und 7, die versuchte Tatbegehung strafbar sein.’! Schliesslich ist auch

66 So z. B. die Agententitigkeit zu Sabotagezwecken oder die Anleitung zur Begehung einer
schweren staatsgefahrdenden Gewalttat.

67 Im Gebrauch von gefihrlichen Substanzen oder Waffen oder im Einsatz von anderen
gefdhrlichen Techniken, vgl. Wortlaut von Art. 7 des Ubereinkommens.

68 Dies im Gegensatz zur passiven Seite des Rekrutiertwerdens.

69 Art. 5 des Ubereinkommens.

70 Art. 9 Ziff. 1 Bst.aund b

71 Art. 9 Ziff. 2
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der Tatbeitrag zur Begehung einer strafbaren Handlung gemiss Ubereinkommen
durch eine Gruppe unter Strafe zu stellen.

Die Strafbarkeit des oder der Teilnehmenden fiihrt beziiglich Artikel 5 des Uberein-
kommens, der bereits durch einen eigenstindigen Tatbestand des schweizerischen
Rechts abgedeckt wird,”2 zu keinen Schwierigkeiten. Wird zur Umsetzung der
Artikel 6 und 7 des Ubereinkommens wie vorgeschlagen ein eigener Straftatbestand
geschaffen, sind die allgemeinen Regeln des innerstaatlichen Rechts zu Versuch und
Teilnahme auch auf diesen anwendbar. Die Anforderungen des Ubereinkommens
nach Artikel 9 sind somit erfiillt.73

Gemass Artikel 9 Absatz 1 Buchstabe ¢ muss der Tatbeitrag an die Begehung einer
strafbaren Handlung im Sinne des Ubereinkommens durch eine Gruppe unter Strafe
gestellt werden. Der Beitrag zugunsten der Gruppe muss vorsétzlich erfolgen und
entweder den kriminellen Zweck der Gruppe fordern (i) oder im Wissen um das
konkrete kriminelle Vorhaben der Gruppe (ii) geleistet werden.”4 Diesem Erforder-
nis wird durch das geltende Recht und mit den in dieser Vorlage vorgeschlagenen
Anpassungen Geniige getan. Schon die geltende Strafbestimmung gegen kriminelle
Organisationen’> stellt nicht nur im Kampf gegen mafidse Strukturen ein effizientes
Mittel dar, sondern findet geméss konstanter Rechtsprechung und Lehre auch auf
terroristische Organisationen Anwendung.76 Neben der strafbaren Beteiligung an
einer solchen Organisation bestraft das Gesetz auch deren Unterstiitzung. Als Unter-
stiitzung gilt jeder massgebliche Beitrag zur Stirkung der Organisation, jedoch muss
kein Tatbeitrag zu einem konkreten Delikt vorliegen. Die strafbare Unterstiitzung
kann auch in einer an sich neutralen, legalen Tatigkeit bestehen.??

Diese bereits heute breit geficherte Strafbarkeit der Beteiligung und Unterstiitzung
soll nun ergidnzt werden durch eine mit einer massvollen Erweiterung der Strafbar-
keit einhergehenden Anpassung des Wortlauts der Strafbestimmung von Artikel
260" StGB sowie durch die explizite Regelung der Strafbarkeit der Unterstiitzung
und Beteiligung an einer terroristischen Organisation.’® Damit sind die Anforderun-
gen gemiss Artikel 9 Absatz 1 Buchstabe ¢ des Ubereinkommens erfiillt.

Art. 10 Verantwortlichkeit juristischer Personen

Die Vertragsparteien verpflichten sich dazu, die Verantwortlichkeit von juristischen
Personen fiir die Beteiligung an den in der Konvention genannten Straftaten zu
gewihrleisten. Die Verantwortlichkeit kann strafrechtlicher, zivilrechtlicher oder
verwaltungsrechtlicher Art sein und soll der Strafbarkeit einer natiirlichen Person,
welche die Straftat begangen hat, nicht entgegenstehen.

72 Art. 259 StGB

73 Das geltende Recht, ohne ergiinzende spezifische Strafbestimmung, wiirde den Anforde-
rungen von Art. 9 iiberwiegend, aber nicht lickenlos entsprechen.

74 Der Regelung liegen die beiden Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die
Terrorismusfinanzierung sowie gegen terroristische Bombenanschlage zugrunde, SR
0.353.22 und SR 0.353.21.

75 Art. 260 StGB

76 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen unter Kap. 4.1.

77 Z.B. das Erbringen einer IT-Dienstleistung fiir eine Gruppierung im Wissen um deren
deliktische Ausrichtung.

78 Vgl. hierzu Kap. 4.
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Zahlreiche internationale Strafrechtsiibereinkommen kennen #hnliche, zum Teil
identische Regelungen zur Verantwortlichkeit von Unternehmen. So sieht etwa das
Strafrechtsiibereinkommen [des Europarats] vom 27. Januar 19997% {iber die Kor-
ruption ebenfalls die Verantwortlichkeit fiir Unternehmen vor, ohne jedoch auf den
zivil-, verwaltungs- oder strafrechtlichen Aspekt einzugehen. Die Staaten miissen
sicherstellen, dass auch juristische Personen angemessenen Sanktionen oder Mass-
nahmen, darunter Geldsanktionen, unterliegen.80 Der trotz einer gegenléufigen
internationalen Tendenz nach wie vor verbreitete Grundsatz, wonach sich Unter-
nehmen nur beschrinkt haftbar machen kénnen, wird durch das Ubereinkommen
geschiitzt.

Die strafrechtliche Unternehmenshaftung wurde im Jahr 2003 in das Schweizer
Recht eingefiihrt.8! Eine primédre oder konkurrierende Verantwortlichkeit besteht fiir
gewisse Deliktskategorien, wenn dem Unternehmen vorzuwerfen ist, dass es nicht
alles Zumutbare und Erforderliche vorgekehrt hat, um eine solche Straftat zu ver-
hindern.

Die durch die Europaratskonvention umfassten Straftaten fallen teilweise unter die
erwihnten Deliktskategorien. Eine primére Haftbarkeit liegt vor in Féllen von orga-
nisierter Kriminalitit sowie bei der Finanzierung des Terrorismus.$2

Gleichzeitig wurde eine allgemeine subsididre Verantwortlichkeit der juristischen
Person fiir alle Verbrechen und Vergehen in das Schweizer Recht eingefiihrt. Diese
regelt den Fall, dass die Tat im Rahmen des Unternehmenszwecks begangen wurde
und wegen mangelhafter Organisation keiner bestimmten Person zugeordnet werden
kann. Die Strafe ist Busse bis fiinf Millionen Franken.

Neben der strafrechtlichen Haftung stehen im schweizerischen Recht das Instrument
der verwaltungsrechtlichen Haftung und die entsprechenden Sanktionen zur Verfii-
gung, beispielsweise der Entzug einer Bewilligung oder die Verweigerung der
Zulassung einer Unternehmung in einem Marktsegment oder Tatigkeitsbereich. Die
Eidgendssische Finanzmarktaufsicht kann beispielsweise einer Bank, welche die
Voraussetzungen der Bewilligung nicht mehr erfiillt oder ihre gesetzlichen Pflichten
grob verletzt, die Bewilligung zur Geschéftstitigkeit entziehen.83 Daneben konnen
Personenverbindungen und Anstalten mit widerrechtlichem Zweck das Recht der
Personlichkeit nicht erlangen. Entsprechend sind sie aufzuheben, und ihr Vermdgen
fillt dem Gemeinwesen zu.84 Bestehen Méngel in der Organisation einer Gesell-
schaft und werden diese innert Frist nicht behoben, so kann das Gericht die Gesell-
schaft auflésen.85> Schliesslich stehen zivilrechtliche Mittel zur Verfiigung, damit
Unternehmen, zu deren Gunsten ein leitender Angestellter oder eine leitende Ange-
stellte Straftaten veriibt oder seine oder ihre Aufsichtspflicht vernachléssigt hat, fiir
den eingetretenen Schaden haftbar gemacht werden kdnnen.

79 SR 0.311.55, SEV 173, Art. 18

80 Vgl. Art. 11 des Ubereinkommens.

81 Art. 102 StGB

82 Art. 260 und 260inuies StGB

83 Art. 23auinavies des Bankengesetzes vom 8. November 1934, SR 952.0.
84 Art. 52 und 57 ZGB, SR 210

85 Art. 7315 OR, SR 220
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Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass das schweizerische Recht den
Anforderungen von Artikel 10 des Ubereinkommens geniigt. Neben der allgemein
giiltigen subsididren Haftbarkeit ist die primdre Unternehmenshaftung anwendbar
auf Delikte im Zusammenhang mit einer kriminellen Organisation sowie auf den
Tatbestand der Terrorfinanzierung. Es besteht weder eine rechtliche noch eine
praktische Notwendigkeit, diesen Katalog der die primédre Unternehmenshaftung
auslosenden Tatbestdnde zu erweitern.8¢ Straftaten wie Rekrutierung oder Ausbil-
dung zu Terrorismus sind denn auch kaum dazu geeignet, in herkdmmlichen Unter-
nehmen begangen zu werden, womit eine Aufnahme in den Gesetzeskatalog keine
praktischen Folgen fiir die Rechtsanwendung hiitte.

Daneben stehen im Rahmen der schweizerischen Rechtsordnung auch die im Uber-
einkommen vorgesehenen zivil- und verwaltungsrechtlichen Mittel zur Verfligung.

Art. 11 Sanktionen und Massnahmen

Die Vertragsstaaten werden dazu verpflichtet, Straftaten im Sinne des Ubereinkom-
mens mit angemessenen, wirksamen und abschreckenden Sanktionen zu ahnden.
Das geltende schweizerische Recht entspricht diesem Erfordernis, indem die ein-
schldgigen Handlungen mit Freiheitsstrafe bedroht sind. Gemadss Artikel 11 Absatz 3
sollen auch juristische Personen angemessenen Sanktionen oder Massnahmen, die
strafrechtlicher oder anderer Natur sein konnen und auch Geldstrafen umfassen,
unterliegen. Das schweizerische Recht geniigt diesen Anforderungen.

Art. 12 Bedingungen und Garantien

Die Bestimmung verpflichtet die Staaten zur Wahrung der Menschenrechte8’ und
statuiert die Grundsédtze der Notwendigkeit und Verhdltnismissigkeit38 bei der
Kriminalisierung und Privention gemiss Ubereinkommen. Dem Aspekt der Wah-
rung der Prinzipien der Notwendigkeit und der Verhéltnisméssigkeit wird insbeson-
dere bei der Umsetzung der Bestimmungen nach den Artikeln 6 und 7 des Uberein-
kommens  Nachachtung verschafft, indem die neu vorgeschlagenen
Strafbestimmungen eine klar definierte und nicht unverhéltnisméssig ins Vorfeld
eingreifende Strafbarkeit begriinden.

Art. 13 Schutz, Entschddigung und Unterstiitzung fiir Opfer des Terrorismus

Die Bestimmung verpflichtet die Vertragsstaaten zur Ergreifung von Massnahmen
zum Schutz und zur Unterstiitzung der Opfer von Terrorismus. Zu den Massnahmen
konnen finanzielle Unterstiitzung und die Leistung von Entschddigung gehoren.

Wer durch eine in der Schweiz begangene Straftat in seiner korperlichen, psychi-
schen oder sexuellen Integritit unmittelbar beeintrdchtigt worden ist, hat nach dem
Opferhilfegesetz vom 23. Marz 20078% (OHG) Anspruch auf Opferhilfe. Der An-

86 Eine solche Erginzung wurde im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens nur vereinzelt

angeregt.
87 Abs. 1
88 Abs. 2, vgl. auch Ziff. 150 f. EB.
89 SR 3125
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spruch besteht unabhéngig davon, ob der Tater oder die Taterin ermittelt wurde.
Auch die Angehorigen haben Anspruch auf Opferhilfe.90 Das Gesetz wird von den
Kantonen vollzogen. Bei ausserordentlichen Ereignissen kann der Bund die Zusam-
menarbeit koordinieren und dem betroffenen Kanton Abgeltungen gewéhren.9! Die
Hilfe umfasst Beratung, Soforthilfe und ldngerfristige Hilfe, Kostenbeitrdge fiir
langerfristige Hilfe Dritter sowie Entschadigung und Genugtuung.92 Die Vorgaben
von Artikel 13 des Ubereinkommens sind damit erfiillt.

Art. 14 Gerichtsbarkeit

Jeder Vertragsstaat wird verpflichtet, die Gerichtsbarkeit iiber die Straftaten gemaéss
Ubereinkommen zu begriinden, wenn die Tat in seinem Hoheitsgebiet oder an Bord
eines unter seiner Flagge registrierten Luftfahrzeugs oder Schiffes begangen wird
oder wenn die Straftat durch einen Staatsangehdrigen oder eine Staatsangehdrige
begangen wird.

Diese Regelungen iiber die Gerichtsbarkeit entsprechen dem geltenden Schweizer
Recht und werden durch das Territorialitdtsprinzip, das Flaggenprinzip sowie das
aktive Personalitétsprinzip wiedergegeben.93 Letzteres findet bei Auslandtaten
Anwendung unter der Voraussetzung, dass die Tat auch am Begehungsort strafbar
ist.9 Das Ubereinkommen sieht eine solche Einschriinkung auf am Tatort strafbare
Verhaltensweisen aber nicht vor. Der Gesetzgeber hat jedoch bereits heute im Be-
reich der hier relevanten Delikte auf das Prinzip der doppelten Strafbarkeit verzich-
tet,%5 und es wird auch beziiglich der neuen Strafbestimmungen gegen die Rekrutie-
rung, die Ausbildung und das Reisen fiir Terrorismus vorgeschlagen,% auf das
strikte Kriterium der Strafbarkeit am Begehungsort zu verzichten. Das Schweizer
Gericht wird damit fiir im Ausland begangene Taten im Sinne des Ubereinkommens
zustandig sein, wenn der Téter oder die Téterin sich in der Schweiz befindet oder
wenn das Gewaltverbrechen gegen unser Land begangen werden soll. Entsprechend
kann die Schweiz darauf verzichten, an dieser Stelle einen Vorbehalt anzubringen.

Die Vertragsstaaten haben des Weiteren gemiss Ubereinkommen?7 die Moglichkeit,
ihre Gerichtsbarkeit auch in anderen Féllen zu begriinden, etwa wenn die Straftat
von einer staatenlosen Person begangen wird, die ihren gewéhnlichen Aufenthalt im
Hoheitsgebiet hat. Das geltende Schweizer Recht kennt diese fakultativen Zustén-
digkeitsregelungen zumindest teilweise.%8

Die Begriindung der Gerichtsbarkeit iiber die im Ubereinkommen genannten Strafta-
ten fir den Fall, dass sich die verdiichtige Person auf Schweizer Hoheitsgebiet
befindet und nicht ausgeliefert wird, ist kein Novum. Verschiedene Ubereinkiinfte,

90 Art. 1 OHG
91 Art. 32 OHG
92 Art.2 OHG

93 Art. 3 StGB (in Verbindung mit Art. 97 des Luftfahrtgesetzes vom 21. Dezember 1948
[SR 748.0] und Art. 4 des Seeschifffahrtsgesetzes vom 23. September 1953 [SR 747.30]).

94 Prinzip der doppelten Strafbarkeit, Art. 7 Abs. 1 Bst. a StGB. Der Strafbarkeit am Bege-
hungsort gleichgestellt ist die Situation, wo dieser Ort keiner Strafgewalt unterliegt.

95 Vgl. bspw. Art. 5, 185 oder 264m StGB.

96 Vgl. Kap. 4.2.

97 Jedoch keine vertragliche Verpflichtung, Art. 14 Abs. 2.

98 Art. 4,6 und 7 StGB
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namentlich solche gegen den Terrorismus, umfassen bereits die Pflicht, in Anwen-
dung des Grundsatzes «aut dedere aut iudicare» (entweder ausliefern oder verfolgen)
entweder ein Auslieferungsverfahren einzuleiten oder die Strafverfolgung aufzu-
nehmen. In diesem Sinne weist Artikel 14 Absatz 3 eine Verbindung zu Artikel 18
des Ubereinkommens auf, in dem der Grundsatz «ausliefern oder verfolgen» veran-
kert ist.%9

Art. 15 Ermittlungspflicht

Die Vertragsstaaten werden verpflichtet, im Fall der geltend gemachten Anwesen-
heit eines Straftdters oder einer Straftdterin auf ihrem Hoheitsgebiet den Sachverhalt
zu untersuchen und gegebenenfalls die Anwesenheit der Person zum Zweck der
Strafuntersuchung oder der Auslieferung sicherzustellen. Artikel 15 Absatz 1 sieht
eine Untersuchungspflicht vor fiir den Fall, dass in einem Vertragsstaat Informatio-
nen — in der Regel via Interpol — iiber eine Person eintreffen, die sich an einer Straf-
tat im Sinne des Ubereinkommens beteiligt hat oder dieser verdichtigt wird. Absatz
2 umschreibt Massnahmen, um die Anwesenheit des Téters oder der Téterin oder der
einer Straftat im Sinne des Ubereinkommens verdichtigen Person bis zur Verfol-
gung oder Auslieferung zu sichern. Verhidngte staatliche Massnahmen dienen insbe-
sondere dazu, die Flucht der betreffenden Person zu verhindern. Die Schweiz erfiillt
diese Voraussetzungen. Im Auslieferungsverfahren gilt die innerstaatliche Regel,
wonach die betreffende Person grundsétzlich in Haft zu halten ist.100

Art. 16  Nichtanwendbarkeit des Ubereinkommens

Artikel 16 schrinkt den sachlichen Anwendungsbereich des Ubereinkommens ein,
sobald ein Bezug zum Ausland fehlt. Das Ubereinkommen findet, insbesondere
beziiglich Rechtshilfe und Auslieferung,!0! keine Anwendung, wenn die Straftat in
einem einzigen Land begangen wird, die verdédchtige Person Angehorige dieses
Staates ist und sie sich im Hoheitsgebiet desselben Staates befindet und kein anderer
Staat seine Zusténdigkeit!02 begriinden kann.

Art. 17 Internationale Zusammenarbeit in Strafsachen

99 Der Verweis auf die Ausfiihrungen zu Artikel 18 gilt insbesondere a) in Bezug auf den
Bedarf der Schweiz an Informationen des ersuchenden Staates, wenn die Schweiz ein
Auslieferungsverfahren einleitet sowie wenn sie die Strafverfolgung aufnimmt; b) wenn
die auszuliefernde Person die Schweizer Staatsbiirgerschaft besitzt und der Auslieferung
nicht im Sinne von Artikel 7 IRSG zustimmt; ¢) wenn die Einhaltung der Mindeststan-
dards geméss der Europdischen Menschenrechtskonvention oder dem Internationalen
Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber biirgerliche und politische Rechte (SR 0.103.2) nicht
gewihrleistet ist; d) in Bezug auf die Tatsache, dass die Schweiz auch ohne Uberein-
kommen auf Ersuchen des Tatortstaate an dessen Stelle die Strafgewalt ausiiben kann,
wenn die Auslieferung nicht zuldssig ist (stellvertretende Strafverfolgung nach Art. 85 ff.
IRSG).

100 Art. 47 ff. IRSG und insb. BGE 111 IV 108

101 7iff. 183 EB

102" Nach Art. 14 Abs. 1 oder 2
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Dieser Artikel betrifft die justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen!03 bei Ermitt-
lungen und Verfahren zu Straftaten, die vom Ubereinkommen erfasst sind. Nach
Artikel 17 Absatz 1 gewdhren die Staaten einander bei strafrechtlichen Ermittlungen
sowie Verfahren beziiglich der im Ubereinkommen genannten Straftaten weitestge-
hend Hilfe. Diese Pflicht ist in praktisch sdmtlichen multilateralen und bilateralen
volkerrechtlichen Instrumenten zur Rechtshilfe in Strafsachen sowie zur Ausliefe-
rung verankert.

In Artikel 17 Absatz 2 ist nach dem volkerrechtlichen Grundsatz «pacta sunt servan-
da»104 festgehalten, dass die Vertragsparteien in Anwendung der zwischen ihnen
bestehenden Vertrdge sowie nach ihrem innerstaatlichen Recht zusammenarbeiten.
In der Schweiz ist die Zusammenarbeit gestiitzt auf das IRSG!95 bereits ohne Ver-
trag moglich, dies namentlich im Bereich der Rechtshilfe in Strafsachen und der
Auslieferung.

Artikel 17 Absatz 3 bezieht sich auf die Rechtshilfe auf dem Gebiet der Straftaten,
fiir die nach Artikel 10 des Ubereinkommens eine juristische Person verantwortlich
gemacht werden kann. Die Schweiz kooperiert gemdss stindiger Rechtsprechung
auch auf diesem Gebiet. Dies insbesondere dann, wenn die schweizerischen Voll-
zugsbehdrden im Falle von Hausdurchsuchungen, Kontosperren, Beschlagnahmen
von Unterlagen, Einziehungsbeschlagnahmen von Gegenstidnden oder Vermogens-
werten und erhobenen Informationen iiber die Herausgabe an die ausléndischen
Behorden entscheiden miissen.!06 Die Schweiz erfiillt demnach die im Uberein-
kommen statuierten Pflichten.

Gemiiss Artikel 17 Absatz 4 des Ubereinkommens kénnen zusitzliche Mechanismen
erwogen werden, um Informationen oder Beweismittel zu teilen. Die Schweiz ver-
fiigt auf Grundlage volkerrechtlicher Instrumente!7 und gemiss innerstaatlichem
Recht!08 bereits iiber die Mdglichkeit, Beweismittel und Informationen unter be-
stimmten Voraussetzungen unaufgefordert zu iibermitteln. So kann eine schweizeri-
sche Strafverfolgungsbehdrde Beweismittel, die sie fiir ihre eigene Strafuntersu-
chung erhoben hat, unaufgefordert an eine auslidndische Strafverfolgungsbehorde
{ibermitteln, wenn diese Ubermittlung aus ihrer Sicht fiir die Einleitung eines Straf-
verfahrens oder die Erleichterung einer hingigen Strafuntersuchung geeignet ist.
Auch die neuen Artikel 804" E-IRSG zur vorzeitigen Ubermittlung von Informati-

103 Im Sinne des Europaischen Ubereinkommens vom 20. April 1959 iiber die Rechtshilfe in
Strafsachen (SR 0.351.1) und, fiir die Schweiz, des entsprechenden Zweiten Zusatzproto-
kolls zum Européischen Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen
(SR 0.351.12), des Européischen Auslieferungsiibereinkommens vom 13. Dezember 1957
(SR 0.353.1) und der entsprechenden vier Zusatzprotokolle (SR 0.353.11; SR 0.353.12;
SR 0.353.13 und SR 0.353.14) sowie der multilateralen und bilateralen Abkommen zur
Rechtshilfe in Strafsachen und zur Auslieferung zwischen den Vertragsparteien.

104 Vertrige sind einzuhalten.

105 Art. 1 IRSG

106 Siche namentlich BGE 137 1V 134; 133 1V 40; 129 11 269 E. 2; 116 Ib 456 E. 3b oder 107
1b 260 E. 2c.

107 7. B. Art. 19 des Ubereinkommens der Vereinten Nationen vom 15. November 2000
gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitét (SR 0.311.54) oder Art. 49 des
Ubereinkommens vom 3 1. Oktober 2003 der Vereinten Nationen gegen Korruption
(SR 0.311.56).

108 Art. 67a IRSG
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onen und Beweismitteln sowie 80804 odec*s E-IRSG zur Errichtung gemeinsa-
mer Ermittlungsgruppen begriinden solche Mechanismen. Sie tragen zur Moderni-
sierung der internationalen Strafrechtshilfe der Schweiz bei und steigern deren
Effizienz.

Art. 18 Auslieferung oder Strafverfolgung

In Artikel 18 Absatz 1 wird auf Artikel 14 Absatz 3 verwiesen und der international
gefestigte Grundsatz «aut dedere aut iudicare» verankert, wonach der ersuchte Staat
entweder ein Auslieferungsverfahren einleiten!0® oder die Strafverfolgung aufneh-
men muss, wenn er die verdidchtige Person nicht ausliefert. Wenn die Schweiz um
Auslieferung ersucht wird, benétigt sie in beiden Féllen Informationen, ob sie nun
ein Auslieferungsverfahren einleitet!10 oder die Auslieferung ablehnt und die Straf-
verfolgung aufnimmt.!11

Eine Auslieferung ist nicht moglich, wenn die gesuchte Person Schweizer Biirgerin
ist und der Auslieferung nicht zustimmt!12 oder wenn nicht gewéhrleistet ist, dass
die Mindeststandards zum Schutz der individuellen Rechte eingehalten werden, die
nach der Europdischen Menschenrechtskonvention und dem Internationalen Pakt
iiber biirgerliche und politische Rechte gelten.!13

Die Pflicht zur Strafverfolgung von verdéchtigen Personen, die nicht ausgeliefert
werden, ist fiir die Schweiz nicht neu. Auch ohne das Ubereinkommen kann die
Schweiz auf Ersuchen des Staates, in dem die Tat begangen worden ist, an dessen
Stelle die Strafgewalt ausiiben, wenn die Auslieferung nicht zuldssig oder angezeigt
ist.114

Artikel 18 Absatz 2 des Ubereinkommens bezieht sich auf die Fille, in denen die
Vertragspartei eigene Staatsangehorige nach innerstaatlichem Recht nur unter der
Bedingung ausliefert oder iiberstellt, «dass die betreffende Person ihr riickiiberstellt
wird, um die Strafe zu verbiissen, die als Ergebnis des Gerichts- oder anderen Ver-
fahrens verhiingt wird, dessentwegen um ihre Auslieferung oder Uberstellung er-
sucht wurde». Diese Bestimmung gilt fiir die Schweiz nicht, da Artikel 7 IRSG die
Auslieferung eigener Staatsangehoriger regelt. Diese miissen ihre schriftliche Zu-
stimmung geben, die bis zur Anordnung der Ubergabe widerrufen werden kann.
Ohne Zustimmung der Person wird in Einklang mit Artikel 18 Absatz 1 des Uber-
einkommens die Strafverfolgung aufgenommen.

109 Art. 47 ff. IRSG

110 Die Schweiz handelt in Einklang mit volkerrechtlichen Abkommen (z. B. Art. 12 ff. des
Européischen Auslieferungsiibereinkommens) und Art. 32 ff. IRSG, insbesondere Art. 28
Abs. 3 und 41 IRSG.

111 In diesem Fall muss die ausléndische Behorde ein Strafverfolgungsersuchen einreichen
und insbesondere die Strafakten und die vorhandenen Beweismittel dem Bundesamt fiir
Justiz iibermitteln. Dieses leitet das Ersuchen sowie die Akten zur Untersuchung des er-
suchenden Staates an die zustindige Schweizer Behorde weiter. Die Strafverfolgung er-
folgt gemiss den in der Schweiz geltenden Vorschriften.

112 Art. 7 Abs. 1 IRSG

113 Namentlich BGE 124 1T 132 E. 3a.

114 Stellvertretende Strafverfolgung nach Art. 85 ff. IRSG.
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Art. 19 Auslieferung

Artikel 19 Absatz 1 ist eine iibliche Klausel, die in zahlreichen Instrumenten zur
Bekdampfung des Terrorismus und der internationalen Kriminalitdt enthalten ist.
Nach dieser Bestimmung sind die Vertragsparteien verpflichtet, Straftaten im Sinne
des Ubereinkommens als Straftaten zu betrachten, die gemiss den bestehenden
Auslieferungsvertragen der Auslieferung unterliegen.

Die Kann-Bestimmung nach Artikel 19 Absatz 2 ist fiir die Schweiz nicht relevant,
da sie gestiitzt auf innerstaatliches Recht!!5 unter bestimmten gesetzlichen Voraus-
setzungen bereits ohne Vertrag ausliefern kann.

Artikel 19 Absatz 3 fordert von den Vertragsparteien, die die Auslieferung nicht
vom Bestehen eines Vertrags abhiingig machen, die im Ubereinkommen genannten
Straftaten vorbehaltlich der im Recht der ersuchten Vertragspartei vorgesehenen
Bedingungen unter sich als der Auslieferung unterliegende Straftaten anzuerkennen.
In der Schweiz regelt das IRSG das Auslieferungsverfahren und unterstellt dieses
verschiedenen Bedingungen wie einer Mindeststrafe, der beidseitigen Strafbarkeit
sowie der Einhaltung der durch die EMRK und den UNO-Pakt II gewihrten Garan-
tien.116

Artikel 19 Absatz 4 betrifft die Gerichtsbarkeit!!” und stellt eine Formulierung dar,
die auch in verschiedenen anderen vélkerrechtlichen Instrumenten enthalten ist!'®
und mit der die Zusammenarbeit erleichtert werden soll mit dem Ziel, dass der Téter
oder die Téterin einer im Ubereinkommen genannten Straftat sich nicht der Strafver-
folgung entziehen kann.

Artikel 19 Absatz 5 steht in Verbindung mit Artikel 26 Absatz 2. Er entspricht der
Praxis, die in verschiedenen volkerrechtlichen Vertragswerken zur Verbesserung der
internationalen Zusammenarbeit im Bereich der terroristischen Straftaten entwickelt
worden ist. Folge dieser Regelung ist, dass Artikel 3 Absatz 1 des Europiischen
Auslieferungsiibereinkommens sowie andere Vertrdge, die nicht mit dem vorliegen-
den Ubereinkommen iibereinstimmen, namentlich bilaterale Vertriige, entsprechend
ausgelegt werden. Die Schweiz nimmt diese Anpassungen seit vielen Jahren vor.

Art. 20 Ausschluss der Ausnahmeregelung fiir politische Straftaten

Artikel 20 regelt die «Entpolitisierung» der terroristischen Straftaten nach dem
Ubereinkommen in Bezug auf die Rechtshilfe und die Auslieferung. Diese Klausel
folgt einem Trend, der mit der Verabschiedung des Europalschen Ubereinkommens
vom 27. Januar 1977119 zur Bekdmpfung des Terrorismus im Januar 1977 begonnen
hat. Die Vereinten Nationen sind dieser Stossrichtung in spiteren Ubereinkiinften

115 Art. 32 ff. IRSG

116~ Art. 2 sowie 32 ff. IRSG

117 Art. 14 des Ubereinkommens )

118 Namentlich in Art. 11 Abs. 4 des Internationalen Ubereinkommens zur Bekdmpfung der
Finanzierung des Terrorismus (SR 0.353.22) oder Art. 13 Abs. 4 des Internationalen

o Ubereinkommens zur Bekdmpfung nuklearterroristischer Handlungen (SR 0.353.23).
SR 0.353.3
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zur Terrorismusbekdmpfung gefolgt.120 Terroristische Straftaten wiegen derart
schwer, dass die Auslieferung bzw. Rechtshilfe zwischen den Staaten nicht mit dem
Argument einer «politischen Straftat» verhindert werden soll. Bei solchen Verbre-
chen miissen die Staaten stdrker zusammenarbeiten und sich gegenseitig unterstiit-
zen, um durch eine rasche und wirksame Kooperation die terroristische Bedrohung
gering zu halten.

Durch die vorliegende Bestimmung werden die geltenden Rechtshilfe- und Ausliefe-
rungsinstrumente in Bezug auf die Einstufung der vom Ubereinkommen erfassten
Straftaten gedndert. Im innerstaatlichen Recht ist die «Entpolitisierung» bestimmter
schwerer Straftaten bereits in Artikel 3 Absatz 2 IRSG verankert.!2! Es finden
verschiedene Grundsétze der Zusammenarbeit Anwendung; eine solche Regelung
entspricht dem Schweizer Recht.122

In Artikel 20 Absitze 2—6 wird geregelt, unter welchen Bedingungen und wie Vor-
behalte angebracht werden konnen. Die Schweiz macht von dieser Moglichkeit
keinen Gebrauch. Bei Handlungen, die in den von der Schweiz ratifizierten Uber-
einkiinften der Vereinten Nationen «entpolitisiert» werden, beruft sich diese schon
seit Langerem nicht auf die Ausnahmeregelung fiir politische Straftaten. Im Ubrigen
kann ein Staat, der einen Vorbehalt angebracht hat, nach Artikel 20 Absatz 4 nicht
verlangen, dass die anderen Staaten die Ausnahmeregelung auf ihn nicht anwenden.

Art. 21 Diskriminierungsklausel

Artikel 21 ist eine obligatorische Klausel zum Diskriminierungsverbot. Damit soll
vermieden werden, dass eine Person unter Vorgabe anderer Griinde wegen ihrer
Rasse, ihrer Religion, ihrer Staatsangehorigkeit, ihrer ethnischen Herkunft oder ihrer
politischen Anschauungen verfolgt wird. Diese Bestimmung ist auch Teil anderer
volkerrechtlicher Ubereinkiinfte!23 und soll verhindern, dass der ersuchte Staat
kooperiert, wenn einer der Diskriminierungsgriinde nach Artikel 21 vorliegt. Es geht
darum, der verfolgten Person einen Schutz in Einklang mit den rechtlichen Mindest-

120 Namentlich das Internationale Ubereinkommen gegen die Finanzierung des Terrorismus
und das Internationale Ubereinkommen zur Bekdmpfung terroristischer Bombenanschlé-
ge enthalten eine solche Regelung. Siehe ebenfalls Art. 3 Abs. 2 des Auslieferungsver-
trags vom 14. November 1990 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und den
Vereinigten Staaten von Amerika (SR 0.353.933.6).

121 Artikel 20 geht zwar iiber den Gehalt von Artikel 3 Absatz 2 IRSG hinaus, da er das auf
Artikel 3 Absatz 1 IRSG gestiitzte Ermessen des Bundesgerichts namentlich im Bereich
der Auslieferung einschrankt, wenn die Person, die ausgeliefert werden soll, geltend
macht, dass sie aus politischen Griinden verfolgt wird.

122 Art. 1 IRSG, nach dem das Volkerrecht vorbehalten ist. Siehe ebenfalls BGE 122 II 485,
in dem der Grundsatz des Vorrangs des Volkerrechts im Bereich der internationalen
Rechtshilfe in Strafsachen statuiert wird (das Volkerrecht geht innerstaatlichem Recht
vor, ausser wenn dieses fiir die Zusammenarbeit giinstiger ist als der volkerrechtliche
Vertrag), den Zusatzbericht des Bundesrats zu seinem Bericht vom 5. Mérz 2010 tiber das
Verhéltnis von Volkerrecht und Landesrecht (BB1 2011 3613) sowie R. Zimmermann,
«La coopération judiciaire internationale en matiere pénale», vierte Auflage 2014,
S.233-234.

123 Namentlich Art. 3 Abs. 2 des Europiischen Auslieferungsiibereinkommens, Art. 5 des
Europdischen Ubereinkommens zur Bekédmpfung des Terrorismus oder Art. 16 Abs. 4 des
Ubereinkommens der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organisierte
Kriminalitit.
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standards!24 demokratischer Staaten zu gewdéhrleisten und sich so vor missbrauchli-
chen Ersuchen zu schiitzen.

Das Besondere an Artikel 21 ist, dass das Ersuchen nicht hinsichtlich der Art der Tat
gepriift wird, sondern hinsichtlich des Motivs des Ersuchens. So kann die betroffene
Person gegeniiber dem ersuchten Staat geltend machen, nicht mit dem ersuchenden
Staat zusammenzuarbeiten, wenn dieser die eigentlichen Beweggriinde fiir das
Ersuchen verheimlicht. Dies ist hdufig schwer nachzuweisen, wenn das Regime des
ersuchenden Staates nicht die Merkmale einer Gewaltherrschaft aufweist.

Wenn die betreffende Person nicht ausgeliefert wird, nimmt die Schweiz in Anwen-
dung von Artikel 18 des Ubereinkommens allerdings die Strafverfolgung selber auf.
Andererseits beachtet die Schweiz in ihrer Rechtsordnung unter bestimmten Voraus-
setzungen verschiedene Grundsdtze wie namentlich das Recht auf Asyl!25 und das
Non-Refoulement-Gebot. Sie iiberpriift ferner, ob einer Person Folter oder die
Todesstrafe droht — Gefahren, die im Ubrigen auch im Rahmen des Europarats
bekampft werden.

Art. 22 Unaufgeforderte Ubermittlung von Informationen

In Artikel 22 wird statuiert, dass die Vertragsparteien Informationen, die sie bei
ihren Ermittlungen gewonnen haben, unaufgefordert libermitteln kénnen, wenn
diese der empfangenden Vertragspartei helfen konnen, das gemeinsame Ziel der
Kriminalitdtsbekdmpfung besser zu erreichen. Die Bestimmung ist namentlich an
Artikel 11 des Zweiten Zusatzprotokolls vom 8. November 2001126 zum Europii-
schen Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen angelehnt und betrifft die
Rechtshilfe allgemein.!27 Dies entspricht der generellen Tendenz bei der Bekdmp-
fung der Geldwéscherei, des organisierten Verbrechens, der Cyberkriminalitit und
der Korruption. Demnach kénnen sich die Vertragsparteien ohne vorheriges Ersu-
chen Informationen iiber Ermittlungen oder Verfahren mitteilen. Das schweizerische
Recht kennt bereits eine solche Bestimmung: Artikel 67a IRSG regelt die unaufge-
forderte Ubermittlung von Beweismitteln und Informationen sowie die dafiir gelten-
den Bedingungen und Schranken.

Fiir die Schweiz ist wichtig, dass fiir die Ubermittlung der Informationen Bedingun-
gen gestellt werden konnen. Dies ist in Artikel 22 Absatz 2 denn auch festgehalten.
Nach Artikel 22 Absatz 3 ist der Staat, der die Informationen empféngt, an diese
Bedingungen gebunden. Fiir die unaufgeforderte Ubermittlung und die damit ver-
bundenen Bedingungen gilt somit der Grundsatz «alles oder nichts»: Entweder halt
sich der empfangende Staat an die Bedingungen oder er darf die iibermittelten
Informationen nicht verwenden. Es ist jedoch zu prizisieren, dass die Behorden in
bestimmten Staaten aufgrund des innerstaatlichen Rechts zum Handeln verpflichtet
sind, wenn sie Zugang zu Informationen haben. Diese Lander konnen sich auf
Artikel 22 Absatz 4 berufen, wonach sie erkliren konnen, dass es fiir die Ubermitt-

124 Im Sinne des UNO-Pakts 1T und der EMRK.

125 Art. 55a IRSG regelt die Koordination zwischen dem Auslieferungs- und dem Asylver-
fahren.

126 SR 0.351.12 B

127 Siehe die Erlduterungen zu Artikel 17 des Ubereinkommens.
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lung von Informationen ihrer Zustimmung bedarf. Die Schweiz muss folglich beach-
ten, welche Staaten!28 eine Erkldrung nach Artikel 22 Absatz 4 des Ubereinkom-
mens abgeben.129

Wie bei Artikel 22 des Ubereinkommens besteht der Zweck der neuen Artikel 80a>*
E-IRSG zur vorzeitigen Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln sowie
80480 wodecies B IRSG zur Errichtung gemeinsamer Ermittlungsgruppen darin,
die justizielle Zusammenarbeit zwischen den Staaten zu beschleunigen und effizien-
ter zu gestalten.

Art. 23 Unterzeichnung und Inkrafitreten

Das Ubereinkommen kann von Mitgliedstaaten des Europarats, von der Europii-
schen Union und von an der Ausarbeitung beteiligten Staaten unterzeichnet wer-
den.130 Die Bestimmungen iiber das Inkrafttreten entsprechen dem iiblichen Wort-
laut von Ubereinkommen des Europarats. Das Ubereinkommen ist entsprechend
nach Ratifikation durch den sechsten Staat am 1. Juni 2007 in Kraft getreten.!3! Fiir
die Schweiz wird das Ubereinkommen am ersten Monatsanfang nach Ablauf einer
Frist von drei Monaten nach der Hinterlegung der Ratifikationsurkunde durch unser
Land in Kraft treten.

Art. 24 Beitritt zum Ubereinkommen

Das Ministerkomitee des Europararats kann, unter einhelliger Zustimmung der
Vertragsstaaten, weitere Staaten zum Beitritt zum Ubereinkommen einladen. Von
dieser Moglichkeit wurde bisher im vorliegenden Ubereinkommen noch nicht Ge-
brauch gemacht; bei den Vertragsstaaten handelt es sich bisher ausschliesslich um
Mitgliedstaaten des Europarats.

Weitere Schlussbestimmungen (Art. 25-32 sowie Anhang)

Die Schlussbestimmungen entsprechen den {iblichen Formulierungen in Uberein-
kommen des Europarats und betreffen den rdumlichen Geltungsbereich, die Wir-
kungen des Ubereinkommens, allfillige Anderungen des Ubereinkommens!32, die

128 Zum Zweiten Zusatzprotokoll zum Européischen Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in
Strafsachen haben unter anderem Belgien, Deutschland, Norwegen, die Ukraine und das
Vereinigte Konigreich eine Erkldrung abgegeben.

129 n einer allfilligen Erklirung behélt sich der betreffende Staat vor, nicht an die Bedin-
gungen der anderen Vertragsparteien gebunden zu sein (und nicht, dass die Informatio-
nen, die seine Behorden libermitteln, einer oder mehreren Bedingungen unterliegen, wie
dies bei der Schweiz in Anwendung des Grundsatzes der Spezialitét der Fall ist).

130 Als Nichtmitgliedstaaten des Europarats sind aufgefiihrt: Heiliger Stuhl, Kanada, Japan,
Vereinigte Staaten und Mexiko; vgl. Ziff. 249 EB.

131" Siehe Kap. 1.1.

132" Solche Anderungen wurden bisher nicht vorgenommen, und es sind auch keine entspre-
chenden Arbeiten im Hinblick auf eine Anderung absehbar.
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Uberarbeitung des Anhangs!33, die Beilegung von Streitigkeiten!34, Konsultationen
zwischen Vertragsparteien, die Kiindigung des Vertrags sowie Notifikationen.

Die zustindige Expertengruppe des Europarats hat im Jahre 2010, unter Vorsitz der
Schweiz, den Uberpriifungsmechanismus fiir das Ubereinkommen beschlossen. Der
Mechanismus flihrt mit seinen jéhrlich zwei Sitzungen!35 der Mitgliedstaaten und
einem System von schriftlichen, themenbezogenen Beitrdgen der Staaten zu keinem
nennenswerten Mehraufwand.

2.2 Die Bestimmungen des Zusatzprotokolls

Art. 1 Zweck

Der Zweckartikel orientiert sich massgeblich am zugrundeliegenden Ubereinkom-
men und gibt punkto Umsetzungsbedarf ins innerstaatliche Recht nicht zu weiteren
Bemerkungen Anlass.

Art. 2 Beteiligung an einer Vereinigung oder einer Gruppe fiir terroristische
Zwecke

Diese Bestimmung verpflichtet die Vertragsstaaten dazu, die Beteiligung an einer
Vereinigung oder einer Gruppierung mit dem Ziel, an einer terroristischen Straftat
dieser Vereinigung oder Gruppe mitzuwirken, zu bestrafen. Von der Strafbarerkld-
rung des Versuchs, der Gehilfenschaft und der Anstiftung!36 wurde angesichts der
bereits bestehenden Vorverlagerung der Strafbarkeit und im Interesse einer genii-
genden Bestimmtheit der Normen und Beweisbarkeit eines Verhaltens abgesehen.

Im Rahmen der Verhandlungen wurde diskutiert, Artikel 6 des zugrundeliegenden
Ubereinkommens!37 mittels Zusatzprotokoll auf passive Verhaltensweisen auszu-
dehnen. Rasch wurde jedoch klar, dass die Mehrheit der Staaten den Vorgang des
Angeworbenwerdens fiir Terrorismus als rein inneren Vorgang und damit nicht als
geniigend bestimmbar und strafwiirdig erachtet. Entsprechend wurde entschieden,
auf ein konkretes Verhalten abzustellen und die Mitwirkung in einer Vereinigung
oder Gruppe als bestrafungswiirdigen Sachverhalt zu definieren, womit den Krite-
rien der Bestimmbarkeit und Erkennbarkeit gegen aussen Geniige getan werden
konnte.

Die vorliegend inkriminierte Verhaltensweise diirfte bereits unter dem geltenden
innerstaatlichen Recht fast aller Mitgliedstaaten des Europarats strafbar sein, so auch
in der Schweiz. Artikel 260*" StGB umfasst die Unterstiitzung sowie die Beteiligung

133 Gemiiss Art. 28 kann die im Anhang zur Konvention aufgefiihrte Liste von Anti-Terror-
Ubereinkommen mittels Mehrheitsbeschluss (Moglichkeit des Widerspruchs durch ein-
zelne Vertragsstaaten) abgeéndert oder ergéinzt werden. Vgl. auch die Ausfiihrungen zu
Art. 1 des Ubereinkommens.

134 Es wurde bisher kein Streitbeilegungsmechanismus aktiviert.

135 Die Sitzungen finden jeweils direkt im Vorfeld der Sitzungen der Expertengruppe
CODEXTER (heute CDCT) statt.

136 Vgl. Art. 9 des Zusatzprotokolls.

137 Anwerbung fiir terroristische Zwecke, siche vorne.
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an einer kriminellen Organisation, wobei geméss Lehre und konstanter Rechtspre-
chung auch terroristische Organisationen unter den Anwendungsbereich des Straf-
tatbestands fallen!38. Abhdngig vom konkreten Tatbeitrag ist jeweils auch eine
strafbare Vorbereitung!39 zu einer terroristischen Handlung oder eine entsprechende
Haupttat, der Versuch!40 hierzu oder eine strafbare Teilnahmehandlung!4! zu priifen.
Beziiglich der verbotenen Gruppierungen Al-Qaida und Islamischer Staat sowie
verwandter Organisationen findet die Stratbestimmung von Artikel 2 des entspre-
chenden Bundesgesetzes!42 Anwendung.

Im Hinblick auf die Umsetzung von Artikel 2 des Zusatzprotokolls ergibt sich kein
Anpassungsbedarf im geltenden schweizerischen Recht.

Art. 3 Erhalt einer Ausbildung fiir terroristische Zwecke

Artikel 3 des Zusatzprotokolls verpflichtet die Vertragsstaaten dazu, den Erhalt einer
Ausbildung in der Herstellung oder im Gebrauch von Sprengstoffen, Waffen oder
gefihrlichen Stoffen sowie einer Ausbildung in anderen spezifischen Methoden oder
Verfahren, jeweils mit dem Ziel, einen Terrorakt zu begehen oder zu einem solchen
beizutragen, unter Strafe zu stellen.

Die Bestimmung stellt damit das passive Gegenstiick zu Artikel 7 des zugrundlie-
genden Ubereinkommens dar, der die aktive Ausbildung unter Strafe stellt.!43 Auch
vorliegend wird, wie bei Artikel 2 des Zusatzprotokolls, auf die Erforderlichkeit der
Strafbarkeit von Teilnahmehandlungen verzichtet.

Soweit der Bezug zu einer Gruppierung mit terroristischer Zielsetzung besteht,
konnen der Tatbestand der kriminellen Organisation oder die Strafbestimmung von
Artikel 2 des Bundesgesetzes gegen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisatio-
nen Anwendung finden. Geht es um die Instruktion fiir ein geniigend spezifizierba-
res Gewaltverbrechen, ist das Vorliegen einer strafbaren Vorbereitungshandlung!44
oder eine ebenfalls strafbare Anstiftung oder andere Teilnahme!45 zu priifen. Ge-
schieht der Erhalt der Ausbildung jedoch ohne Konnex zu einem geplanten Terror-
akt oder zu einer Gruppierung oder Vereinigung, liegt grundsétzlich kein nach
Schweizer Recht strafbares Verhalten vor. 146

Daher wird, wie bereits im Rahmen der Ausfiihrungen zu Artikel 7 des Uberein-
kommens ausgefiihrt, die Schaffung einer Strafbestimmung vorgeschlagen, die auch
den Erhalt einer Ausbildung fiir terroristische Zwecke ausdriicklich unter Strafe
stellt.147 Die Tathandlung besteht in einem von aussen erkennbaren Verhalten der
betreffenden Person. Bei der konkreten Umsetzung ins schweizerische Recht kann

138 vgl. Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens.

139 Art. 260" StGB

140 Art. 22 StGB

141 Art. 24 oder 25 StGB )

142 SR 122; vgl. auch die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens.

143 Vgl. die Ausfiihrungen zu Art. 7 des Ubereinkommens.

144 Art. 260 StGB

145 Art, 24 ff. SIGB )

146 Siehe auch die Ausfiihrungen zu Art. 7 des Ubereinkommens.

147 Vgl. die Ausfiihrungen unter Kap. 2.1 sowie den Vorschlag flir einen neuen Art. 260sexies
E-StGB unter Kap. 4.2.
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der Tatbestand mit den Erfordernissen des zugrundeliegenden Ubereinkommens
abgestimmt und kdnnen die entsprechenden Regelungen beziiglich der Ausbildung
und des Erhalts der Ausbildung in einer einzigen neuen Strafbestimmung wiederge-
geben werden. 148

Art. 4 Auslandsreisen fiir terroristische Zwecke

Artikel 4 bildet den eigentlichen Kern des Zusatzprotokolls und verpflichtet die
Staaten in enger Anlehnung an die Erfordernisse von Ziffer 6 der Resolution 2178
(2014)149, terroristisch motivierte Reisen ins Ausland!50 unter Strafe zu stellen. Vom
Anwendungsbereich des Zusatzprotokolls und der Resolution ausgenommen bleiben
aufgrund des einschrinkenden Aspekts der Foreign Terrorist Fighters Reisen inner-
halb eines Staates sowie Reisen in einen Staat, dessen Nationalitit die betreffende
Person besitzt oder in dem sie ansissig ist und in dem sie somit im Sinne der Reso-
lution nicht «fremd» ist. Die Staaten sind jedoch frei, auf dieses die Strafbarkeit
einschrinkende Kriterium zu verzichten, soweit damit die Souverinitit anderer
Lénder nicht eingeschrankt wird.!5!

Die Staaten konnen zusétzliche verfassungsrechtlich bedingte Voraussetzungen
vorsehen, mittels welcher die Strafbarkeit beschrénkt wird. Strafbar geméss Zusatz-
protokoll ist auch der Versuch, eine entsprechende Reise zu unternehmen. 152

Artikel 4 geht mit einer erheblichen Vorverlagerung der Strafbarkeit einher. Das
Konfliktpotenzial zwischen der Strafbarkeit und den nationalen und volkerrechtli-
chen Grundsétzen der personlichen Freiheit und der Bewegungs- und Reisefreiheit
ist offensichtlich. Entsprechend sieht das Zusatzprotokoll Mdglichkeiten vor, den
Anwendungsbereich der Bestimmung einzuschrinken und zu spezifizieren.

In der Schweiz laufen immer noch zahlreiche Strafverfahren im Bereich des radika-
len Dschihadismus, unter anderem gegen sogenannte Dschihad-Reisende, wegen
Zuwiderhandlung gegen Artikel 2 des Bundesgesetzes gegen die Gruppierungen Al-
Qaida und IS sowie verwandte Organisationen und wegen Unterstiitzung oder Betei-
ligung an einer kriminellen Organisation.!53 Es wurden sowohl Verhaftungen in der
Schweiz, anlésslich der beabsichtigten Ausreise, wie auch im Ausland vorgenom-
men. Zu erwihnen ist in diesem Zusammenhang die am 22. Februar 2017 erfolgte
rechtskriftige Verurteilung des Mannes, der am Flughafen Ziirich bei der Ausreise
in die Tiirkei angehalten werden konnte.!54 Die erste Verurteilung eines Dschihad-
Riickkehrers erfolgte mittels Strafbefehl der Bundesanwaltschaft im Dezember
2014.155

148 Siche Kap. 4.2 zu Art. 260xies E-StGB.

149 vgl. Kap. 1.3 zur Entstehung des Zusatzprotokolls.

150 Reisen zwecks Begehung oder Unterstiitzung einer terroristischen Straftat, zwecks Betei-
ligung an einer solchen oder zwecks Ausbildung fiir Terrorismus.

151 Vgl. in diesem Zusammenhang auch Art. 94 MStG, der den fremden Militirdienst unter
Strafe stellt.

152 Art. 4 Abs. 3 des Zusatzprotokolls.

153 Art. 260°" StGB

154 Urteil des Bundesgerichts vom 22. Februar 2017 (6B_948/2016).

155 Der Betreffende wurde angesichts seiner personlichen Situation sowie des nicht schweren
Unrechtsgehalts seiner Tat zu 600 Stunden gemeinniitziger Arbeit bedingt verurteilt. Wei-
ter wurde eine ambulante therapeutische Massnahme angeordnet.
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Zurzeit kann aufgrund der geltenden Rechtslage und der Bestrebungen der zusténdi-
gen Strafverfolgungsbehorden, im Bereich von sogenannten Dschihad-Reisen eine
rigorose Haltung an den Tag zu legen und entsprechendes Verhalten konsequent zu
verfolgen, davon ausgegangen werden, dass die Schweiz den Verpflichtungen ge-
miss Artikel 4 des Zusatzprotokolls weitgehend nachkommt. Diese vorldufige
Einschitzung basiert insbesondere auf dem Umstand, dass die Resolution des Si-
cherheitsrats in ihrer Prdambel die Bedeutung der Grundfreiheiten herausstreicht und
das Zusatzprotokoll des Europarats dem Grundsatz der Verhéltnismédssigkeit, der
Bestimmtheit von Strafnormen und dem national und international verankerten
Prinzip der Reise- und Bewegungsfreiheit grosse Bedeutung einrdumt. Die Reiseti-
tigkeit soll nur unter bestimmten Umstdnden!56 und bei Vorliegen eines terroristi-
schen Vorsatzes der betreffenden Person als strafbar erklért werden.

Bei der Beurteilung der Frage der Einfiihrung einer spezifischen Strafbestimmung
gegen das Reisen fiir terroristische Zwecke ist zwar der Umstand zu berticksichti-
gen, dass das befristete Bundesgesetz gegen Al-Qaida und IS sowie verwandte
Organisationen durch den zu revidierenden Artikel 74 des Nachrichtendienstgeset-
zes abgeldst werden soll!57. Fiir die Einflihrung einer spezifischen Strafnorm spricht
jedoch insbesondere der Umstand, dass eine solche Norm unabhdngig von der
Nennung einer national oder international definierten Organisation ausgestaltet
werden kann und damit {iber generelle Giiltigkeit verfiigt, was die Rechtssicherheit
und die Vorhersehbarkeit von Strafbarkeiten erhoht.

In vier!58 der fiinf untersuchten Linder ist es strafbar, eine terroristisch motivierte
Reise zu unternehmen. Lediglich in Dianemark gibt es kein solches generelles Ver-
bot. Jedoch ist es ddnischen Biirgern und Biirgerinnen und Personen mit Domizil in
Dénemark verboten, ohne besondere Erlaubnis in bestimmte Gebiete, in welchen
terroristische Gruppierungen in Konflikte involviert sind, einzureisen oder sich dort
aufzuhalten.!59 Deutschland und Italien haben das Verbot von Terror-Reisen explizit
in ihren Strafgesetzbiichern geregelt. In Osterreich gibt es zwar keine ausdriickliche
gesetzliche Bestimmung gegen terroristisch motivierte Reisen, jedoch sieht die
Rechtsprechung solche Reisen als Form der strafbaren Beteiligung an einer terroris-
tischen Vereinigung an.

In Anbetracht der nach wie vor erheblichen Fallzahlen, des Vergleichs mit ausléndi-
schen Rechtsordnungen sowie insbesondere angesichts der Anforderungen von
internationalen Organisationen an ihre Mitgliedstaaten wird die Einfiihrung einer
spezifischen Strafbestimmung vorgeschlagen, die das Reisen im Hinblick auf eine
terroristische Handlung unter Strafe stellt. Es spricht nichts gegen eine redaktionelle
Vereinigung dieses Tatbestands mit demjenigen, der die Ausbildung und Anwer-
bung fiir Terrorismus unter Strafe stellt, im Gegenteil: Systematisch sowie inhaltlich
vermag eine solche Zusammenlegung der Strafbestimmungen die Ubersichtlichkeit
der Strafgesetzgebung sowie deren Lesbarkeit zu erhGhen.

156 ... very particular conditions ...», Ziff. 47 des erlduternden Berichts zum Zusatzprotokoll,
im Internet abrufbar unter www.coe.int/fr > Explorer > Bureau des Traités > Liste com-
pléte > STCE n° 217, im Folgenden EB ZP.

157 Vgl. dazu nachfolgend Kap. 4.3. )

158 Deutschland, Frankreich, Italien und Osterreich.

159 Art. 114] des dénischen Strafgesetzbuchs
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Art. 5 Finanzierung von Auslandsreisen fiir terroristische Zwecke

Artikel 5 des Zusatzprotokolls dient ebenfalls der Umsetzung der aus Ziffer 6 der
Resolution 2178 (2014) herrithrenden Verpflichtung und hélt die Staaten dazu an,
die Finanzierung (als Sammeln oder Zurverfiigungstellen von Vermogenswerten)
von Reisen im Sinne von Artikel 4 unter Strafe zu stellen. Die Téterin oder der Téter
muss dabei wissen und nicht bloss in Kauf nehmen, dass die Vermdgenswerte im
Hinblick auf terroristisch motivierte Reisen verwendet werden sollen.

Der erlduternde Bericht zum Zusatzprotokoll sieht vor, dass Staaten nicht zwingend
separate Strafnormen gegen die Finanzierung von terroristisch motivierten Reisen
vorsehen miissen. Sie konnen stattdessen strafbare Vorbereitungshandlungen oder
die Strafbarkeit aufgrund von Gehilfenschaft vorsehen.!60 Es bleibt den Staaten
jedoch unbenommen, separate Normen einzuftihren.

Deutschland und Italien haben, analog zur Strafbarkeit der Reisen fiir terroristische
Zwecke, auch deren Finanzierung ausdriicklich unter Strafe gestellt. Osterreich,
Déanemark und Frankreich bestrafen die Terrorismusfinanzierung als solche, ohne
auf den Aspekt des Reisens separat einzugehen. In Ddnemark wird davon auch die
Finanzierung der Reise erfasst.161 In Osterreich und Frankreich ist die Strafbarkeit
also gegeben, solange die Reisetétigkeit als solche im jeweiligen nationalen Recht
bereits als terroristische Aktivitit eingestuft werden kann.

Der Bundesrat schldgt in Anlehnung an die Umsetzung des Hauptdelikts gemaiss
Artikel 4 des Zusatzprotokolls vor, eine spezifische Regelung beziiglich der Finan-
zierung von terroristisch motivierten Reisen einzufiihren. Die neue Regelung kann
ebenfalls in die neue Bestimmung aufgenommen werden, die bereits die Ausbil-
dung, Anwerbung und das Reisen unter Strafe stellt.162 Durch die Einfiihrung dieser
Strafbestimmung konnte zudem eine Schwachstelle beseitigt werden, die von der
GAFI im Rahmen der Lénderpriifung der Schweiz im Jahr 2016 identifiziert worden
ist. Denn in ihrem Bericht ist die GAFI zum Schluss gelangt, dass die Finanzierung
terroristisch motivierter Reisen im Fall, dass die Reise ohne Verbindung zu einer
Organisation oder einer terroristischen Handlung unternommen wird, nicht unter
Strafe steht.163 Diese Bedenken gehen darauf zuriick, dass immer wieder sogenannte
Lone Actors auftreten, das heisst Personen, die terroristische Aktivitdten entwickeln,
ohne Mitglied einer terroristischen Organisation zu sein oder ohne vorher ein Mit-
glied einer solchen Organisation kontaktiert zu haben.

160 Ziff. 58 EB ZP

161 Artikel 114b Ziffer 3 des dinischen Strafgesetzbuchs; vgl. dazu Criterion 5.2 in FATF,
Anti-money laundering and counter-terrorist financing measures, Mutual Evaluation Re-
port, Denmark, 7 August 2017, S. 150, im Internet abrufbar unter www.fatf-gafi.org >
Publications > Mutual Evaluations > Country > Denmark.

162 Vgl. dazu die Ausfiihrungen zu Art. 2605is Abs. 2 E-StGB unter Kap. 4.2.

163 GAFI, Mesures de lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terro-
risme, Rapport d’évaluation mutuelle de la Suisse, 7 décembre 2016, Annexe 2, Critére
5.2bis, S. 180, im Internet abrufbar unter www.fatf-gafi.org > Publications > Evaluations
mutuelles > Pays > Suisse.
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Art. 6 Organisation oder sonstige Erleichterung von Auslandsreisen fiir terroris-
tische Zwecke

Artikel 6 des Zusatzprotokolls verpflichtet die Vertragsstaaten, wiederum in Anleh-
nung an die Resolution 2178 (2014)164, das Organisieren und anderweitige Erleich-
tern von Reisen zu terroristischen Zwecken unter Strafe zu stellen. Auch hier hélt
der erlduternde Bericht zum Zusatzprotokoll fest, dass die Staaten die Strafbarkeit
mittels Gehilfenschaft oder strafbarer Vorbereitungshandlungen gewéhrleisten und
von der Einflihrung spezifischer Strafbestimmungen absehen kdnnen.

Es wird, wie bei der Finanzierung von Reisen zu terroristischen Zwecken und unter
Beriicksichtigung der Anforderungen gemiss der Resolution 2178 (2014), eine
spezifische Regelung beziiglich des strafbaren Organisierens und Rekrutierens in der
Strafnorm gegen terroristisch motivierte Reisen vorgeschlagen.!65 Bei Vorliegen der
ibrigen Voraussetzungen konnten die Unterstiitzungshandlungen auch unter den
Tatbestand der kriminellen oder terroristischen Organisation!66 subsumiert oder als
Zuwiderhandlung gegen die Gesetzgebung betreffend Al-Qaida, den Islamischen
Staat sowie verwandte Organisationen eingestuft werden. Wie bei der Finanzierung
von terroristischen Auslandreisen ergeben sich jedoch Strafbarkeitsliicken, wenn
sich kein Bezug zu einer Terrororganisation herstellen 14sst.

Art. 7 Informationsaustausch

Gemiss Artikel 7 des Zusatzprotokolls verpflichten sich die Vertragsstaaten, in
Ubereinstimmung mit ihrem nationalen Recht das Notwendige vorzukehren, damit
einschldgige Informationen iiber Terror-Reisende unter den betreffenden Landern
rechtszeitig ausgetauscht werden. Zu diesem Zweck bezeichnen die Staaten eine
24/7-Kontaktstelle.

Vorliegend geht es, gemdss dem eindeutigen Willen der Staaten anlésslich der
Verhandlungen sowie dem Wortlaut des erlduternden Berichts, nicht um den Aus-
tausch von Informationen aus dem Bereich der Internationalen Strafrechtshilfe.167
Vielmehr sollen polizeilich relevante Erkenntnisse mdoglichst rasch iibermittelt
werden kénnen.

Eine entsprechende Kontaktstelle fiir den internationalen Austausch polizeilicher
Erkenntnisse besteht in der Schweiz bereits. Die Einsatzzentrale des Bundesamts fiir
Polizei (EZ fedpol) ist fiir in- und ausldndische Partnerorganisationen rund um die
Uhr erreichbar. Bei Bedarf stellt die EZ fedpol auch den unmittelbaren Kontakt mit
den zustindigen schweizerischen Behorden sicher. Die in Artikel 7 vorgesehenen
Aufgaben werden somit unter Verzicht auf die Schaffung einer separaten Kontakt-
stelle durch die bestehende EZ fedpol wahrgenommen.

164 Siehe auch Ausfiihrungen zu Art. 5 des Zusatzprotokolls.

165 Vgl. Kap. 4.2.

166 Art. 260°" E-StGB

167 Hier besteht ein konzeptioneller Unterschied zur entsprechenden 24/7-Stelle geméss dem
Ubereinkommen des Europarats vom 23. November 2001 iiber die Cyberkriminalitit,
(Art. 35, SR 0.311.43), in Kraft fiir die Schweiz seit 1. Januar 2012, in dem es in bedeut-
samen Masse auch um den Austausch von Rechtshilfeinformationen geht.
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Art. 8  Bedingungen und Garantien

Die Bestimmung von Artikel 8 verpflichtet die Vertragsstaaten zur Wahrung der
Menschenrechte und statuiert die Grundsétze der Notwendigkeit und Verhéltnismés-
sigkeit bei der Umsetzung des Zusatzprotokolls. Obwohl die entsprechende Be-
stimmung des zugrundeliegenden Ubereinkommens!68 auch ohne explizite Erwih-
nung fiir das Zusatzprotokoll gelten wiirde, wurde im Rahmen der Verhandlungen
entschieden, die genannten Aspekte und Prinzipien auch an dieser Stelle ausdriick-
lich als Kernelemente des Zusatzprotokolls zu wiederholen.

Art. 9—14Verhiiltnis zwischen diesem Protokoll und dem Ubereinkommen, Unter-
zeichnung und Inkrafitreten, Beitritt zum Protokoll, Rdumlicher Geltungsbereich,
Kiindigung, Notifikation

Zu diesen abschliessenden Bestimmungen, die sich in jedem Strafrechts-Instrument
des Europarats finden, sind kaum weitere spezifische Bemerkungen anzubringen.
Die fiir das Inkrafttreten des Zusatzprotokolls notwendige Anzahl Ratifikationen
wurde, analog zum zugrundeliegenden Ubereinkommen, auf sechs festgesetzt.!69
Das Zusatzprotokoll kann von Mitgliedstaaten des Europarats, von der Européischen
Union und von an der Ausarbeitung beteiligten Staaten unterzeichnet werden.170 Ein
Staat kann das Zusatzprotokoll nur ratifizieren, wenn er gleichzeitig oder vorgingig
das Ubereinkommen ratifiziert.

Die Bestimmungen iiber das Inkrafttreten entsprechen dem iiblichen Wortlaut von
Ubereinkommen des Europarats.!7! Das Zusatzprotokoll ist am 1. Juli 2017 in Kraft
getreten.!72 Fiir die Schweiz wird es am ersten Monatsanfang nach Ablauf einer
Frist von drei Monaten nach der Hinterlegung der Ratifikationsurkunde durch unser
Land in Kraft treten.

Der Bundesrat macht dem Europarat, gestiitzt auf Artikel 7 des Zusatzprotokolls, die
Mitteilung, wonach das Bundesamt fiir Polizei die zustdndige 7/24-Kontaktstelle ist.

3 Das Vernehmlassungsverfahren

Das Vernehmlassungsverfahren zum Vorentwurf iiber die Genehmigung und Um-
setzung des Ubereinkommens des Europarates zur Verhiitung des Terrorismus mit
dem dazugehorigen Zusatzprotokoll und die Verstirkung des strafrechtlichen In-
strumentariums gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitdt dauerte vom
21. Juni 2017 bis zum 20. Oktober 2017. Zur Teilnahme eingeladen!”3 wurden die
Kantone, die in der Bundesversammlung vertretenen politischen Parteien, die ge-
samtschweizerischen Dachverbinde der Gemeinden, Stidte, der Berggebiete und der
Wirtschaft, das Bundesstrafgericht sowie weitere interessierte Organisationen.

168 Art. 12 des Ubereinkommens in Verbindung mit Art. 9 zweiter Satz des Zusatzprotokolls.

169 Art. 10 Abs. 1 und 2 )

170 Unter Vorbehalt der Unterzeichnung des zugrundeliegenden Ubereinkommens.

171 Vgl. auch die Ausfiihrungen zu Art. 23 des Ubereinkommens.

172 Siehe auch Kap. 1.3.

173 Der Kreis der Vernehmlassungsteilnehmenden war jedoch nicht auf die Eingeladenen
beschrénkt.
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Stellung genommen haben 25 Kantone, 6 politische Parteien, das Bundesstrafge-
richt!74 sowie 28 Organisationen und weitere Teilnehmende. Insgesamt gingen 60
Stellungnahmen ein.!75

Die grosse Mehrheit der Vernehmlassungsteilnehmenden begriisst die vorliegende
Gesetzgebungsvorlage. Thre Bedeutung und Notwendigkeit im Rahmen der Praven-
tion und Bekdmpfung von Terrorismus und organisierter Kriminalitét wird verbreitet
betont. Ein wichtiges Anliegen vieler Teilnehmer besteht aber auch darin, dass der
angestrebte Sicherheitsgewinn und die verstirkten Grundlagen zur Priavention und
Bekdmpfung von Verbrechen nicht mit einer unverhéltnisméssigen Einschrinkung
von Grundrechten einhergehen diirfen. Auch kénne das Strafrecht in diesem Kon-
text, neben praventiven Massnahmen und einer verbesserten Koordination, nur einen
Teil des Instrumentariums im Kampf gegen den Terror und die organisierte Krimi-
nalitdt darstellen.

Die durch die Teilnehmer angebrachte Kritik und die dabei geltend gemachten
Punkte beziehen sich in der Regel auf einzelne, klar bestimmbare Teilbereiche und
Einzelpunkte der Vorlage. Sie wurden bei der Erarbeitung von Entwurf und Bot-
schaft gepriift und teilweise beriicksichtigt. Auf Einzelheiten wird im Rahmen der
folgenden Erlduterungen eingegangen.

Die neuen Bestimmungen im schweizerischen Recht

4.1 Artikel 260" E-Strafgesetzbuch: Kriminelle und
terroristische Organisationen

4.1.1 Ausgangslage

Am 10. Dezember 2010176 hat der Bundesrat in seinem Bericht iiber allfillige Ande-
rungen oder Ausweitungen der Strafnormen gegen das organisierte Verbrechenfest-
gehalten, dass sich die Strafnorm gegen die organisierte Kriminalitdt (Art. 260%"
StGB) grundsitzlich bewéhrt hat. Schwierigkeiten bei der Bekdmpfung verschiede-
ner Formen organisierter Kriminalitét, die nur teilweise die gesetzlichen Merkmale
einer kriminellen Organisation gemiss Artikel 260'" StGB aufweisen, seien nicht
primér darauf zuriickzufiihren, dass sie durch bestehende Strafbestimmungen nicht
erfasst wiirden. Das Problem sei vielmehr darin zu sehen, dass eine umfassende und
nachhaltige Bekdmpfung solcher Kriminalitdtsformen auf lokaler und kantonaler
Ebene teilweise auf Schwierigkeiten stosse oder nur unter erschwerten Bedingungen
moglich sei. Der Bundesrat hielt fest, dass sich in diesem Zusammenhang insbeson-
dere auch die bisherige Arbeit und die Erfahrungen der Kantone bei der Strafverfol-
gung als fiir den Fortgang der weiteren Arbeiten als wesentlich erwiesen.

In den darauf folgenden Jahren wurde die innerstaatliche Zusammenarbeit im Be-
reich der Strafverfolgung komplexer Kriminalitdtsformen, unter anderem organisier-

174 Das Bundesstrafgericht hat im Rahmen einer Nachkonsultation seine Stellungnahme am
2. Mirz 2018 eingereicht.

175 www.admin.ch > Bundesrecht > Vernehmlassungen > Abgeschlossene Vernehmlassun-
gen> 2017 > EJPD.

176 Im Internet abrufbar unter: www.bj.admin.ch > Aktuell > News > 10.12.2010 > Straf-
norm gegen die organisierte Kriminalitdt hat sich bewéahrt
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ter Kriminalitét, effizienter ausgestaltet und entsprechend optimiert. Zu erwéhnen ist
die am 14./15. November 2013 abgeschlossene Rahmenvereinbarung zwischen dem
EJPD und der Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und Direk-
toren (KKJPD) betreffend die Polizeikooperation zwischen der Bundeskriminalpoli-
zei und den kantonalen sowie stidtischen Polizeikorps.!77 Die Vereinbarung regelt
die Zusammenarbeit zwischen der Bundeskriminalpolizei und den Kantonen, insbe-
sondere im Bereich der kriminalpolizeilichen Tatigkeiten. Sie prézisiert, mit wel-
chen Massnahmen eine Steigerung der Effizienz und Effektivitét der Polizeikoopera-
tion zwischen Bund und Kantonen im Bereich der Verfolgung aller Formen von
komplexer Kriminalitdt erreicht werden kann. Die Rahmenvereinbarung stiitzt sich
auf die bestehenden gesetzlichen Regelungen, insbesondere auf die in der eidgends-
sischen Strafprozessordnung!78 gesetzlich geregelten Zustdndigkeiten der Strafver-
folgungsbehorden und der Gerichte. Die Rahmenvereinbarung wird begleitet von
einem Leistungskatalog, der diejenigen Leistungen enthdlt (z. B. Ermittlungsunter-
stiitzung), welche die Bundeskriminalpolizei (BKP) zugunsten kantonaler Polizei-
korps erbringen kann.

Mit demselben Ziel verabschiedete die Konferenz der Strafverfolgungsbehorden der
Schweiz!79 am 21. November 2013180 die Empfehlung iiber die Zusammenarbeit im
Bereich der Verfolgung von komplexer Kriminalitit, insbesondere von Menschen-
handel. Die Empfehlung erginzt die Vereinbarung zwischen der KKJPD und dem
EJPD durch den Einbezug der Perspektive der Strafverfolgung bzw. der Staatsan-
waltschaften. Sie fiihrt zu einer Steigerung der Effizienz und Optimierung der Zu-
sammenarbeit zwischen den kantonalen Staatsanwaltschaften und der Bundesan-
waltschaft im Bereich der Verfolgung von komplexer Kriminalitét, insbesondere
von Menschenhandel, ohne eine Zusammenarbeit in anderen Bereichen der organi-
sierten Kriminalitéit auszuschliessen.

Am 10. Februar 2015 reichte die Kommission fiir Rechtsfragen des Stinderates,
nachdem aktuelle Félle von Strafuntersuchungen wegen des Verdachts auf Unter-
stiitzung und Beteiligung an kriminellen Organisationengrosse Beachtung und ein
erhebliches Echo in den Medien ausgeldst hatten,8! eine Motion (15.3008) ein, mit
welcher der Bundesrat beauftragt wurde, eine Anderung der Strafnorm von Artikel
260" StGB vorzuschlagen. Damit soll den in den letzten Jahren geltend gemachten
Schwierigkeiten bei der Bekdmpfung des organisierten Verbrechens Rechnung
getragen werden. Zu priifen sei namentlich, ob Anpassungen der Definition der
kriminellen Organisation, der Tathandlungen sowie der Strafdrohung angezeigt sind.
Die Motion wurde vom Parlament angenommen.

An ihrer Sitzung vom 3. September 2015 beschloss die Strafrechtskommission der
KKIJPD, eine Arbeitsgruppe unter Leitung des Bundesanwalts einzusetzen mit dem

177" TIm Internet abrufbar unter www.kkjpd.ch/de/aktuell/veroeffentlichungen.

178 SR 312.0

179 KSBS, heute Schweizerische Staatsanwilte-Konferenz SSK

180 m Internet abrufbar unter www.ssk-cps.ch > Empfehlungen > Empfehlungen zu komple-
xer Kriminalitét, insbesondere Menschenhandel.

181 Vgl. hierzu z. B. die Medienmitteilung des Bundesamts fiir Justiz betreffend die Anord-
nung von Auslieferungshaft im Falle von 15 mutmasslichen Mitgliedern einer mafidsen
Organisation, im Internet abrufbar unter: www.bj.admin.ch > Aktuell > News > 8.3.2016
> Suche: 15 mutmassliche Mitglieder der 'Ndrangheta in Auslieferungshaft.
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Auftrag, einen Gesetzesvorschlag zur Frage des kiinftigen Inhalts der Strafbestim-
mung von Artikel 260"" StGB auszuarbeiten. Gestiitzt auf die Erfahrungen aus der
Praxis wurde eine materiell-rechtliche Anpassung des Tatbestands vorgeschlagen.
Die Arbeiten wurden unabhéngig von Parlament und Verwaltung durchgefiihrt. Der
Prasident der KKJPD liess mit Schreiben vom 8. September 2016 die Vorschlage
der Arbeitsgruppe der Vorsteherin des zustdndigen EJPD zukommen, verbunden mit
dem Ersuchen, diese im Rahmen der Anpassungen der Strafgesetzgebung zu beriick-
sichtigen.

Der Vorschlag der Arbeitsgruppe sieht insbesondere vor, dass die blosse Zugehorig-
keit zu einer entsprechenden Organisation, ohne erkennbaren Beitrag zu den Aktivi-
taten der Organisation, bereits unter Strafe gestellt wird. Des Weiteren wird ein
qualifizierter Tatbestand vorgeschlagen, der es erlauben soll, zentrale Figuren des
organisierten Verbrechens hdrter zu bestrafen. Damit verbindet sich eine Verschér-
fung des oberen Strafrahmens von heute fiinf Jahren Freiheitsstrafe auf zehn (Grund-
tatbestand) respektive 20 (qualifizierter Tatbestand) Jahre. Weiter werden neu Min-
deststrafen von sechs Monaten respektive drei Jahren vorgeschlagen. Angeregt
werden sodann eine gesetzliche Definition der einzelnen Elemente der kriminellen
Organisation sowie die explizite Regelung der strafrechtlichen Konkurrenzen: Fiir
den Tatbestand der kriminellen Organisation soll nicht ldnger der Grundsatz der
Subsidiaritét gelten, das heisst der Téater soll immer zusétzlich bestraft werden, wenn
er zugunsten einer kriminellen Organisation eine Straftat begeht.

Daneben schligt die Strafrechtskommission einen neuen Straftatbestand gegen
terroristische Organisationen vor mit einem dhnlichen Aufbau wie der Tatbestand
gegen kriminelle Organisationen. Zusétzlich regt sie an, nachfolgend an die Defini-
tion im Gesetz eine beispielhafte Aufzihlung von terroristischen Organisationen!82
vorzunehmen. Die Mindeststrafandrohung flir die terroristische Organisation wird
sodann auf ein Jahr festgesetzt.

4.1.2 Erliuterungen zur revidierten Strafbestimmung

4.1.2.1 Allgemeines

Die Strafnorm gegen die organisierte Kriminalitdt hat sich grundsitzlich bewéhrt
und stellt ein effizientes Mittel im Kampf gegen diese besondere Art der Kriminali-
tit dar. Gleichzeitig wurde aber der Ruf von Seiten der Strafverfolgungsbehdrden,
insbesondere der Bundesanwaltschaft, gehort. Im Rahmen der Arbeiten an dieser
Vorlage wurde auf diese Anliegen und Vorschldge entsprechend eingegangen. Der
Bundesrat schlédgt daher eine revidierte Fassung des Tatbestands vor. Zu beriicksich-
tigen ist dabei aber auch der Umstand, dass es sich bereits bei der geltenden Strafbe-
stimmung von Artikel 260"’ StGB um einen sogenannten Vorfeld-Tatbestand han-
delt, mit welchem eine ausgeweitete Strafbarkeit geschaffen worden ist. Strafbar ist
schon die blosse Beteiligung des Téters oder der Téterin an einer Organisation oder
eine Unterstiitzung derselben, ohne dass irgendein Zusammenhang mit einer inner-
halb der Organisation begangenen Straftat besteht. Bestraft wird mithin auch ein,
isoliert betrachtet, an sich legales Verhalten. Den Kriterien der Verhéltnisméssigkeit

182 Al-Qaida, Islamischer Staat und verwandte Organisationen
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und der sprachlichen Bestimmtheit ist deshalb bei einer Ausweitung der Strafnorm,
nicht zuletzt im Interesse der Rechtssicherheit, besonderes Augenmerk zu schenken.
Unverhéltnisméssige oder ungeniigend trennscharfe Eingriffe in Grundrechte sind zu
vermeiden.

Der vorliegende Entwurf fiir eine revidierte Strafbestimmung gegen kriminelle
Organisationen orientiert sich im Aufbau an der bestehenden Strafnorm. Die syste-
matische Einordnung unter den Delikten gegen den 6ffentlichen Frieden wird beibe-
halten. 183

Das geltende Recht umschreibt die kriminelle Organisation mit Hilfe der Elemente
der Geheimhaltung sowie des verbrecherischen Zwecks. Lehre und Rechtsprechung
sowie die damalige Botschaft zur Einfithrung von Artikel 260'" StGB ins schweize-
rische Recht!84 haben weitere Kriterien und Elemente entwickelt, die aber nicht
kumulativ gegeben sein miissen. Sie sollen jedoch qualitativ und quantitativ in
einem Ausmass vorliegen, das das ausserordentliche Gefahrdungspotenzial der
Organisation belegt und das auch eine Ursache darstellen kann filir auftretende
Schwierigkeiten im Rahmen der Strafverfolgung gegen kriminelle Organisationen.

4.1.2.2 Kriterien der Geheimhaltung sowie der
Unterstiitzung der verbrecherischen Titigkeit

Das Kriterium der Geheimhaltung bezieht sich nicht zwingend auf die Existenz der
Organisation als solche. Es kann sich auf die interne Geheimhaltung!85 beziiglich
Aufbau und Zusammensetzung richten, wobei jedoch eine systematische Verschleie-
rung als erforderlich erachtet wird. Massgeblich fiir die Einfilhrung des Kriteriums
war die Uberlegung, dass durch qualifizierte Geheimhaltung die Macht gegen innen
und aussen und das Gefahrdungspotenzial der Organisation erhoht sowie gleichzei-
tig die Arbeit von Ermittlungs- und Strafverfolgungsbehdrden erheblich erschwert
werden kann. Es ist indessen nicht zu bestreiten, dass dieses gesetzliche Erfordernis
der Geheimhaltung in der Lehre und Praxis zuweilen als nicht praktikabel bezeich-
net worden ist.186

Der Bundesrat schldgt daher vor, auf dieses im geltenden Recht statuierte und damit
grundsitzlich zwingende Typisierungsmerkmal zu verzichten. Dies bedeutet jedoch
nicht, dass das Element der Geheimhaltung im Rahmen der Bestimmung einer
kriminellen Organisation bedeutungslos wird. Es soll im Rahmen der Gesamtbeur-
teilung des deliktischen Potenzials der Organisation weiterhin Beriicksichtigung
finden und neben Merkmalen wie Hierarchie, Arbeitsteilung, Dauer, Professionalitit
und interne Durchsetzungsmacht als typisches Kriterium gelten, das auf die Existenz
einer solchen gefihrlichen Organisation hinweist (die genannten Merkmale miissen
ibrigens nicht kumulativ vorliegen; bereits das Vorliegen von einzelnen Kriterien
kann auf eine entsprechende Organisation schliessen lassen).

183 Art. 258 ff. StGB

184 Vgl. hierzu Engler, in Basler Kommentar, 2013, N 5 ff. zu Art. 260 und BBI 1993 11T
277, insb. 295 ff.

185 Nicht aber nur Verschwiegenheit, z. B. gegeniiber aussenstehenden Personen oder Vertre-
tern von Strafverfolgungsbehorden.

186 Vgl. Engler, Basler Kommentar, 2013, N 8 zu Art. 260'", mit weiteren Hinweisen.
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Die Streichung des gesetzlichen Kriteriums der Geheimhaltung unter Absatz 1 der
Bestimmung wird von der Mehrheit der Vernehmlassungsteilnehmenden, die sich
dazu gedussert haben, begriisst.!187 Die Anpassung soll die Arbeit der Strafverfol-
gungsbehdrden in einem wesentlichen Punkt erleichtern und die Bedeutung der
Strafbestimmung auch im Bereich der internationalen Strafrechtshilfe weiter aus-
bauen, ohne dass deshalb der Anwendungsbereich der Strafnorm unverhéaltnisméssig
ausgeweitet oder die Bestimmtheit der Norm eingeschrankt wiirde. Artikel 260"" E-
StGB ist weiterhin nur auf Personenzusammenschliisse anwendbar, denen ein aus-
serordentliches Gefahrdungspotenzial zukommt und denen mit den herkdmmlichen
Mitteln des Strafrechts, die an die Begehung einzelner Taten ankniipfen, angesichts
ihrer Ausgestaltung, Bedeutung oder Macht nur schwerlich beizukommen ist.

Auch wer sich nicht an einer kriminellen Organisation beteiligt, kann sich gleich-
wohl strafbar machen, wenn er oder sie, quasi als Aussenstehender oder Aussenste-
hende, die Organisation unterstiitzt. Als Unterstiitzung gilt jeder massgebliche
Beitrag zur Stirkung der Organisation, jedoch muss auch hier kein Tatbeitrag zu
einem konkreten Delikt nachgewiesen werden. Die Unterstiitzung kann auch in einer
fiir sich betrachtet legalen Téatigkeit bestehen. 188

Demgegeniiber muss die Organisation gemiss geltendem Wortlaut in ihrer verbre-
cherischen Tétigkeit unterstlitzt werden. Gemdss bundesgerichtlicher Rechtspre-
chung verlangt die Tatvariante der Unterstiitzung einen bewussten Beitrag zur
Forderung der verbrecherischen Aktivitdten der kriminellen Organisation. Darunter
konnen das Liefern von Waffen an eine terroristische oder mafiadhnliche Organisa-
tion, das Verwalten von Vermogenswerten oder andere logistische Hilfeleistungen
fallen. Der subjektive Tatbestand verlangt, dass die unterstiitzende Person weiss
oder zumindest in Kauf nimmt, dass ihr Beitrag der verbrecherischen Zweckverfol-
gung der kriminellen Organisation dienen konnte.189 Es ist hingegen nicht erforder-
lich, einen kausalen Zusammenhang zwischen der Unterstiitzungshandlung und
einem konkreten Delikt nachzuweisen. Allerdings birgt der geltende Wortlaut die
Gefahr einer diesbeziiglichen Fehlinterpretation, wie das Lénderexamen der GAFI
gezeigt hat. In Anwendung dieses Tatbestandselements befand das Bundesgericht in
jlingerer Zeit, dass das Bereitstellen von Websites zur Unterstiitzung der Propaganda
einer terroristischen Organisation!90 oder die Bewirtschaftung von Internetforen im
Zusammenhang mit Dschihadistennetzwerken als Unterstiitzungshandlungen im
Sinne von Artikel 260"" StGB einzustufen sind. Aus dieser Auslegung des Unter-
stiitzungsbegriffs kann abgeleitet werden, dass Artikel 260" StGB auf jegliche
Handlung anwendbar ist, mit der das Gefahrdungspotenzial der Organisation erhoht
werden kann. Dessen ungeachtet folgerte die GAFI, dass das schweizerische Recht
eine kleine Liicke aufweise, da ein (zumindest indirekter) Zusammenhang zwischen

187 Vgl. Kap. 4.1.2 des Berichts vom April 2018 iiber die Ergebnisse des Vernehmlassungs-
verfahrens.

188 Vermietung von Riumlichkeiten, Verschaffen von legal erwerblichen Substanzen zwecks
Weiterverarbeitung usw.

189 BGE 133 IV 58 E. 5.3.1; BGE 132 IV 132 E. 4.1.4; BGE 128 11 355.

190 Urteil 6B_645/2007 des Bundesgerichts vom 2. Mai 2008 E. 7.3.3.2.
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der Finanzierung und dem kriminellen oder terroristischen Akt beziehungsweise der
Aktivitdt der Organisation bestehen miisse.!9!

Unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass der Unterstiitzungsbegriff in der Praxis
bereits heute so ausgelegt wird, dass kein direkter Zusammenhang mit dem krimi-
nellen Zweck der Organisation erforderlich ist, schldgt der Bundesrat vor, auf die
Voraussetzung der «verbrecherischen» Tatigkeit der Organisation zu verzichten. So
werden die Strafverfolgungsbehdrden neu lediglich bestimmen miissen, ob die
Unterstiitzungshandlung geeignet ist, die Organisation als solche zu stirken und ihr
Geféhrdungspotenzial entsprechend zu erhéhen. Die Streichung dieses gesetzlichen
Merkmals wurde von einer beachtlichen Anzahl Vernehmlassungsadressaten aus-
driicklich begriisst.192 Andere Teilnehmer &usserten jedoch Bedenken, wonach
dadurch eine zu starke Ausweitung der Strafbarkeit vorgenommen werde. Hierzu ist
jedoch festzuhalten, dass die vorgeschlagene Anpassung — gerade auch im Vergleich
mit dem geltenden Recht — kaum zu einer massgeblichen Erweiterung fiihrt, sondern
im Wesentlichen die bereits bestehende Praxis nachzeichnet. Die Abgrenzung zwi-
schen straflosem Verhalten und deliktischer Unterstiitzung einer kriminellen Organi-
sation kann weiterhin, abhéngig vom bestehenden Wissen und Willen des Handeln-
den, anhand der qualitativen und quantitativen Bedeutung der Unterstiitzung sowie
des Charakters seiner konkreten Handlung vorgenommen werden. Dabei ist weiter-
hin erforderlich, dass die Unterstiitzungshandlung geeignet sein muss, das Gefahr-
dungspotenzial der Organisation relevant zu erhohen. Der Unterstiitzung von Ein-
zelpersonen aus humanitéren Motiven kommt diese Eignung nicht zu. Nach wie vor
straflos bleiben auch die Unterstiitzung einer Organisation in Unkenntnis ihrer
verbrecherischen Ausrichtung oder eine Aktivitit zugunsten einer an der Organisati-
on beteiligten Person ohne Bezug zur Tatigkeit der Organisation. 193

4.1.2.3 Strafandrohung der Regelung gegen kriminelle
Organisationen

Das geltende Recht bedroht die Beteiligung an einer kriminellen Organisation oder
deren Unterstiitzung mit Freiheitsstrafe bis zu fiinf Jahren oder mit Geldstrafe und
stuft die Straftat damit als Verbrechen im Sinne des Strafgesetzes!94 ein. Dieser
Strafrahmen erweist sich, gerade auch im Vergleich mit anderen Tatbestinden aus
dem Kern- und Nebenstrafrecht sowie mit ausldndischen Rechtsordnungen, als
grundsitzlich angemessen und gerechtfertigt, sofern es um die Beteiligung und
Unterstiitzung einer kriminellen Organisation geht. Die Strafandrohung tragt dem
Umstand Rechnung, dass es bei der Beteiligung an einer kriminellen Organisation
und bei deren Unterstiitzung um Tathandlungen geht, die unabhéngig von konkreten
Delikten in deren Vorfeld begangen werden. Es muss kein Zusammenhang zu einer

191 GAFI, Mesures de lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terro-
risme, Rapport d’évaluation mutuelle de la Suisse, 7 décembre 2016, S. 255

192 Vgl. Kap. 4.1.1 und 4.1.2 des Berichts vom April 2018 iiber die Ergebnisse des Vernehm-
lassungsverfahrens.

193 7. B. die strafrechtliche Verteidigung einer der Mitgliedschaft in einer kriminellen Orga-
nisation angeklagten Person.

194 Art. 10 StGB mit der damit einhergehenden Folge, dass die Straftat auch Vortat zum
Delikt der Geldwischerei sein kann (Art. 305 StGB).
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konkreten, durch die Mitglieder begangenen Straftat bestehen. Im Fall einer konkre-
ten Straftat werden die Mitglieder als Téater oder Gehilfen strafrechtlich zur Rechen-
schaft gezogen und bestraft. Wenn der grundlegende Strafrahmen von bis zu finf
Jahren nach oben angepasst wiirde, so erschiene dies mit Blick auf den Unrechts-
gehalt der Tat als kaum mehr verhéltnisméssig. An diesem dogmatischen Befund
vermag auch der im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens verschiedentlich
vorgebrachte Einwand!%5 nichts zu dndern, wonach ein starkes Zeichen gegen die
organisierte Kriminalitit zu setzen und eine Erh6hung der Strafandrohung auf zehn
Jahre vorzunehmen sei.

Anders zu entscheiden ist hingegen, aufgrund des erhohten Unrechtsgehalts, der
besonderen Verwerflichkeit der Tat, der gesellschaftlichen Achtung sowie wegen
der mit Terrorakten einhergehenden massiven und durch die Offentlichkeit entspre-
chend wahrgenommenen Bedrohung von Leib und Leben von Menschen, bei der
Strafandrohung gegen terroristische Organisationen. 196

Von einem ungleich schwereren Verschulden ist in Fillen auszugehen, in denen
Personen einen bestimmenden Einfluss innerhalb der Organisation ausiiben, es sich
also um fiihrende Mitglieder handelt. In diesen Féllen beschrinkt sich ihr Tatbeitrag
nicht auf die blosse Unterstiitzung oder Beteiligung an der Organisation. Wer einen
bestimmenden Einfluss innerhalb der Organisation besitzt, ist fiir die Existenz und
die Aktivitdt der Organisation ausgeprigt verantwortlich. Er oder sie besitzt ein
faktisches Mitbestimmungsrecht dariiber, in welchem Umfang die Organisation
deliktisch aktiv ist und entsprechend ihren Einfluss und ihre Macht auszubauen
versucht. Der Mehrwert fiir die Organisation und das daraus resultierende Geféhr-
dungspotenzial ist als erheblich erhoht einzustufen. Entsprechend héher ist auch der
Unrechtsgehalt einer solchen Beteiligung. Daneben iibt das fiihrende Mitglied in
aller Regel eine stark korrumpierende Wirkung auf andere Beteiligte sowie auf das
Umfeld der Organisation aus. Der Bundesrat schldgt daher vor, gegeniiber dem
geltenden Recht und auch gegeniiber dem Vernehmlassungsentwurf eine Anhebung
des Strafrahmens vorzunehmen und im neuen Absatz 3 eine qualifizierte Strafan-
drohung von drei Jahren bis zu 20 Jahren!97 Freiheitsstrafe gegen Personen einzu-
fiihren, die sich an einer kriminellen Organisation beteiligen und dabei einen be-
stimmenden Einfluss in der Organisation ausiiben.!98

Dem Gericht wird damit ein Mittel in die Hand gegeben, um auch in schweren
Fillen der Beteiligung an einer kriminellen Organisation Strafen aussprechen zu
konnen, die dem Verschulden angemessen sind. Eine Mitwirkung des Téters oder
der Téterin an einem konkreten Verbrechen muss dabei nicht nachgewiesen werden.

195 Vgl. Kap. 4.1.2 des Berichts vom April 2018 iiber die Ergebnisse des Vernechmlassungs-
verfahrens.

196 Fiir die Strafandrohung betreffend terroristische Organisationen siehe nachfolgend, Kap.
4.1.2.6.

197 Geméss Art. 40 StGB. Im Rahmen der Vernehmlassungsvorlage war die minimale
Strafandrohung auf ein Jahr festgesetzt. Vorliegend wurde, auch im Lichte der Resultate
des Vernehmlassungsverfahrens und im Vergleich mit anderen schwerwiegenden Strafta-
ten, eine Anhebung der Mindeststrafe geméiss Gesetzesentwurf auf drei Jahre vorgenom-
men.

198 Art. 260% Abs. 3 E-StGB, anwendbar sowohl auf Organisationen gemiss Abs. 1 wie auch
gemaiss Abs. 2.
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Es geniigt fiir die qualifizierte Strafbarkeit, wenn dem oder der Betreffenden eine
zumindest mitbestimmende Fiihrungsrolle innerhalb der Organisation zukommit.
Eine absolute Kontrolle iiber die Organisation oder eine die anderen Fiithrungsperso-
nen iiberragende Machtposition ist demgegeniiber nicht gefordert.

Unverédndert gegeniiber dem geltenden Recht bleibt die Moglichkeit der Strafmilde-
rung durch das Gericht bestehen, wenn der Téter oder die Téterin sich bemiiht, die
weitere Tatigkeit der Organisation zu verhindern. 199

4.1.24 Strafbarkeit der blossen Zugehorigkeit?

Im Rahmen der Vorarbeiten zur vorliegenden Revision wurde die Forderung erho-
ben, dass auch die formelle Mitgliedschaft oder blosse Zugehorigkeit zu einer kri-
minellen Organisation, ohne dass der betreffenden Person in diesem Kontext eine
Aktivitdt nachgewiesen werden kann, im Gesetz explizit unter Strafe gestellt werden
soll. Dieses Anliegen, obwohl aus Sicht der Strafverfolgungsbehorden und in Anbe-
tracht der teilweise sehr anspruchsvollen Verfahren im Bereich der organisierten
Kriminalitdt nachvollziehbar, ldsst zumindest zwei Aspekte ausser Acht:

Zum einen ist in praktischer Hinsicht nicht erkennbar, inwieweit eine solche reine
Zugehorigkeit ohne irgendeine Handlung im Zusammenhang mit der Organisation
iiberhaupt relevant ist. Als Beteiligung an einer kriminellen Organisation im Sinne
des Gesetzes ist die Eingliederung in diese, gefolgt von einem Tatigwerden,200 zu
verstehen. Diese Tatigkeit muss jedoch nicht in einer illegalen Aktion bestehen.
Auch legale Handlungen, zum Beispiel das Zurverfigungstellen von Material oder
Réumlichkeiten oder andere Dienstleistungen, kdnnen als entsprechende Tatigkeiten
eingestuft werden. An die Wesentlichkeit der Handlungen fiir die Organisation sind
dabei angesichts der Absicht des Gesetzgebers und des ausserordentlichen Gefahr-
dungspotenzials der Organisation keine hohen Anforderungen zu stellen. Dieses
ausserordentliche Gefahrdungspotenzial manifestiert sich beispielsweise darin, dass
auch eine bloss «passive» Mitgliedschaft zu einer ausgeprigten Vernetzung fiihrt
und damit als asset oder Mehrwert fiir die Organisation gelten kann. Hiufig besteht
auch keine Moglichkeit des Austritts und der freien Kommunikation gegen aussen.
In jedem Fall muss die strafbare Beteiligung nicht wesentlich oder gar kausal sein
im Hinblick auf die Begehung eines konkreten Delikts durch die Organisation.
Konkret kann eine Beteiligung an einer kriminellen Organisation20! beweisrechtlich
auch hergeleitet werden beispielsweise durch eine konstante aktive Mitwirkung an
Treffen, durch die Akzeptanz von bestehenden Riten, Strukturen und Hierarchien
oder dem wiederholt gedusserten und an den Tag gelegten Gehorsam gegeniiber der
Organisation und deren Vertretern und Vertreterinnen.

Es ergeben sich von Seiten der Rechtsprechung keine Hinweise darauf, dass der
Begriff der strafbaren Beteiligung oder Unterstiitzung eng ausgelegt wiirde, im
Gegenteil: Das Bundesgericht hat bestitigt, dass der Begriff der Beteiligung an einer

199 Abs. 4 des Entwurfs. Es wird, entsprechend den Anpassungen in Abs. 1, auf das Kriteri-
um der verbrecherischen Tétigkeit verzichtet. Die Bestimmung gilt auch im Hinblick auf
terroristische Organisationen geméss Abs. 2.

200 Dieses Erfordernis ist nicht zuletzt aus beweisrechtlichen Griinden bedeutsam.

201 7, B. eine mafidse Organisation.
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kriminellen Organisation weit zu fassen sei.202 Die strafbare Beteiligung bedinge
keine massgebliche Funktion innerhalb der Organisation und kdnne auch informeller
Natur sein. An einer kriminellen Organisation sei demnach nicht nur beteiligt, wer
threm harten Kern angehére. Auch wer zu ihrem erweiterten Kreis gehdre und
langerfristig bereit sei, die ihm erteilten Befehle zu befolgen, sei beteiligt. Dies gelte
unabhédngig von seiner formellen Stellung in der Organisation. Ebenso hat das
Bundesstrafgericht am 15. Juli 2016, bestdtigt durch das Bundesgericht am
22. Februar 2017, im Fall eines verhinderten Dschihad-Reisenden, der am Flughafen
Ziirich vor seinem Abflug nach Istanbul verhaftet werden konnte, dessen Verhalten
als unterstiitzend respektive fordernd eingestuft, ihn wegen Verstosses gegen das
Bundesgesetzes gegen die Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organi-
sationen schuldig gesprochen und zu einer bedingten Freiheitsstrafe, verbunden mit
einer Bewihrungshilfe, verurteilt. Auch wurde geméss bundesgerichtlicher Recht-
sprechung das Bereitstellen oder Betreiben von Internetforen zugunsten einer krimi-
nellen (terroristischen) Organisation als Unterstiitzung im Sinne von Artikel 260"
StGB eingestuft.203

Zum anderen ist festzuhalten, dass es aus guten Griinden nie dem Willen des Ge-
setzgebers entsprochen hat, die blosse Bekundung einer Sympathie oder einer —
regelmissig schwer zu beweisenden — mentalen Verbundenheit mit einer Organisa-
tion bereits als Beteiligung im Sinne des Strafrechts geniigen zu lassen. Die Devise
«mitgehangen, mitgefangen» oder die blosse Zugehorigkeit zu einer Familie, wenn
Teile derselben mit dem organisierten Verbrechen in Verbindung stehen, darf im
Bereich der strafrechtlichen Bekdmpfung der organisierten Kriminalitit keine Be-
deutung erlangen. Die ideologische Unterstiitzung einer kriminellen Organisation
oder die blosse verbale Selbstdeklaration der Zugehdrigkeit, obwohl verwerflich und
damit abzulehnen, soll durch Staat und Gesellschaft mit anderen Mitteln als demje-
nigen des Strafrechts bekdmpft werden.204 Ein Gesinnungsstrafrecht ist auch im
Bereich der Bekdmpfung von organisierter Kriminalitit abzulehnen. Diese Auffas-
sung wird durch die Mehrheit der Vernehmlassungsteilnehmenden, die sich zu
dieser Frage spezifisch ausgesprochen haben, geteilt.205 Diese Zustimmung erfolgt
zum Teil ausdriicklich vor dem Hintergrund der beschriebenen weiten Auslegung
des Begriffs der Unterstiitzung und Beteiligung an einer Organisation. An dieser
weiten Auslegung ist daher festzuhalten. Von einer mit den Geboten der Bestimmt-
heit und Verhiltnisméssigkeit kaum vereinbaren Ausweitung des Wortlautes der
Strafbestimmung auf die bloss deklaratorische Zugehdrigkeit oder reine Mitglied-
schaft, die zudem in praktischer Hinsicht kaum eine eigenstindige Bedeutung erhal-
ten diirfte, ist hingegen abzusehen.

202 Urteil des Bundesgerichts vom 7. Mérz 2017, 6B_1132/2016 (BGE 143 1V 45), E. 6.2.3
(diese Erwdgung ist in der amtlichen Sammlung nicht publiziert).

203 Urteil des Bundesgerichts vom 5. Mai 2008, 6B_645/2007

204 Anders zu beurteilen ist unter Umstéinden die einmalige oder regelméssige Teilnahme an
Treffen mit Exponenten und Exponentinnen der Organisation, an welchen die Zugehdrig-
keit zelebriert und ein inhaltlicher und personlicher Austausch zwischen beteiligten Per-
sonen stattfindet.

205 Vgl. Kap. 4.1.2 des Berichts vom April 2018 iiber die Ergebnisse des Vernehmlassungs-
verfahrens. Ein Teil der Vernehmlassungsteilnehmenden halt hingegen an ihrer Auffas-
sung fest, wonach die blosse Zugehorigkeit, ohne Entwicklung einer Initiative oder Akti-
vitdt im Kontext der Organisation, bereits per se strafbar sein soll.
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4.1.2.5 Einfiihrung zusitzlicher gesetzlicher Merkmale?

Von der Einfiihrung zusitzlicher gesetzlicher Merkmale fiir die Umschreibung einer
kriminellen Organisation, wie zum Beispiel der Statuierung einer Mindestanzahl von
beteiligten Personen, ist abzusehen. Solche zusétzlichen Elemente vermdchten zwar
der Strafbestimmung zusétzliche Konturen und eine erhhte Bestimmtheit beziiglich
ihrer Auslegung und Anwendung zu verleihen. Jedoch ist festzuhalten, dass sich aus
Sicht der Praxis bisher keine Notwendigkeit der Einfithrung solcher zusitzlicher
Kriterien ergeben hat.206 Wichtiger scheint aber die Tatsache, dass die Aufnahme
zusitzlicher Elemente die Aufgabe der Strafverfolgungsbehérden in diesem ohnehin
anspruchsvollen Bereich der Strafgesetzgebung zusitzlich erschweren wiirde, indem
die Beweise auch beziiglich dieser zusitzlichen Einzelaspekte erfolgreich erbracht
werden miissten. Solche zusétzlichen gesetzlichen Erfordernisse erweisen sich als
kontraproduktiv und sind deshalb zu vermeiden.

In diesem Sinne ist auch davon abzusehen, eine abschliessende Legaldefinition der
kriminellen Organisation im Gesetz zu verankern. Der praktizierte Ansatz mit einer
beschrankten Anzahl von Typisierungsmerkmalen (diese Merkmale miissen nicht
kumulativ vorliegen; bereits das Vorliegen von einzelnen Kriterien kann auf eine
entsprechende Organisation schliessen lassen)207 mit der daraus einhergehenden
notwendigen Flexibilitdt beziiglich neuer Organisationstypen hat sich bewéhrt. Die
notwendige Rechtssicherheit und Bestimmtheit resultiert dabei auch aus der mittler-
weile breiten Rechtsprechung zum Strafrecht und zur Rechtshilfepraxis. Die Resul-
tate aus dem Vernehmlassungsverfahren legen ebenfalls keinen anderen Schluss
nahe.208 Es ergibt sich somit weder aus Sicht der Rechtsprechung noch aus Sicht der
Lehre oder Praxis das Bediirfnis, eine solche Definition einzufithren.

4.1.2.6 Ausdriickliche gesetzliche Regelung der
terroristischen Organisation

Der Bundesrat hat hingegen — auch unter Beriicksichtigung der klaren Zustimmung
im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens — das Anliegen der KKJPD aufgenom-
men, wonach terroristische Organisationen durch Artikel 260" E-StGB gesondert
ins Recht gefasst und diese im betreffenden Strafartikel ausdriicklich erwahnt wer-
den sollen. Die bisherige Rechtsprechung2® hat die Anwendbarkeit des OK-
Tatbestands auf Terrororganisationen konstant bestitigt. Es spricht nichts dagegen,
diese zutreffende Auslegung durch die Lehre und Rechtsprechung nunmehr auch im
Gesetzeswortlaut wiederzugeben und die Anwendbarkeit auf Terrororganisationen
ausdriicklich zu statuieren. Fiir die Umschreibung des terroristischen Zwecks der
Organisation kann auf die bewéhrte Formulierung im Rahmen der Strafnorm gegen

206 Die Einfiihrung zusitzlicher gesetzlicher Merkmale wurde auch im Rahmen der Riick-
meldungen des Vernehmlassungsverfahrens nicht massgeblich thematisiert.

207 Vgl. Kap. 4.1.2.2

208 Vgl. Kap. 4.1.2 des Berichts vom April 2018 iiber die Ergebnisse des Vernehmlassungs-
verfahrens. .

209 Vgl. die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens.
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die Terrorismusfinanzierung?!0 zuriickgegriffen werden. Diese Definition von Terro-
rismus steht im Einklang mit den Definitionen im internationalen Kontext und
gewdhrleistet, unter Wahrung des strafrechtlichen Bestimmtheitsgebots, einen genti-
gend weiten Anwendungsbereich der entsprechenden Strafbestimmung. Im Rahmen
der Anwendung der revidierten Strafbestimmung konnen dabei auch Beschliisse
internationaler Gremien oder entsprechende aktualisierte Listen {iber terroristische
Organisationen Beriicksichtigung finden. Es steht dem Gericht jedoch weiterhin frei,
zusdtzliche Aspekte zu berticksichtigen und weitere Erwégungen anzustellen bei der
Beantwortung der Frage, ob eine Gruppierung als terroristische Organisation einzu-
stufen ist.

Neben dieser generell-abstrakten Definition einer terroristischen Organisation,
welche sich an der geltenden Formulierung der schweizerischen Gesetzgebung und
den internationalen Vorgaben orientiert, wird darauf verzichtet, zusétzlich spezifi-
sche Organisationen wie Al-Qaida, Islamischer Staat oder andere vergleichbare
Gruppierungen explizit zu nennen und im Gesetzesentwurf aufzulisten. Es bestehen
keine Zweifel daran, dass diese, die innere und dussere Sicherheit der internationalen
Staatengemeinschaft aktuell massiv bedrohenden Terror-Organisationen unter den
entsprechenden neuen Tatbestand von Artikel 260" Absatz 2 fallen.2!! Der Mehr-
wert einer expliziten Nennung ist kaum ersichtlich. Eine solche Aufzihlung vermag
vielmehr bloss zu erkldren, was dem Rechtsanwender oder der Rechtsanwenderin
von vornherein klar war. Riickschliisse auf ginzlich andere, nicht namentlich er-
wihnte Organisationen lassen sich durch eine solche nicht abschliessende Aufzih-
lung jedoch gerade nicht ziehen, im Gegenteil: Es besteht das Risiko, dass eine
Organisation, die nicht als Anwendungsfall einer Bestimmung explizit genannt wird,
eher als nicht unter die Strafnorm fallend betrachtet werden konnte.

Stattdessen ergébe sich ein konstantes gesetzgeberisches Problem beziiglich der
Aktualisierung einer solchen beispielhaften Liste. Wahrend der Bundesrat auf Basis
von Artikel 74 NDG2!12 mittels Verfligung innert kurzer Zeit spezifische Organisati-
onen bezeichnen, ins Recht fassen und verbieten kann, erscheint das Strafgesetzbuch
als zentraler Teil der schweizerischen Gesetzesordnung als kaum geeignet, um
entsprechende Verbotslisten regelméssig nachzufiihren, obsolet gewordene Gruppie-
rungen zu streichen und auf neue Bedrohungen umgehend zu reagieren (z. B. durch
Aufnahme von Nachfolge-Organisationen). Aus diesen Griinden hat der Strafgesetz-
geber bisher stets entschieden, entsprechende Sachverhalte, Gruppierungen oder
Merkmale generell-abstrakt zu definieren und von der Nennung spezifischer Sach-
verhalte und Organisationen im Kernstrafrecht abzusehen. An dieser bewéhrten
Praxis ist festzuhalten.

Die angedrohte Freiheitsstrafe orientiert sich an der Bestimmung gegen kriminelle
Organisationen gemdss Absatz 1 des Artikels. Als Mindeststrafe wird auch hier
Geldstrafe vorgesehen, dies unter Beriicksichtigung des Umstands, dass der Un-
rechtsgehalt einer Unterstiitzungshandlung ohne Bezug zu einem konkreten Delikt

210 Art. 260auinavies S{GB

211 So wie sie, zusammen mit anderen terroristischen Organisationen, geméss konstanter
Rechtsprechung (vgl. Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens) bereits heute unter
Art. 260% StGB fallen.

212 Vgl. nachfolgend Kap. 4.3.
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unter Umsténden klein sein kann. Als Hochststrafe der qualifizierten Begehungs-
form wird in Absatz 3, anwendbar auf terroristische und kriminelle Organisationen
im Sinne des Gesetzes, Freiheitsstrafe von drei bis zu 20 Jahren angedroht, wenn der
Téter oder die Téaterin einen bestimmenden Einfluss in der Organisation ausiibt.2!13
Hingegen wird, im Vergleich zu Absatz 1, ein hoherer oberer Strafrahmen von zehn
Jahren2!4 flir den Grundtatbestand der Unterstiitzung und Beteiligung an einer terro-
ristischen Organisation vorgesehen. Diese Erhohung erfolgt insbesondere unter
Beriicksichtigung des Umstands, dass das unmittelbare Schiadigungspotenzial und
die direkten Folgen fiir die betroffene Bevolkerung und den Staat mit seinen Struk-
turen im Falle von terroristischen Aktivitdten, unabhéngig von dessen Stabilitit und
den herkdmmlichen Kriminalititsraten, grosser und einschneidender sein konnen,
und dass von einer engeren Umschreibung des Zwecks der Organisation auszugehen
ist. Die Verwerflichkeit einer den Terror unterstiitzenden strafbaren Handlung ist
gross. Der entsprechende Unrechtsgehalt der Tat ist anges1chts der gesellschaftli-
chen Achtung sowie der mit Terrorakten einhergehenden massiven und durch die
Offentlichkeit entsprechend wahrgenommenen existenziellen Bedrohung als erhéht
einzustufen, was sich in der erhdhten gesetzlichen Strafandrohung entsprechend
niederschlégt.

4.1.2.7 Beibehaltung der Zustindigkeitsregeln

Gegeniiber dem geltenden Recht unverdndert bleiben die Regelungen iiber die
Zustandigkeit des schweizerischen Strafgerichts fiir die Beurteilung von Auslandta-
ten.2!15 Demnach fdllt ebenfalls unter Schweizer Recht, wer die Tat im Ausland
begeht, wenn die kriminelle oder terroristische Organisation ihre verbrecherische
Tiétigkeit ganz oder teilweise in der Schweiz ausiibt oder auszuiiben beabsichtigt.216
Es bleibt darauf hinzuweisen, dass diese Zusténdigkeitsregelung eine Erweiterung
der Zustidndigkeitsregelungen gemiss dem Allgemeinen Teil des Strafgesetzbuches
darstellt217 und deren Anwendung nicht einschrinkt. Strafbar ist folglich nach wir
vor auch der Schweizer oder die Schweizerin, der oder die im Ausland eine solche
Organisation unterstiitzt, auch wenn diese nicht beabsichtigt, eine Aktivitit in der
Schweiz zu entfalten.218

4.1.2.8 Gesetzlich statuierte Straflosigkeit der Titigkeit von
humanitiren Organisationen?

Der umfassend gefiihrte internationale Kampf gegen den Terror hat seine Spuren
auch im Bereich der Tatigkeiten von humanitiren und karitativen Organisationen

213 Vgl. Kap. 4.1.2.3 mit den Ausfiihrungen zur Verschirfung der Strafandrohung und den
Auswirkungen.

214 Gegeniiber fiinf Jahren bei der kriminellen Organisation.

215 Art. 260t Abs. 5 E-StGB.

216 Im Unterschied zum geltenden Recht erfolgt hierbei der Verweis neu auf Art. 7 Abs. 4
und 5 StGB (und nicht mehr auf Art. 3), wo die Anrechnung eines allfillig im Ausland
ergangenen Urteils geregelt wird.

217 Art. 3 ff. StGB; vgl. auch die weitgehend analoge Regelung von Art. 259 Abs. 1% StGB.

218 Zu beachten sind dabei auch die gemiss Art. 7 Abs. 1 und 3 StGB statuierten Regelun-
gen.
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und im Rahmen der Entwicklungshilfe hinterlassen. Die Staatengemeinschaft hat,
héufig geleitet durch Beschliisse von internationalen Organisationen,2! weitgehende
Regelungen in ihren jeweiligen Gesetzgebungen erlassen, welche die Unterstiitzung
und Finanzierung von Terrororganisationen verbieten und mit hohen Strafen bele-
gen. Entsprechend finden sich Hilfswerke und andere Organisationen, die in Krisen-
gebieten im Einsatz stehen, mit der Herausforderung konfrontiert, dass ihre Aktivita-
ten nicht in einer durch die Staaten als strafbar erkldrten Unterstiitzung von
terroristischen oder anderer kriminellen Gruppen resultieren.

Es ist ein zentrales Anliegen des Bundesrates, dass humanitére Organisationen und
Hilfswerke ihre Dienste auch in Zukunft erbringen und damit die verwundbarsten
und schwichsten Mitglieder der Gesellschaft in Konflikt- und Krisengebieten unter-
stiitzen und schiitzen kénnen. Die vorliegenden gesetzgeberischen Vorschlige
stehen diesem Anliegen nicht entgegen, im Gegenteil: Sowohl in internationalen wie
auch in nicht internationalen Konfliktsituationen entspricht es der Tradition der
Schweiz als Depositarstaat der Genfer Konventionen, dass die Verminderung
menschlicher Not oberste Prioritét besitzt.

In diesem Sinne soll die neutrale, unvoreingenommene und von machtpolitischen
Erwigungen unabhingige Hilfe an die Opfer von Konflikten auch nach Inkrafttreten
der revidierten Bestimmungen gegen terroristische Organisationen und organisierte
Kriminalitdt weiterhin moglich und nicht mit Strafe bedroht sein. Organisationen
und ihre Vertreter und Vertreterinnen, zum Beispiel das Internationale Komitee vom
Roten Kreuz, die gemiss den erwihnten Grundsitzen und in Ubereinstimmung mit
den in bewaffneten Konflikten anwendbaren Regeln des Volkerrechts ihre Tatigkeit
ausiiben, sollen nicht unter die entsprechenden Straftatbestdnde fallen. Es handelt
sich vielmehr um rechtmissige, durch die schweizerische Gesetzgebung erlaubte
oder gebotene Handlungen. Diese Einschitzung gilt selbst dann, wenn — zumindest
indirekt und im Endeffekt — eine mit der humanitdren Tétigkeit einhergehende
Starkung einer verbotenen oder gedchteten Organisation oder Gruppierung nicht
ausgeschlossen werden kann.

Diese Position folgt der Strategie der Schweiz zur Terrorismusbekdmpfung vom
18. September 2015220, die besagt, dass die humanitére Tatigkeit (Hilfe und Schutz)
von der Terrorismusbekdmpfung unangetastet bleibt. Die Grundsétze von Neutrali-
tit, Unparteilichkeit und Unabhingigkeit sind zu beachten; eine erfolgreiche Frie-
denspolitik und die Entwicklungszusammenarbeit tragen zur Bekdmpfung von
Radikalisierung bei.

219 ygl. die Ausfiihrungen zur UNO unter Kap. 4.3.2.
220 BBI2015 7487
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4.1.2.9 Konkurrenz zwischen Art. 260" E-StGB und den
Grundtatbestinden

Die Frage der Konkurrenz zwischen Artikel 260" StGB und weiteren Straftatbe-
sténden — insbesondere den von der kriminellen Organisation begangenen Taten — ist
seit geraumer Zeit Gegenstand von Diskussionen. Diese Vorlage bietet die Gelegen-
heit, die Frage zu kléren und insbesondere zu entscheiden, ob eine spezifische Kon-
kurrenzregel vorgesehen werden muss. Die KKJPD schlédgt in diesem Zusammen-
hang eine gesetzliche Regelung vor, geméss der die Gerichtsbehorden Artikel 260"
StGB stets gleichzeitig mit etwaigen weiteren Strafbestimmungen anwenden sol-
len.221

Gemiss Rechtsprechung des Bundesgerichts ist es der Wille des Gesetzgebers, mit
Artikel 260"" StGB die Personen zu bestrafen, die sich an einer kriminellen Organi-
sation beteiligen oder diese unterstiitzen, auch wenn es aufgrund der weit entwickel-
ten Aufgabenteilung oder der Verschleierungsmassnahmen der Organisation nicht
moglich ist, ihre Mitwirkung an konkreten Delikten nachzuweisen und sie folglich
zu iberfithren.222 Im Falle einer zusétzlichen Straftat ist jedoch nicht ausgeschlos-
sen, dass Artikel 260"" StGB in echter Konkurrenz zu anderen Strafbestimmungen
stehen kann.223 In Frage kommen beispielsweise folgende Konstellationen:

- Der Téter oder die Téterin versorgt eine kriminelle Organisation mit Geld im
Wissen, dass dieses nur zum Teil fiir einen bestimmten Anschlag verwendet
wird, und dass der Rest fiir weitere Delikte dienen wird, hinsichtlich derer
dem Téter oder der Téterin keine Tatbeteiligung nachgewiesen werden kann.

- Die Unterstiitzungshandlung des Taters oder der Téterin geht {iber die kon-
kreten Einzeldelikte, die der Organisation nachgewiesen werden konnten,
hinaus (der Téter oder die Taterin versorgt z. B. die Organisation mit finan-
ziellen Mitteln, die er oder sie selbst mittels Straftaten224 beschafft hat).

Wenn sich die Beteiligung an der Organisation oder die Unterstiitzung derselben
hingegen in einer nachweisbaren Einzeltat erschopft, so wird der Téter ausschliess-
lich fiir die Mitwirkung an dieser Straftat bestraft.225

Diese Rechtsprechung, obwohl von der herrschenden Lehre anerkannt226, wurde
durch die Praxis wiederholt in Frage gestellt und kritisiert. Im Rahmen des Ver-
nehmlassungsverfahrens haben sich zahlreiche Kantone, die Konferenz der Schwei-

221 Der von der Arbeitsgruppe der KKJPD vorgeschlagene Art. 260 Abs. 6 lautet wie
folgt: «Begeht der Tater im Rahmen einer kriminellen Organisation weitere Straftaten,
wird er dafiir zusétzlich bestraft.»

222 Urteil 6S.229/2005 des Bundesgerichts vom 20. Juli 2005 E. 1.2.3 mit weiteren Hinwei-
sen.

223 Vgl. BBI 1993 111 277, 304; BGE 128 11355 E. 2.4 S. 362; BGE 131 [1 235 E. 2.12.2 S.
242;1331V58E.5.3.1 S.71; 1421V 175E. 5.4.2 S. 189.

224 Ungetreue Geschéftsbesorgung, Diebstihle usw.

225 Urteil 6S.229/2005 des Bundesgerichts vom 20. Juli 2005 E. 1.2.3 mit weiteren Hinwei-
sen.

226 Engler, in: Niggli/Wiprichtiger (Hrsg.), Basler Kommentar, Strafrecht II, Art. 11-392
StGB, Basel 2013, N 20 zu Art. 260 StGB mit weiteren Hinweisen.
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zerischen Staatsanwélte, das Bundesstrafgericht und andere Teilnehmer gegen die
weiterhin subsididre Anwendung von Artikel 260*" StGB ausgesprochen. Gefordert
wird die stets parallele Anwendung der Bestimmung mit Delikten wie Drogenhan-
del, Raub oder Erpressung, was unter anderem auch zu einer Erhhung der gesetzli-
chen Strafandrohung in Anwendung von Artikel 49 StGB fiihren wiirde.

Der Bundesrat ist der Auffassung, dass eine gleichzeitige Anwendung von Artikel
260" StGB und anderen Straftatbestanden nicht immer angemessen wére. Es sind
auch weiterhin Fille denkbar, in denen sich das Unrecht der Tathandlung in einer
nachgewiesenen Einzeltat erschopft, so beispielsweise bei der qualifizierten Geld-
wischerei nach Artikel 305% Ziffer 2 Buchstabe a StGB, die den Umstand der
Tatbegehung als Mitglied einer Verbrechensorganisation bereits beriicksichtigt und
deshalb auch eine hohere Strafandrohung vorsieht als die einfache Geldwascherei.227
In diesem Fall besteht keine Notwendigkeit, den Téter zusétzlich nach Artikel 260"
StGB zu bestrafen. Es ist somit nicht angezeigt, die ausnahmslos parallele Anwen-
dung von Artikel 260" StGB und weiteren Strafbestimmungen im entsprechenden
Gesetzesartikel zu statuieren, wie es im Rahmen der Vernehmlassung angeregt
wurde. Ausserdem sind Konkurrenzfragen Sache der Gerichtsbehdrden, die nach der
strafrechtlichen Konkurrenzlehre und gestiitzt auf den Einzelfall entscheiden, ob
echte oder unechte Konkurrenz vorliegt. Daher enthélt das Strafgesetzbuch im
Allgemeinen keine Konkurrenzregeln. Eine spezifische gesetzliche Regelung der
Konkurrenzfrage in Artikel 260*" StGB wire somit auch aus Griinden der Kohdrenz
nicht sinnvoll.

Es ist jedoch davon auszugehen, dass Konstellationen, in denen sich die Beteili-
gungs- oder Unterstiitzungshandlung auf ganz bestimmte Delikte beziehen und
beschrinken lésst, Spezialfille darstellen und die subsididre Anwendung von Artikel
260" StGB somit als Ausnahme zu verstehen ist. In der Regel ist vielmehr anzu-
nehmen, dass mit der Beteiligung an einer Einzeltat das verbrecherische Potenzial
einer kriminellen Organisation dariiber hinaus gefordert wird, das heisst dass die
Beteiligung als solche in der Regel zu einer Stirkung der Organisation fiihrt. In
diesen Fillen ist gestiitzt auf die allgemeinen Konkurrenzregeln von echter Konkur-
renz auszugehen,?28 was in Anwendung von Artikel 49 StGB zu einer Erhéhung der
gesetzlichen Strafandrohung fiihrt. Diese rechtfertigt sich insbesondere dadurch,
dass die Tatbegehung im Rahmen einer kriminellen Organisation mit einem erh6h-
ten Gefdahrdungspotenzial fiir den Staat und seine Bevdlkerung sowie einem entspre-
chend gesteigerten Unrechtsgehalt einhergeht.

Die neu vorgeschlagenen qualifizierten Tatbestdnde der Unterstiitzung einer oder
Beteiligung an einer terroristischen Organisation (Artikel 260" Absatz 2 E-StGB)
beziehungsweise des Ausiibens eines bestimmenden Einflusses in der kriminellen
oder terroristischen Organisation (Artikel 260'" Absatz 3 E-StGB) machen zudem
deutlich, dass Artikel 260" E-StGB nicht als reiner Vorfeldtatbestand zu verstehen
ist. In Situationen nach Artikel 260"" Absatz 2 und 3 E-StGB ist kaum denkbar, dass

227 Vgl. Urteil 6S.229/2005 des Bundesgerichts vom 20. Juli 2005 E. 1.2.2, 1.4 mit weiteren
Hinweisen.
228 BBI 1993 111277, 304

55



BB12018

alle Aspekte respektive der gesamte erhohte Unrechtsgehalt229 der Tat durch andere
Strafbestimmungen abgegolten sind. Deshalb ist insbesondere bei diesen qualifizier-
ten Tatbestdnden davon auszugehen, dass sie grundsétzlich in echter Konkurrenz zu
anderen Strafbestimmungen stehen. Dem im Rahmen des Vernehmlassungsverfah-
rens gedusserten Anliegen wird damit durch den vorliegenden Gesetzesentwurf
Geniige getan.

4.2 Artikel 260" E-Strafgesetzbuch: Anwerbung,
Ausbildung und Reisen im Hinblick auf eine
terroristische Straftat

4.2.1 Ausgangslage

Die Analyse der Bestimmungen und Anforderungen des Ubereinkommens und des
Zusatzprotokolls, die im Rahmen dieser Vorlage umzusetzen sind, sowie die weite-
ren internationalen Standards230 lassen erkennen, dass das geltende schweizerische
Recht den Erfordernissen geméss diesen Standards bereits heute zu weiten Teilen
geniigt. Es fehlen jedoch in Teilbereichen spezifische strafrechtliche Regelungen,
die den Kern der beiden Vertrige vollstindig und explizit umsetzen.23! Fiir eine
solche umfassende Umsetzung der Artikel 6 und 7 des Ubereinkommens sowie der
Artikel 3-5 des Zusatzprotokolls wird daher vorgeschlagen, in den Bereichen der
Ausbildung und der Rekrutierung fiir Terrorismus eine neue Strafbestimmung einzu-
filhren. Ebenso wird die Einfiihrung einer Bestimmung gegen das terroristisch
motivierte Reisen, einschliesslich dessen Finanzierung, Organisation und Anwer-
bung hierfiir, vorgeschlagen. Damit sollen bestehende Liicken des strafrechtlichen
Dispositivs, das auch terroristische Vorbereitungshandlungen ohne Konnex zu
Organisationen wie Al-Qaida oder Islamischer Staat abdecken soll, geschlossen
werden. Dieses Vorgehen und die konkreten Vorschldge stehen denn auch in Ein-
klang mit der Einschédtzung und Mitteilung des Bundesrates vom 14. Oktober 2015
anldsslich der Unterzeichnung des Zusatzprotokolls.232 Im internationalen Kontext
und im Vergleich zur jiingeren Entwicklung der Gesetzgebungen in anderen europi-
ischen Staaten233 ist es sachgerecht, im Sinne der Stirkung der strafrechtlichen
Bekdmpfung des Terrorismus, aber auch der Rechtssicherheit und des Be-
stimmtheitsgebots in diesem wichtigen Bereich des Strafrechts eine neue Strafnorm
vorzuschlagen.

4.2.2 Erliduterungen zur neuen Strafbestimmung

Die Schaffung einer separaten Strafbestimmung gegen die Anwerbung, Ausbildung
und das Reisen fiir eine terroristische Straftat fiihrt gegeniiber dem geltenden Recht

229 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen unter Kap. 4.1.2.3.

230 Vgl. auch Kap. 1.6.

231 ygl. Kap. 2.

232 Abrufbar unter www.bj.admin.ch > Aktuell > News > 14.10.2015 > Bundesrat will
konsequenter gegen terroristisch motivierte Reisen vorgehen. .

233 Vgl. die Resultate des in die Kap. 2.1 und 2.2 einfliessenden Rechtsvergleichs, im Inter-
net abrufbar unter www.isdc.ch > Publikationen > ISDC Letter > 2017 > ISDC*S
LETTER N°42.
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in gewissen Teilbereichen zu einer Ausweitung der Strafbarkeit. Vor allem aber
wird eine flir die einzelne Rechtsunterworfene oder den einzelnen Rechtsunterwor-
fenen und die Strafverfolgungsbehdrden klare gesetzliche Grundlage geschaffen,
womit den Geboten der Bestimmtheit und Vorhersehbarkeit von Strafbarkeiten
Nachachtung verschafft wird. Die Gesetzgebung soll fiir den Einzelnen oder die
Einzelne im Bereich von Handlungen im Vorfeld von terroristischen Akten klar
erkennbar machen, welche Verhaltensweisen mit Strafe bedroht werden, sobald sie
iiber das Potenzial verfiigen, zu einer terroristischen Straftat zu fithren.

Die systematische Einordnung der neuen Strafbestimmung von Artikel 2605 E-
StGB erfolgt unter dem Titel der Verbrechen und Vergehen gegen den 6ffentlichen
Frieden, wo sich bereits die Regelungen gegen kriminelle Organisationen und die
Terrorismusfinanzierung?34 finden. Die Bestimmung ist als Verbrechenstatbestand
mit einer Strafandrohung von Freiheitsstrafe bis zu flinf Jahren oder Geldstrafe
ausgestaltet, womit sie als Vortat zu Geldwéscherei?35 gilt. Die inkriminierten Hand-
lungen erfolgen, und hier liegt ein grundlegender Unterschied zum Anwendungsbe-
reich der Strafnormen gegen kriminelle oder terroristische Organisationen und zum
Anwendungsbereich der spezifischen Gesetzgebung gegen Organisationen wie Al-
Qaida und Islamischer Staat sowie verwandte Organisationen, im Hinblick auf die
Veriibung eines terroristischen Akts. Artikel 260%* E-StGB ist somit unabhéngig
vom Konnex zu einer entsprechend definierten Organisation oder Gruppierung
anwendbar.

Absatz 1 Buchstabe a der neuen Bestimmung bestraft das Anwerben fiir die Bege-
hung oder Teilnahme an einer terroristischen Straftat. Als Anwerben gilt236 das
aktive Vorgehen im Bestreben, eine oder mehrere bestimmbare Personen fiir eine
Angelegenheit zu gewinnen und zu einer entsprechenden Tétigkeit zu bewegen.
Nicht notwendig fiir die Strafbarkeit ist, dass die Anwerbung in einem formalisierten
oder hierflir strukturierten Rahmen vorgenommen wird. Ebenso wenig wird voraus-
gesetzt, dass die anwerbende Person selber an einer terroristischen Organisation oder
an der Vorbereitung eines konkreten Terrorakts beteiligt ist237 oder dass ein mit der
Rekrutierung im Zusammenhang stehender konkreter Terrorakt in seinen Konturen
bereits erkennbar ist.

Das Anwerben kann direkt, im personlichen Kontakt, oder auf andere Weise, bei-
spielsweise via soziale Medien und Internet, geschehen. Fiir die Vollendung der
Anwerbung ist es notwendig, dass die angeworbene Person oder die bestimmbare
Personengruppe das Vorgehen und Bestreben des Téters zumindest zur Kenntnis
nimmt. Eine weitergehende Aktivitdt des Adressaten als Folge der erfolgten Anwer-
bung, zum Beispiel die Beteiligung an einer Gruppierung oder die Aufnahme von
Vorbereitungshandlungen fiir einen terroristischen Akt, ist hingegen nicht notwen-
dig.238

234 Art. 260 und Art. 260%invies S(GB

235 Art. 305% StGB

236 Vgl. zum Begriff auch im geltenden Recht Art. 182, 197 oder 272 StGB.

237 Obwohl eine solche Beteiligung oder Unterstiitzung von Seiten des oder der Anwerben-
den hdufig gegeben sein wird. .

238 Vgl. zum Ganzen Ziff. 106 ff. EB und die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens.
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In subjektiver Hinsicht muss die Anwerbung im Hinblick auf die Veriibung einer
terroristischen Straftat geschehen. Artikel 260%% ist ein Vorsatzdelikt. Der Titer
muss zumindest mit dem entsprechenden Eventualvorsatz handeln, das heisst die
Folge seines Handelns ernsthaft fiir moglich halten und sie zugleich billigend in
Kauf nehmen.

Von der stratbaren Anwerbung zu unterscheiden ist die Rechtfertigung oder Glorifi-
zierung von Terrororganisationen oder von terroristischen Handlungen. Obwohl
verfehlt und abzulehnen, fallen solche Ausserungen nicht unter den Anwendungsbe-
reich der neuen Strafbestimmung. Thnen hat der Staat, wie spéter zu erdrtern sein
wird, mit anderen Mitteln ausserhalb des Strafrechts zu begegnen.239

Die Anwerbung zugunsten einer terroristischen Organisation kann, je nach Vorge-
hensweise des Téters oder der Taterin und Charakteristik der Organisation, auch
unter Artikel 260" E-StGB oder unter Artikel 74 Absatz 4 NDG fallen240.

Der Bundesrat sieht an dieser Stelle davon ab, auch die Kriminalisierung des Sich-
anwerben-Lassens vorzuschlagen.24! Eine solche Vorverlagerung der Strafbarkeit
wird durch die beiden umzusetzenden Ubereinkommen nicht gefordert.242 Der
blosse innere Entschluss des oder der Angeworbenen, sich auf eine entsprechende
Tétigkeit einzulassen, ist kaum greifbar und entsprechend nur schwer nachzuweisen.
Unsicherheiten betreffend seines oder ihres Erkenntnisstands, worauf er oder sie sich
iiberhaupt einlésst, stehen der erforderlichen Rechtssicherheit entgegen und lassen
Zweifel an der Strafwiirdigkeit aufkommen. Strafbarkeit tritt jedoch bereits unter
geltendem Recht ein, sobald der oder die Angeworbene Vorkehrungen dazu trifft,
eine Straftat vorzubereiten oder er oder sie sich an einer entsprechenden Organisati-
on beteiligt oder diese unterstiitzt.

Absatz 1 Buchstabe b betrifft die terroristische Ausbildung und bestraft eine Person,
die sich im Hinblick auf die Begehung eines Terrorakts anleiten ldsst oder jemanden
anleitet.243 Eine an sich vorgelagerte Teilnahmehandlung wird damit zugunsten der
Verstirkung des strafrechtlichen Instrumentariums im Kampf gegen Terrorismus
und dessen Vorfeldtaten zu einem eigenstindigen Delikt erhoben. Das Anleiten
respektive das Sich-anleiten-Lassen muss sich geméss Gesetzestext auf die Herstel-
lung oder auf den Gebrauch von Waffen, Sprengstoffen, radioaktiven Materialien,
giftigen Gasen oder von anderen Vorrichtungen oder geféhrlichen Stoffen richten.244

Auch hier muss die Tathandlung in subjektiver Hinsicht im Hinblick auf die Ver-
tibung einer terroristischen Straftat geschehen. Der Titer oder die Téterin muss
zumindest mit dem entsprechenden Eventualvorsatz handeln, die erworbenen Féahig-
keiten spater fiir terroristische Zwecke einzusetzen. Der unter Umstdnden abwei-

239 Vgl. die Ausfiithrungen unter Kap. 4.6.4.
240 Vgl. die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens sowie zu den strafrechtlichen

Konkurrenzen. .

241 Vgl. die Ausfiihrungen zu Art. 6 des Ubereinkommens und dem einschligigen Rechtsver-
gleich.

242 Vgl. die Ausfiihrungen zu Art. 2 des Zusatzprotokolls und zu den entsprechenden Ver-
handlungen.

243 Zum Begriff vgl. im geltenden Recht Art. 144bis, 179sexies ynd 226 StGB.
244 Zum Anwendungsbereich und den Begriffen kann auf die Ausfiihrungen zu Art. 7 des
Ubereinkommens und Art. 3 des Zusatzprotokolls verwiesen werden.
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chende Unrechtsgehalt der beiden Tatvarianten (aktive und passive Ausbildung) ist
im Rahmen der richterlichen Strafz7umessung zu beriicksichtigen.

Geméss Buchstabe ¢ wird bestraft, wer eine grenziiberschreitende Reise unternimmt,
um eine terroristische Straftat zu begehen, sich daran zu beteiligen oder sich dafiir
ausbilden zu lassen. Diese Regelung setzt den eigentlichen Kern des Zusatzproto-
kolls und der zugrundeliegenden Resolution 2178 (2014) um.245 Die vorliegende
Norm soll, im Gegensatz zum befristeten Bundesgesetz gegen die Gruppierungen
Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisationen und zu Artikel 74 NDG246, unab-
héngig vom Zusammenhang mit einer bestimmten Organisation Anwendung finden.
Auch hier hdngt die Strafbarkeit, in subjektiver Hinsicht, davon ab, ob der Téter
oder die Téterin seine Handlung im Hinblick auf die Veriibung einer terroristischen
Straftat ausfiihrt. Es ist in diesem Zusammenhang fiir die Vollendung des Delikts
nicht notwendig, dass die betreffende Person an ihrem Bestimmungsort ankommt.
Der Antritt der Reise kann bereits geniigen.

Strafbar geméss Absatz 2 der neuen Bestimmung ist in Ubereinstimmung mit den
internationalen Verpflichtungen bei der Bekdmpfung von Terrorismus247 auch, wer
eine solche Reise — in Kenntnis oder unter Inkaufnahme der deliktischen Zielsetzung
— vorsitzlich finanziert, organisiert oder dafiir anwirbt. Nach Artikel 5 des Zusatz-
protokolls muss durch die Strafbestimmung ausserdem nicht nur das Zurverfligungs-
tellen von Vermdgenswerten unter Strafe gestellt werden, sondern auch das Sam-
meln solcher Vermdgenswerte.248 Dementsprechend deckt Artikel 2605 Absatz 2
E-StGB in Anlehnung an Artikel 260%"ui*s StGB beide Konstellationen ab. Durch
die Kriminalisierung des Sammelns von Vermogenswerten kann die Schweiz ihre
Pflichten aufgrund der Resolution 2178 (2014) und der GAFI-Empfehlungen erfiil-
len.249

4.3 Anpassung von Artikel 74 NDG:
Organisationsverbot
4.3.1 Ausgangslage

Der Bundesrat beauftragte das zustdndige VBS im November 2009 mit der Ausar-
beitung des neuen Nachrichtendienstgesetzes. Das Gesetz regelt alle nachrichten-
dienstlichen Tatigkeiten und formuliert den Auftrag zur umfassenden Lagebeurtei-
lung durch den Nachrichtendienst des Bundes (NDB).

Im Rahmen der parlamentarischen Beratungen wurde der Vorschlag des Bundesrates
um eine neue Bestimmung erginzt. Der neu geschaffene Artikel 74 NDG regelt das
sogenannte Organisationsverbot. Dem Bundesrat wird die Kompetenz verliehen,

245 Vgl. insb. die Ausfiihrungen zu Art. 4, 5 und 6 des Zusatzprotokolls.

246 Vgl. nachfolgend Kap. 4.3.

247 Vgl. Kap. 1.

248 Die Terminologie lehnt sich an den geltenden Straftatbestand gegen die Finanzierung des
Terrorismus (Art. 260%inuies StGB) an. Als «zur Verfligung stellen» gilt die Einrdumung
der Verfiigungsmacht iiber einen Vermogenswert an eine Drittperson.

249 In der franzésischen Fassung der Resolution 2178 (2014) ist von «fourniture» und «coll-
ecte» die Rede, wiahrend in den GAFI-Empfehlungen von «fourniture» und «réunion» ge-
sprochen wird.
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unter den statuierten gesetzlichen Bedingungen einer konkreten Bedrohung der
inneren oder dusseren Sicherheit des Landes mittels Verfiigung ein Organisations-
verbot auszusprechen, ohne auf Notrecht gemédss Bundesverfassung zuriickgreifen
zu miissen. Ein solches Verbot stiitzt sich auf einen entsprechenden Beschluss der
Vereinten Nationen oder der Organisation flir Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa. Der Bundesrat konsultiert vorgéngig die fiir die Sicherheitspolitik zustandi-
gen parlamentarischen Kommissionen. Das Verbot muss sich auf terroristische oder
gewalttitig-extremistische Gruppierungen beziehen und ist auf hochstens fiinf Jahre
zu befristen. Es kann verlangert werden.

Das Nachrichtendienstgesetz wurde in der Volksabstimmung vom 25. September
2016 gutgeheissen und ist am 1. September 2017 in Kraft getreten.250

Mit der Einfiihrung von Artikel 74 NDG hat das Parlament damit eine klare und
dauerhafte gesetzliche Grundlage zur Statuierung von Verboten terroristischer oder
gewalttdtig-extremistischer Organisationen und Gruppierungen geschaffen. Zuvor
stiitzten sich entsprechende Verbote auf verfassungsunmittelbare Verordnungen des
Bundesrates respektive des Parlaments.25! Da eine Verldngerung der Verordnungen
nicht mehr zuldssig war, verabschiedete das Parlament Ende 2014 das dringliche
Bundesgesetz gegen die Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisa-
tionen , das bis Ende 2018 befristet war und dessen Geltungsdauer bis 2022 verldn-
gert wurde252.

Im Rahmen der Ausarbeitung dieser Vorlage ist der Bundesrat zum Schluss gekom-
men, dass die Regelung des Organisationsverbots nach Artikel 74 NDG mit der
Regelung der terroristischen Organisationen im erwéhnten befristeten Bundesgesetz
sowie in Artikel 260" StGB abzustimmen ist. Im Interesse der Kohérenz wird das
Bundesgesetz gegen die Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisa-
tionen weiter gelten, bis die Anpassung von Artikel 74 NDG vollzogen ist. Entspre-
chend hat das Parlament in einer separaten Vorlage die Verldngerung des befristeten
Bundesgesetzes beschlossen253, um einen nahtlosen Ubergang zu dieser Vorlage im
Allgemeinen und zum revidierten Artikel 74 NDG im Besonderen zu gewéhrleisten.

4.3.2 Erliuterungen zum revidierten Organisationsverbot

Die Umschreibung der strafbaren Verhaltensweisen beziiglich der verbotenen Orga-
nisation oder Gruppierung ist mit derjenigen in Artikel 2 des Bundesgesetzes gegen
die Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisationen identisch und
umfasst die Unterstiitzung, Beteiligung, Propaganda, Anwerbung oder anderweitige
Forderung.

Im Vergleich zum erwéhnten Bundesgesetz gegen die Gruppierungen Al-Qaida und
IS sowie verwandte Organisationen bestehen hingegen zwei massgebliche Unter-
schiede. Zum einen findet sich in Artikel 74 NDG kein Hinweis auf die Bundeszu-

250 Siehe BB12015 7721; SR 121.

251 Vgl. hierzu die Ubersicht zur Botschaft des Bundesrates zum erwihnten Bundesgesetz
gegen Al-Qaida und IS sowie verwandte Organisationen, BBI 2014 8926.

252 Schlussabstimmung der beiden Réte vom 15. Juni 2018; das Gesetz untersteht dem
fakultativen Referendum.

253 Vgl. Kap. 4.6.6.
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standigkeit fiir die Verfolgung und Beurteilung entsprechender Straftaten, womit die
Kompetenz in Féllen eines Organisationsverbots gemass Artikel 74 NDG grundsétz-
lich254 bei den Kantonen liegt. Zum anderen lautet die Strafandrohung, soweit keine
strengeren Strafbestimmungen zur Anwendung gelangen, auf Freiheitsstrafe bis zu
drei Jahren oder Geldstrafe, was einen tieferen Strafrahmen als in der genannten
befristeten Gesetzgebung gegen Al-Qaida und den Islamischen Staat sowie ver-
wandte Organisationen darstellt, welche eine Hochststrafe von fiinf Jahren vorsieht.

Es erscheint als angemessen und sachgerecht, in diesen beiden Punkten eine Anpas-
sung von Artikel 74 NDG mit einer zumindest teilweisen Angleichung an die Vor-
lauferregelung im Bundesgesetz gegen die Gruppierungen Al-Qaida und IS sowie
verwandte Organisationen vorzuschlagen, das heisst den Strafrahmen entsprechend
zu erhdhen und die ausschliessliche Zustandigkeit fiir die Fiihrung von Strafverfah-
ren weiterhin den Behdrden des Bundes zuzuweisen sowie die Beurteilung weiterhin
der Bundesgerichtsbarkeit zu unterstellen. Die spezialisierten Behorden des Bundes
haben im Rahmen der Strafverfolgung komplexer Kriminalititsformen entsprechen-
de Erfahrungen gesammelt und sind, gerade auch im Zusammenhang mit der Ver-
folgung von terroristischen Organisationen und Personen, die diese unterstiitzen, in
der Lage, erfolgreich und effizient entsprechende Strafverfahren zu fiihren. Die
Rechtsprechung der vergangenen Jahre ldsst denselben Schluss zu. Es scheint in
fachlicher Hinsicht und punkto Ressourcen durchaus sinnvoll und naheliegend, dass
spezifische, im Zusammenhang mit terroristischen oder gewaltextremistischen
Organisationen und Gruppierungen stehende Delinquenz nicht durch eine Vielzahl
von Behorden, wie es bei kantonaler Zusténdigkeit der Fall sein konnte, verfolgt und
beurteilt wird. Stattdessen sollen, in bewéhrter Form und unter Konzentration der
Krifte, die Bundeskriminalpolizei und die Bundesanwaltschaft die entsprechenden
Fille verfolgen und das Bundesstrafgericht die Beurteilung vornehmen.255 Diese
Vorgehensweise hat sich in Anwendung des geltenden Bundesgesetzes gegen Al-
Qaida und IS sowie verwandte Organisationen bewéhrt.

Die Strafandrohung fiir einen Verstoss gegen Artikel 74 NDG lautet, soweit keine
strengeren Strafbestimmungen zur Anwendung gelangen, auf Freiheitsstrafe bis zu
drei Jahren oder Geldstrafe. Sie wurde damit im Rahmen der Einfithrung der Be-
stimmung durch das Parlament tiefer angesetzt als in der genannten befristeten
Gesetzgebung gegen Al-Qaida und den Islamischen Staat sowie verwandte Organi-
sationen, wo der Strafrahmen bis zu finf Jahren Freiheitsstrafe reicht. Da im Rah-
men dieser Vorlage vorgeschlagen wird, den oberen Strafrahmen im Bereich der
Bekdmpfung von kriminellen und terroristischen Organisationen in qualifizierten
Fillen auf 20 Jahre anzuheben und die Unterstiitzung oder Beteiligung an einer
terroristischen Organisation neu mit bis zu zehn Jahren Freiheitsstrafe zu bestra-

254 In Fillen, in denen keine anderen Straftatbestinde zu priifen sind, die unter die Zustin-
digkeit der Bundesbehorden fallen, zum Beispiel Art. 260 StGB (Kriminelle Organisati-
onen).

255 Art. 74 Abs. 6 E-NDG, unter gleichzeitiger Anpassung der Mitteilungspflicht gemiss
Abs. 7 der aktuellen Bestimmung. Die bewéhrte kantonale Zusténdigkeit fiir die Strafver-
folgung von Jugendlichen wird hingegen auch im Rahmen der Terrorismusbekdmpfung
beibehalten. Aspekte der Prozessdkonomie haben in diesem Kontext, zugunsten eines auf
die Situation des Téters oder der Téterin abgestimmten, nachhaltigen Strafverfahrens in
den Hintergrund zu treten.
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fen,256 erscheint die Erhdhung der Strafandrohung in Artikel 74 E-NDG auch unter
diesem Gesichtspunkt als angemessen. Sie entspricht damit auch den Strafandro-
hungen von Artikel 26094 StGB und dem neu vorgeschlagenen Artikel 260
E-StGB. Das strafbare Verhalten gemass Artikel 74 NDG gilt damit als mogliche
Vortat zu Geldwischerei im Sinne von Art. 305%s StGB, was namentlich bei der
Tatvariante der finanziellen Unterstiitzung von Bedeutung ist.

Der bisherige gesetzliche Vorbehalt in Artikel 74 Absatz 4 NDG («sofern nicht
strengere Strafbestimmungen zur Anwendung kommen») kann, wie bereits in der
Botschaft zu Artikel 2 des geltenden, befristeten Bundesgesetzes gegen Al-Qaida
und IS sowie verwandte Organisationen ausgefiihrt,257 unterbleiben. Wie bei den
strafrechtlichen Konkurrenzen erortert,258 kann beispielsweise die Strafbestimmung
von Artikel 260" StGB dem Artikel 74 NDG als strengere Strafbestimmung durch-
aus vorgehen. Es wire jedoch nicht zutreffend, den Anschein einer generellen Sub-
sidiaritét von Artikel 74 aufrechtzuerhalten. Veriibt jemand, zusétzlich zu seiner
Mitwirkung in einer verbotenen Organisation oder Gruppierung, ein mit schwerer
Strafe bedrohtes Delikt aus dem Kernstrafrecht (z. B. eine Entfiihrung oder ein
Totungsdelikt), so finden die beiden Strafbestimmungen nebeneinander in echter
Konkurrenz Anwendung. Die Anwendbarkeit weiterer Strafbestimmungen bleibt
somit geméss den allgemeinen Grundsétzen iiber die strafrechtlichen Konkurrenzen
vorbehalten.

Angesichts der breit geficherten, verschiedenartigen Tathandlungen von Artikel 74
NDG und der generellen Anhebung des Strafrahmens wird es umso wichtiger sein,
dass die Gerichte im Rahmen der Strafzumessung eine angemessene, dem entspre-
chenden Unrechtsgehalt der jeweiligen strafbaren Handlung angepasste Strafe
aussprechen:259 Die Anhebung der Strafandrohung soll sich insbesondere auf die
Begehungsformen der Beteiligung, der personellen oder materiellen Unterstiitzung
und der Anwerbung auswirken. Fiir die anderweitige Forderung oder die Organisati-
on von Propagandaaktionen diirften in aller Regel Strafen im Rahmen der bisherigen
Strafandrohung?60 ausreichen. Eine notwendige Beschrinkung des breit gefassten,
mit Strafe bedrohten Verhaltens gemiss Artikel 74 NDG kann im Ubrigen dadurch
erreicht werden, dass eine gewisse Tatnéhe der betreffenden Handlung zu den Akti-
vitdten der verbotenen Gruppierung oder Organisation ein Kriterium darstellt.261

Dem Gericht wird damit die auch im Vergleich mit anderen Strafbestimmungen
angemessene Mdoglichkeit gegeben, in schweren, besonders verwerflichen Fillen der
Unterstiitzung, Beteiligung oder Foérderung einer verbotenen Gruppierung oder
Organisation eine einschneidende und erhebliche Freiheitsstrafe auszusprechen, die
den Unrechtsgehalt der Tat spiegelt und dem Bediirfnis der Bevolkerung und des
Staates nach Sicherheit und Sicherung entsprechend nachkommt.

256 Vgl. die Ausfiihrungen unter Kap. 4.1.

257 BBI12014 8934

258 Kap. 4.6.1

259 Im Vernehmlassungsentwurf war noch eine abgestufte Strafandrohung vorgeschlagen
worden. Diese wurde namentlich mit dem Argument der mangelnden Praktikabilitét kriti-
siert.

260 Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe.

261 Vgl. hierzu das Urteil des Bundesgerichts vom 22. Februar 2017, 6B_948/2016.
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Geméss Absatz 2 der geltenden Bestimmung stiitzt sich das bundesritliche Verbot
auf einen entsprechenden Beschluss der Vereinten Nationen oder der Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa. Nicht nur im Rahmen des Vernehm-
lassungsverfahrens wurde nun verschiedentlich darauf hingewiesen, dass diese
beiden Organisationen keine Verbote im engeren Sinne aussprechen. Der Bundesrat
erachtet diesen Einwand als zutreffend. Der UNO-Sicherheitsrat verhéngt vielmehr
Sanktionen gegen terroristische Gruppierungen oder Organisationen. Solche interna-
tionale Beschliisse konnen Staaten des Weiteren dazu verpflichten, gesetzgeberische
und andere Massnahmen gegen terroristische Organisationen zu ergreifen.

Der Bundesrat schldgt daher eine kldrende Anpassung der Formulierung von Absatz
2 des Artikels 74 NDG vor. Der neue Gesetzeswortlaut soll ausdriicken, dass nicht
zwingend ein formelles Verbot gegen eine Organisation oder Gruppierung durch die
UNO?262 notwendig ist, damit der Bundesrat geméss Artikel 74 NDG tétig werden
kann. Es gentigt, wenn ein dafiir zustindiges, massgebliches Gremium der Vereinten
Nationen die Staaten dazu verpflichtet, entsprechende Massnahmen gegen die Orga-
nisation zu ergreifen.263

Es versteht sich, dass der Bundesrat auch bei Vorliegen eines entsprechenden Be-
schlusses der Vereinten Nationen nach wie vor frei iiber die Verhdngung eines
entsprechenden Verbots befinden kann, dies nach Konsultation der Sicherheitspoliti-
schen Kommissionen der eidgendssischen Rite.

Der Gesetzesentwurf264 sieht des Weiteren in Anlehnung an die geltende Strafnorm
gegen kriminelle Organisationen vor, dass das Gericht die Strafe mildern kann,
wenn der Téter oder die Taterin sich bemiiht, die weitere Tatigkeit der Gruppierung
oder Organisation zu verhindern. Der Bundesrat hat diesen Handlungsbedarf bereits
am 23. November 2016 in seiner Antwort auf die Motion Janiak vom 28. September
2016 «Einfithrung einer Kronzeugenregelung» (16.3735) bejaht. Er kommt seiner
Ankiindigung mit der nun vorgeschlagenen Ausweitung der sogenannten «kleinen
Kronzeugenregelungy auf den Anwendungsbereich von Artikel 74 NDG somit nach.

Aufgehoben werden kann dagegen die geltende Bestimmung von Artikel 74 Absatz
6 NDG, wonach die allgemeinen Bestimmungen des StGB zur Anwendung gelan-
gen. Dieser gesetzliche Hinweis, der aufgrund seiner Fokussierung auf das Einzie-
hungsrecht missverstdndlich sein kann, eriibrigt sich, nachdem der geltende Artikel
333 StGB den Allgemeinen Teil des Strafgesetzbuchs generell als auf andere Bun-
desgesetze anwendbar erklért. Die Pflicht zur Mitteilung von Urteilen und anderen

262 Da nicht ausgeschlossen werden kann, dass z. B. der UNO-Sicherheitsrat zukiinftig auch
Verbote in einem engeren Sinn aussprechen konnte, wird der geltende Verweis auf Ver-
botsbeschliisse beibehalten. Auf die Erwdhnung der OSZE wird aufgrund der auch wei-
terhin absehbaren fehlenden Relevanz im Bereich von Sanktionierungen und Verboten
verzichtet.

263 Als Beispiel fiir solche zugrundeliegende Beschliisse sind die Resolutionen 2396 vom
21. Dezember 2017 oder 2178 vom 24. September 2014 des Sicherheitsrates der Verein-
ten Nationen zu erwdhnen (www.un.org/fr/sc > Documents > Résolutions > S/RES/2396
(2017) bzw. S/RES/2178 (2014), nicht offizielle deutsche Fassung unter
www.un.org/depts/german/sr/sr_them/terrorismus.htm). In diesen Resolutionen gegen den
Terrorismus wird auf bestimmte Terrororganisationen ausdriicklich Bezug genommen,
ohne dass aber ein formelles Verbot ausgesprochen wiirde.

264 Abs. 4bis
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Entscheiden beschréankt sich angesichts der neu statuierten Bundeszusténdigkeit fiir
die Strafverfolgung auf die Mitteilung an den NDB.265

Schliesslich wird der Ingress des NDG durch die Nennung von Artikel 123 der
Bundesverfassung, wonach die Gesetzgebung auf dem Gebiet des Strafrechts und
des Strafprozessrechts Sache des Bundes ist, ergénzt.

4.4 Rechtshilfegesetz: Anpassungen im Bereich der
dynamischen Strafrechtshilfe

4.4.1 Ziele der gesetzgeberischen Anpassungen

Die internationale Zusammenarbeit in Strafsachen steht vor der Herausforderung,
der Verbrechensprévention eine grossere Bedeutung einzurdumen und sie effizienter
zu gestalten als bisher. Ziel der verstirkten Pravention ist es, rascher einschreiten zu
konnen, um grosse Schéden durch Terroranschlidge und andere schwere Straftaten,
insbesondere Angriffe auf Leib und Leben oder materielle Zerstdrung, zu vermei-
den.

Der international vernetzte Terrorismus ist nur eine Facette der Kriminalitit, die sich
in den letzten Jahren wegen der Globalisierung und der stets zunehmenden Zusam-
menarbeit zwischen den Staaten stark entwickelt hat. Eine der effizientesten Ant-
worten auf dieses Problem ist die sogenannte dynamische Rechtshilfe, die Gegen-
stand der neuen Artikel 804" E-IRSG zur vorzeitigen Ubermittlung von
Informationen und Beweismitteln und 80d4*~80d%odcis E-IRSG zur Errichtung
gemeinsamer Ermittlungsgruppen ist.266

Mit den vorgeschlagenen Anderungen sollen im schweizerischen Recht Bestimmun-
gen eingefiihrt werden, welche die Schweizer Staatsanwaltschaften und ihre auslin-
dischen Partner in die Lage versetzen, schwere Kriminalitdt zu verhiiten, die Zu-
sammenarbeit zu beschleunigen und die Strafverfolgung zu verbessern. Durch die
neuen Regelungen im IRSG kann sowohl die Terrorismusbekdmpfung verbessert
werden als auch die Bekdmpfung jeglicher damit verbundenen Form von Kriminali-
tét, beispielsweise dem organisierten Verbrechen. Die rasche und effiziente Zusam-
menarbeit richtet sich demnach auch gegen Straftaten, die mit dem geplanten An-
schlag oder den geplanten Anschligen direkt zusammenhdngen oder im Vorfeld
veriibt werden. Andererseits besteht das Hauptziel der Revision nicht nur in der
Terrorismusbekdmpfung. Sie soll auch dazu dienen, die justizielle Zusammenarbeit
bei der Bekdmpfung anderer Formen schwerer Verbrechen zu stirken, so namentlich
der Verbrechen gegen die Menschlichkeit, der organisierten Geldwéscherei oder
Korruption.

265 Abs. 7. Der Bundesanwaltschaft sowie dem Bundesamt fiir Polizei werden die Entscheide
ohnehin mitgeteilt.

266 Im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens waren lediglich zwei Bestimmungen vorge-
sehen im Bereich der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen, und zwar Artikel 804"
und 80d'r VE-IRSG. Artikel 804" VE-IRSG regelte die gemeinsamen Ermittlungsgrup-
pen und {ibernahm dabei den wesentlichen Inhalt von Artikel 20 des Zweiten Zusatzpro-
tokolls zum Européischen Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen. Dieser
Inhalt wurde auf mehrere Gesetzesartikel verteilt und findet sich jetzt in den Artikeln
80d—80d duodecies E-IRSG.
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Die neue Form der Zusammenarbeit muss die Vorgaben von Artikel 2 IRSG und die
von der Schweiz verlangten Minimalgarantien einhalten: Das Verfahren im Ausland
hat insbesondere in Einklang mit der EMRK und dem UNO-Pakt II zu stehen und
keine gravierenden Mingel aufzuweisen.”’ Mit Staaten, die keine glaubwiirdigen
Garantien abgeben, ist keine Zusammenarbeit moglich. Ausgeschlossen ist das
Rechtshilfeverfahren im Ubrigen auch, wenn es beispielsweise darum geht, durch
diskriminierende Anwendung der neuen Bestimmungen einen politischen Gegner zu
bekédmpfen. Aufgrund ihres Gehalts sind die neu vorgeschlagenen Bestimmungen
nur unter bestimmten Voraussetzungen anwendbar. Sie tragen dem Anliegen der
Strafverfolgungsbehorden, den Anforderungen an eine moderne und wirksame
Zusammenarbeit zu geniigen, Rechnung.268

In der Vernehmlassung wurde die Beflirchtung gedussert, die neuen Bestimmungen
konnten auch dann zur Anwendung gelangen, wenn die justizielle Zusammenarbeit
mit einem bestimmten Staat problematisch sei und zu stark von der schweizerischen
Auffassung abweiche, insbesondere was die Grundrechte anbelangt. In diesem
Zusammenhang hilt der Bundesrat fest, dass sowohl die vorzeitige Ubermittlung
von Informationen und Beweismitteln als auch die gemeinsamen Ermittlungsgrup-
pen durch Kann-Vorschriften geregelt sind. Schweizerische Staatsanwaltschaften
werden daher nicht dazu verpflichtet, diese Gesetzesbestimmungen anzuwenden.
Die Bestimmungen ermdglichen zwar eine justizielle Zusammenarbeit in Strafsa-
chen mit jedem Staat, bezwecken aber vornehmlich die Kooperation mit jenen
Staaten, mit denen die Staatsanwaltschaften bereits seit Langem erfolgreich zusam-
menarbeiten. In der Regel wird den Rechtshilfemassnahmen, die in Anwendung der
neuen Bestimmungen getroffen werden, ein spezielles Vertrauensverhiltnis zugrun-
de liegen. Das Bundesamt fiir Justiz (BJ) als Aufsichtsbehorde fiir Internationale
Rechtshilfe in Strafsachen steht den Staatsanwaltschaften dabei beratend zur Seite.
Dies gilt auch bei direkten Kontakten zwischen der Schweizer Staatsanwaltschaft
und ihren ausldndischen Partnern.

In seiner jiingsten Rechtsprechung anerkennt das Bundesgericht den Nutzen solcher
moderner Rechtshilfemassnahmen, die eine gewisse Zeit geheim bleiben miissen,
damit die ausldndischen Ermittlungen nicht blockiert oder gefdhrdet werden. Das
Bundesgericht macht aber darauf aufmerksam, dass eine Rechtsgrundlage notwendig
ist, um solche Rechtshilfemassnahmen ergreifen zu kénnen.269

267 Vgl. die Voraussetzungen in Art. 37, 38 und 80p IRSG, sowie das Dreiklassenmodell des
Bundesgerichts, hierzu insb. BGE 134 IV 156 E. 1.3.3 und 6; BStGer RR 2015318 E. 5.1
mit Hinweisen sowie BStGer 2010 56 E. 6.4.2, Verweigerung der Rechtshilfe aufgrund
des rein «theoretischen» Risikos von Menschenrechts- und Garantieverletzungen. Ausge-
hend von diesem Modell verweigert die Schweiz die Zusammenarbeit mit Staaten der
dritten Klasse.

268 Titigkeitsbericht, Bericht der Bundesanwaltschaft iiber ihre Tétigkeit im Jahr 2016 an die
Aufsichtsbehorde, S. 7, abrufbar im Internet unter: www.bundesanwaltschaft.ch > Tétig-
keitsberichte.

269 BGE 1431V 186
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4.4.2 Artikel 804" E-IRSG: Vorzeitige Ubermittlung von
Informationen und Beweismitteln

4.4.2.1 Ausgangslage

Mit dieser Bestimmung soll in dringenden und begriindeten Fillen (z. B. bei Geisel-
nahmen oder einem terroristischen Anschlag) eine wirksame Prévention ermdglicht
werden. Die Bestimmung enthilt die erforderlichen Garantien, damit sie nicht zu
weit ausgelegt wird.

Im Rahmen der vom Ubereinkommen angestrebten Priivention kann durch Arti-
kel 804** vermieden werden, dass bei der Verfolgung geplanter schwerer Verbre-
chen zu spit reagiert wird. Die Bestimmung trigt dazu bei, dass Leben gerettet
sowie die Gesundheit von potenziellen Opfern bewahrt werden konnen. Ferner kann
die Zusammenarbeit zwischen den Behorden gefordert werden. Durch die in der
Bestimmung statuierte Wahrung der Vertraulichkeit der Informationen wird die
Effektivitdt der Ermittlungen im Bereich des Terrorismus, zum Beispiel zur Be-
kdmpfung der Radikalisierung von Personen, sichergestellt. Die Bestimmung soll
verhindern, dass frithzeitig Informationen iiber die betreffende Strafermittlung
bekannt werden und diese so vereitelt wird. Das wird erreicht, indem geméss den
Erfordernissen der ausldndischen Ermittlungen das Untersuchungsgeheimnis ge-
wahrt wird. Die Bestimmung trégt ausserdem den Bedenken und Kritiken bestimm-
ter Staaten (insbesondere Common-law-Staaten) sowie einem der acht Handlungs-
schwerpunkte Rechnung, den die GAFI nach der Lénderpriifung des Jahres 2016 an
die Schweiz gerichtet hat mit der Empfehlung, dass die Schweizer Behérden Mass-
nahmen ergreifen, um die Vertraulichkeit von Rechtshilfeersuchen besser zu wah-
ren.

Die Vertraulichkeit ist ein wichtiger Faktor: Sie verhindert unverhéltnismassig
erschwerte Ermittlungen, insbesondere auch im Hinblick auf mdgliche Kollusions-
gefahr (Art. 221 Abs. 1 Bst. b StPO) in Terrorismusfillen. Bei Telefoniiberwachun-
gen in diesem Bereich sind beispielsweise geheime Absprachen unter den Mitglie-
dern des Netzwerks zu verhindern. Eine solche Abhdrmassnahme ist nur dann
erfolgreich, wenn die Betroffenen nichts davon erfahren. Dasselbe gilt fiir die An-
wendung von Artikel 18h IRSG auf die bewilligte Ubermittlung elektronischer
Verkehrsdaten. Ein drittes Beispiel ist die Vorankiindigung einer Durchsuchung
durch eine gemeinsame Ermittlungsgruppe.270 Hier setzt eine erfolgreiche Durchsu-
chung voraus, dass die Betroffenen vorab keine Kenntnis von der Massnahme erhal-
ten. Zu erwihnen ist auch der Fall, wo ohne Wissen der betroffenen Person Doku-
mente beschlagnahmt wurden, beispielsweise wenn die Beschlagnahme bei einem
Treuhédnder oder einer Treuhdnderin erfolgt ist, der oder die aufgrund von Artikel
80n IRSG zur Verschwiegenheit angehalten wurde. Artikel 804" E-IRSG stellt ein
Rechtshilfe- und Untersuchungsinstrument dar, das in der Schweiz bislang nicht
vorgesehen war, aber in mehreren europiischen Staaten bereits zum Einsatz gelangt.
Wirksam ist eine solche Massnahme auch bei Fluchtgefahr der verddchtigen Person,
bei drohender Manipulierung oder Vernichtung von Beweismitteln oder bei der
Beeinflussung von Personen in der Absicht, die Wahrheit zu verschleiern. Verschie-
dene praktische Erfahrungen in Rechtshilfefillen zeigen, dass Artikel 804 E-IRSG

270 Art. 80dter—80d-duodecies E-TRSG
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eine bessere Zusammenarbeit ermoglichen wird, zum Beispiel durch den vertrauli-
chen Austausch von Kontoausziigen oder Kreditkartenbewegungen. Es kann insbe-
sondere rascher ersichtlich werden, wie verschiedene, nicht offenkundig zusammen-
héngende Sachverhalte in der Realitdt zum gleichen Fallkomplex gehoéren. Eine
solche Information ermdglicht die Beschleunigung einer erfolgreichen Strafuntersu-
chung, was schlussendlich fiir eine effizientere Verbrechensbekdmpfung des Terro-
rismus ausschlaggebend ist.

Artikel 80d®® E-IRSG ist nur in einem beschriankten Rahmen anzuwenden, bevor die
Schlussverfiigung erlassen wird, mit der iiber Gewédhrung und Umfang der Rechts-
hilfe entschieden wird. Mit verschiedenen Vorkehrungen in der Bestimmung wird
sichergestellt, dass die betroffene Person durch deren Anwendung keinen massge-
blichen Nachteil erleidet.27! Artikel 804*® E-IRSG unterscheidet sich von Artikel
67a IRSG272 in Bezug auf die vorzeitige Ubermittlung sowie in Bezug auf den
Zweck: Der Zweck von Artikel 67a IRSG besteht darin, Informationen, die wiahrend
einer in der Schweiz er6ffneten Untersuchung erhoben worden sind, einer ausléndi-
schen Behorde zu iibermitteln, damit diese ein Rechtshilfeersuchen stellen kann oder
um ihr die Strafuntersuchung zu erleichtern (passiver Charakter). Die Ubermittlung
nach dem neuen Artikel 804" kann namentlich geschehen, um einen terroristischen
Anschlag oder ein anderes Verbrechen zu verhindern (aktiver Charakter). Es gilt das
Verhéltnisméassigkeitsprinzip.

4.4.2.2 Erliduterungen zur neuen Bestimmung
Art. 80d"™ Abs. 1-4

Anlisslich des Vernehmlassungsverfahrens wurde der als zu weit erachtete Anwen-
dungsbereich der Formulierung in Absatz 1 («Interesse des Verfahrens») beméngelt.
Die Bestimmung wurde nun in ihrem Wortlaut entsprechend prézisiert. Zum Tragen
kommt sie entweder zwecks Abwendung einer terroristischen oder anderen schwer-
wiegenden Gefahr oder wenn das auslindische Verfahren ohne die vorzeitige Uber-
mittlung unverhéltnisméssig erschwert wiirde.

Die Straftaten, auf die Artikel 804®* E-IRSG anwendbar ist, sind schwerwiegend, da
sie gemiss Absatz 2 Anlass zur Auslieferung geben konnen. Dies ist dann der Fall,
wenn sie mit einer freiheitsbeschrinkenden Sanktion von mindestens einem Jahr
oder mit einer schwereren Sanktion bedroht sind.273

Gestiitzt auf die vorgeschlagene Bestimmung kann unmittelbar und rasch auf die
angeforderten Informationen zugegriffen werden, ohne dass die betroffene Person
vorgéngig ihre Rechte geltend machen kann. Sie kann dies jedoch nachholen, spétes-
tens durch Anfechten der Schlussverfiigung im Rechtshilfeverfahren (davor durch
Stellungnahme bei der betreffenden Staatsanwaltschaft, sofern eine zeitigere Infor-
mation moglich ist274).

271 Zum Schutz der Rechte der betroffenen Person siche die Ausflihrungen unten zu
Art. 804" Abs. 4 E-IRSG. R
272 Dieser regelt die unaufgeforderte Ubermittlung von Beweismitteln und Informationen.
273 Art. 35 Abs. 1 Bst. a IRSG
274 Vgl. die Ausfiihrungen unten zu Art. 804" Abs. 4 Bst. b E-IRSG.
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Zur Forderung einer moglichst wirksamen Zusammenarbeit ist es wichtig, dass die
Informationen sowohl unaufgefordert als auch auf Ersuchen iibermittelt werden
diirfen. Die Rechtsordnungen der verschiedenen Staaten unterscheiden sich. Oft
kennt ein Staat die Rechtsordnung des anderen nicht im Detail; so sind auch die
Besonderheiten des Schweizer Rechtssystems den zustidndigen auslédndischen Be-
horden héufig unbekannt. Fiir eine wirksame Zusammenarbeit ist diesem Umstand
Rechnung zu tragen, indem auch die unaufgeforderte Ubermittlung von Informatio-
nen ermdglicht wird. Eine solche Ubermittlung wird héufig an einen Staat erfolgen,
der keine Kenntnis von dieser Mdglichkeit hat. Die Schweizer Staatsanwaltschaft
wird davon Gebrauch machen, wenn sie ein Rechtshilfeersuchen in einer Angele-
genheit erhilt, in der die auslindische Untersuchung durch die vorzeitige Ubermitt-
lung erleichtert wiirde. Primédr macht die Schweizer Staatsanwaltschaft dabei die
ausléndische Behorde auf die Mdglichkeit einer vorzeitigen Ubermittlung aufmerk-
sam. Gleichzeitig weist sie darauf hin, dass die Bedingungen von Artikel 804"
Absatz 4 Buchstaben a—c vor der vorzeitigen Ubermittlung, das heisst auch bei einer
unaufgeforderten Ubermittlung erfiillt sein miissen. Die Schweizer Staatsanwalt-
schaft, die eine erste Information liefert (z. B. Informationen iiber die Planung einer
terroristischen Straftat), achtet dabei darauf, die Garantien nach Artikel 804 Ab-
satz 4 Buchstaben a—c umgehend via E-Mail, Fax oder auf anderem Wege einzuho-
len, bevor sie die entsprechenden Informationen und Beweismittel vorzeitig iiber-
mittelt. Im Falle terroristischer Handlungen, die es zu vereiteln gilt, sind die
Garantien rasch zu liefern. Die neuen Bestimmungen werden hauptséchlich im
Verkehr mit Staaten zur Anwendung gelangen, mit denen eine lange und vertrau-
ensvolle Rechtshilfetradition besteht und die es gewohnt sind, ohne Verzogerung
und auch unter Auflagen prompt zu kooperieren.

Die vorzeitige Ubermittlung, auf Ersuchen oder unaufgefordert, kann die Wirksam-
keit von Ermittlungen, die voriibergehend geheim bleiben miissen, massgeblich
erhohen. Die damit verbundene Einschrankung der Rechtsstellung der betroffenen
Person wird durch eine Reihe von Garantien kompensiert. Erstens kann die Person
die Schlussverfiigung anfechten, bevor der ausldndische Staat die Unterlagen in
seinem Strafverfahren als Beweismittel verwenden darf. Zweitens werden bis zur
Rechtskraft der Schlussverfiigung die vorzeitig iibermittelten Unterlagen lediglich
zu Ermittlungszwecken eingesetzt. Drittens bieten die Garantien nach Artikel 80a*
Absatz 4 Buchstaben a—c der betroffenen Person einen erhohten Rechtsschutz.
Dasselbe gilt fiir die Kontrolle durch das BJ als Aufsichtsbehdrde, das die Schluss-
verfligung bei Bedarf ebenfalls anfechten kann und das bereits von der Zwischenver-
fligung iiber die vorzeitige Ubermittlung vor deren Vollzug Kenntnis erhilt (Art.
804" Abs. 6 E-IRSG). Auf diese Weise erfihrt die betroffene Person einen umfas-
senden Rechtsschutz gegen die missbrauchliche Verwendung der Beweismittel
durch den ausldndischen Staat. Bei Annahme einer Beschwerde werden nach Artikel
804" Absatz 4 Buchstabe ¢ E-IRSG die Unterlagen aus den ausléindischen Verfah-
rensakten entfernt. Die vorgeschlagene Regelung bringt damit die Erfordernisse der
Strafverfolgung mit dem Schutz der berechtigten Interessen der betroffenen Person
in Einklang.

Artikel 80d° Absatz 4 E-IRSG bestimmt, unter welchen Bedingungen die vorzeitige
Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln zulissig ist. Bereits geméss der
Rechtsprechung des Bundesstrafgerichts diirfen in der Schweiz erhobene Informati-
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onen von den auslédndischen Behorden ausschliesslich zu Informationszwecken und
nicht als Beweise verwendet werden, solange die Schlussverfiigung der Schweiz im
Rechtshilfeverfahren nicht in Rechtskraft erwachsen ist.27> Die Verwendung zu
Ermittlungszwecken ist hingegen erlaubt.

Zu Artikel 804" Absatz 4 Buchstabe a E-IRSG ist festzuhalten, dass ein Vergleich
mit der beschuldigten Person einem Endentscheid gleichzusetzen ist. Ein solcher
Vergleich darf erst vereinbart werden, nachdem das Rechtshilfeverfahren abge-
schlossen und die Schlussverfligung in Rechtskraft erwachsen ist. Die vorzeitige
Ubermittlung darf somit nicht dazu dienen, der beschuldigten Person einen Ver-
gleich abzunétigen. Sie ist lediglich zu Ermittlungszwecken einzusetzen.

Nur Unterlagen, die geheim bleiben miissen, werden der betroffenen Person nicht
zur Kenntnis gebracht. Letztere wird jedoch vor Erlass der Schlussverfligung infor-
miert und kann somit zu diesem Zeitpunkt Beschwerde einreichen. Die Zwischen-
verfligung iiber die vorzeitige Ubermittlung ist nicht unmittelbar beschwerdefs-
hig.276

Mit Artikel 80a" Absatz 4 Buchstabe a soll somit eine missbriuchliche Verwen-
dung der iibermittelten Informationen verhindert werden. Die von der Ubermittlung
betroffene Person soll die Moglichkeit erhalten, ihre Rechte im Rechtshilfeverfahren
vor dem Erlass der Schlussverfligung wirksam geltend zu machen. Aus dem glei-
chen Grund ist die vorzeitige Ubermittlung der betroffenen Person gemdss Arti-
kel 804** Absatz 4 Buchstabe b E-IRSG sobald als mdglich zur Kenntnis zu brin-
gen. Zur Vermeidung von Missverstindnissen wird in Artikel 80a® Absatz 4
Buchstabe b auf den Grundsatz nach Artikel 80m verwiesen, nach welchem Verfu-
gungen in einem Rechtsmittelverfahren ausschliesslich den in der Schweiz wohnhaf-
ten Berechtigten oder den Berechtigten mit Zustellungsdomizil in der Schweiz
zugestellt werden.

Artikel 804 Absatz 4 Buchstabe b ist in der Praxis durch die ersuchende Behérde
strikt zu handhaben, damit die vorzeitige Ubermittlung der betroffenen Person so
rasch als moglich zur Kenntnis gebracht werden kann und diese mdglichst noch vor
Erlass der Schlussverfiigung dazu Stellung nehmen kann. Eine solche Stellungnah-
me der betroffenen Person zur vorzeitigen Ubermittlung ist jedoch keine Beschwer-
de im Sinne des Gesetzes. Anfechtbar ist in Anwendung von Artikel 80a®™ Absatz 5
E-IRSG einzig die Schlussverfiigung und nicht die Zwischenverfiigung zur vorzeiti-
gen Ubermittlung.

Nach Artikel 804" Absatz 4 Buchstabe ¢ E-IRSG sind die durch vorzeitige Uber-
mittlung erlangten Informationen oder Beweismittel aus den Akten des ausldndi-
schen Verfahrens zu entfernen, wenn die Rechtshilfe verweigert wird.

Durch diese Bedingungen, zu deren Einhaltung sich die ersuchende Behorde vor-
giingig verpflichten muss, kann einerseits sichergestellt werden, dass mit der vorzei-
tigen Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln nicht die Rechtshilfe
umgangen wird. Andererseits wird Gewéhr geboten, dass die betroffene Person, die
sich der vorzeitigen Ubermittlung nach Artikel 804" Absatz 5 nicht widersetzen
konnte, ihre Rechte vor der Schlussverfiigung betreffend Gewédhrung und Umfang

275 Entscheide BStGer RR.2008.277 und RR.2015.10
276 Vgl. Art. 80d"s Abs. 4 Bst. b und Abs. 5 E-IRSG
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der Rechtshilfe wirksam geltend machen kann. Der Anspruch auf rechtliches Gehor
der betroffenen Person wird lediglich aufgeschoben. Die betroffene Person kann die
vorzeitige Ubermittlung mit Beschwerde gegen die Schlussverfiigung anfechten.

Art. 80d" Abs. 5 und 6

Die Ubermittlung von Informationen und Beweismitteln vor Erlass der Schlussver-
fligung ist Sache der zustindigen Staatsanwaltschaft. Artikel 804 Absitze 5 und 6
E-IRSG ermdglichen es dem BJ, seine Kontrollfunktion als Aufsichtsbehdrde wahr-
zunehmen und fiir die korrekte Anwendung des Gesetzes zu sorgen. Das BJ oder die
berechtigte Person konnen gegen die Schlussverfiigung Beschwerde erheben, damit
die vorzeitig libermittelten Informationen und Beweismittel aus den Akten des
auslandischen Verfahrens entfernt werden (vgl. Erlauterungen zu Abs. 4).

Die Bestimmung in Absatz 6 entspricht dem Beschleunigungsgebot, dem die zu-
standigen Schweizer Behdrden unterliegen, und ist — wie im Fall der Artikel 20a, 78
und 79 IRSG, in denen das Beschwerderecht ebenfalls ausgeschlossen wird — das
Ergebnis einer verhéltnismassigen Abwégung der vorliegenden Interessen. Da die
Schlussverfliigung angefochten werden kann, entsteht kein massgeblicher Nachteil
fiir die betreffende Person. Diese kann dabei auch geltend machen, dass die Aufla-
gen von Artikel 804" Absatz 4 Buchstaben a—c E-IRSG nicht erfiillt seien. Nach
Artikel 25 Absatz 1 und 80e Absatz 1 IRSG koénnen vorangehende Zwischenverfii-
gungen somit zusammen mit der Schlussverfiigung angefochten werden.

4.43 Artikel 80d"—804"***““E-IRSG: Gemeinsame
Ermittlungsgruppen
4.4.3.1 Ausgangslage

Der Zweck der in den neuen Artikeln 804 -804 odcies E-[RSG geregelten gemein-
samen Ermittlungsgruppen besteht in einem raschen gemeinsamen Handeln und
einer entsprechend wirksamen Zusammenarbeit. Namentlich im Bereich der Terro-
rismuspravention und -bekdmpfung gilt es, die grenziiberschreitende Dimension der
oft mit dem organisierten Verbrechen zusammenhéngenden Straftaten aufzukléren.
Dies geschieht unter Beteiligung anderer Staaten, in denen Verbindungen zur betref-
fenden Straftat bestehen oder mit denen die Koordination aus anderen Griinden
erforderlich ist.

Als bereits bestehende Beispiele fiir die Regelung der Zusammenarbeit in gemein-
samen Ermittlungsgruppen kénnen Artikel 20 des Zweiten Zusatzprotokolls zum
Europdischen Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen, die Vereinba-
rung mit den Vereinigten Staaten infolge der Terroranschlige vom 11. September
2001277 sowie der Rahmenbeschluss des Rates der Europidischen Union vom

277 Vereinbarung vom 12. Juli 2006 zwischen dem Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepar-
tement und dem Justizdepartement der Vereinigten Staaten von Amerika, handelnd fiir
die zusténdigen Strafverfolgungsbehorden der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Vereinigten Staaten von Amerika {iber den Einsatz von gemeinsamen Ermittlungs-
gruppen zur Bekdmpfung des Terrorismus und dessen Finanzierung; SR 0.360.336.1.
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13. Juni 200227 iiber gemeinsame Ermittlungsgruppen und die Empfehlung des
Rates von 2017 zu einem Modell fiir eine Vereinbarung iiber die Bildung einer
gemeinsamen Ermittlungsgruppe angefiihrt werden.

4.4.3.2 Erliuterungen zu den neuen Bestimmungen
Art. 80d—80d™ % E-IRSG

Wie der neue Artikel 80 E-IRSG bieten auch die neuen Artikel 80d¢™—80guuodecies
E-IRSG ein Instrument fiir die dynamische Rechtshilfe. Dieses kann aufgrund der
Komplexitdt, der Schwierigkeit und des grenziibergreifenden Charakters eines Falls
erforderlich sein oder aufgrund der Tatsache, dass mehrere Staaten gemeinsam
agieren miissen. Die neuen Bestimmungen legen fest, unter welchen Voraussetzun-
gen eine gemeinsame Ermittlungsgruppe (GEG) eingesetzt wird und auf welche
Weise diese ihre Aufgaben wahrnimmt. Die Griinde fiir die Umwandlung von Arti-
kel 80d"" VE-IRSG (geméss Vernechmlassungsentwurf) in die Artikel 80d*'—
gQduodecies ETRSG  (geméss vorliegendem Gesetzesentwurf) sind redaktioneller
Natur: Durch einen pragnanteren und nicht zu detaillierten Wortlaut jeder einzelnen
Bestimmung soll die Rechtsanwendung erleichtert werden.

Art. 80d"

Eine GEG geht nach Artikel 804" Absatz 3 E-IRSG immer auf ein oder mehrere
Ersuchen im Bereich der internationalen Strafrechtshilfe sowie nach Artikel 804"
Absatz 2 auf eine oder mehrere Strafuntersuchungen zuriick. Das Rechtshilfeersu-
chen im betreffenden Strafverfahren ist fiir die Einsetzung einer GEG unabdingbar.
Die GEG ist eine Rechtshilfemassnahme, die von der zustindigen Staatsanwalt-
schaft und ihren ausldndischen Partnern ergriffen wird. Im Einsetzungsakt ist der
Zweck der GEG klar zu umreissen durch eine kurze Darstellung des Sachverhalts,
mit dem die Justizbehdrden der betroffenen Staaten befasst sind (Ort und Zeitpunkt
der Tatbegehung und rechtliche Qualifikation). Dieser spezifische Zweck muss klar
begrenzt und im IRSG statuiert werden.

Ein weiteres wesentliches Merkmal der GEG ist, dass sie nach Artikel 804" Ab-
satz4 E-IRSG fiir eine befristete Dauer errichtet wird, die bei Bedarf verldngert
werden kann. Wie der Zweck, der als notwendige Angabe in Artikel 8049 0decies E-
IRSG aufgefiihrt ist, hingt auch dieses zeitliche Element mit dem eigentlichen Ziel
der GEG zusammen, ndmlich der effizienteren Durchfiihrung einer Strafuntersu-
chung oder eines Teils hiervon279 in den betroffenen Landern. Gleichzeitig durchge-
fiihrte Untersuchungen in mehreren Staaten kénnen besser koordiniert werden. Die
beiden wesentlichen Merkmale des bestimmten Zwecks und der befristeten Dauer
bilden auch den Kern der internationalen Regelung zu GEG in Artikel 20 Absatz 1
des Zweiten Zusatzprotokolls zum Europdischen Ubereinkommen iiber die Rechts-
hilfe in Strafsachen.

278 ABI. L 162 vom 20.6.2002, S. 1-3, http:/eur-lex.europa.eu/legal -
content/DE/TXT/?uri=celex%3A32002F0465.

279 Wie z. B. in der Schweiz die Eidgendssische Steuerverwaltung in Féllen, in welchen sie als
Expertin beigezogen wird.
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Die Ernennung der verantwortlichen Person, der Mitglieder der GEG sowie der
Beizug externer Experten und Expertinnen und Hilfspersonen ist in Artikel 804"
Absatz 5 geregelt. Die GEG wird in der Regel in dem Staat eingesetzt, in dem die
Strafuntersuchung zur Hauptsache durchgefiihrt wird. Der Einsetzungsakt der
Schweizer Staatsanwaltschaft und ihrer ausldndischen Partner bedarf der Schriftform
und wird dem BJ als Aufsichtsbehorde zur Kenntnis gebracht (Art. 80d™" Abs. 6 E-
IRSG).

Art. 80" ~80d " E-IRSG

Artikel 80414 E-IRSG bestimmt das massgebliche Recht im Sinne von Artikel 20
Absatz 3 Buchstabe b des Zweiten Zusatzprotokolls zum Europiischen Uberein-
kommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen. Nach dieser Bestimmung fiihrt eine
GEQG ihren Einsatz nach dem Recht des Staates durch, in dessen Hoheitsgebiet ihr
Einsatz erfolgt. Die GEG hilt sich an dieses massgebliche Recht. Artikel 8041"#'" E-
IRSG greift diesen Inhalt auf, der den Bestimmungen in Artikel 80a Absatz 2 und 64
Absatz 1 IRSG entspricht (massgebendes schweizerisches Recht in der Schweiz).
Dadurch lassen sich Missverstdndnisse vermeiden in Situationen, wo das innerstaat-
liche Recht anderer Staaten stark vom schweizerischen abweicht und Besonderhei-
ten aufweist, die im Falle von Ermittlungen in der Schweiz nicht erwiinscht sind.

Vor diesem Hintergrund iibertriigt Artikel 804 "auis E-IRSG die Verantwortung flir
die einzelnen Untersuchungshandlungen der Straf- oder Rechtshilfebehorde desjeni-
gen Staates, auf dessen Territorium die jeweilige Untersuchungshandlung durchge-
fiihrt wird. In der Schweiz handelt es sich dabei um die zustindige Staatsanwalt-
schaft, wihrend im Ausland durchgefiihrte Untersuchungshandlungen unter die
Verantwortung der ausléndischen Partner fallen.

Artikel 804%** E-IRSG regelt die straf- und haftungsrechtliche Stellung der Ver-
antwortlichen und der Mitglieder der GEG. Diese Bestimmung {ibernimmt den
Inhalt von Artikel 21 und 22 des Zweiten Zusatzprotokolls zum Europdischen Uber-
einkommen {iber die Rechtshilfe in Strafsachen. Der haftungsrechtliche Grundsatz
lautet, dass ein Staat fiir den Schaden haftet, den seine Beamten und Beamtinnen in
Ausiibung ihrer Aufgaben verursachen. Der Staat, auf dessen Hoheitsgebiet die
ausléndischen Mitglieder der GEG einen Schaden verursacht haben, ersetzt diesen
Schaden und erwirkt danach gegebenenfalls beim anderen Staat dessen Riickerstat-
tung.

Art. 80&%™ E-IRSG

Artikel 80a°Pes E-IRSG regelt den Zugang zu Unterlagen, wobei je nach Sachver-
halt Beschrinkungen moglich sind. Die ausldndischen Mitglieder und Verantwortli-
chen der GEG haben Zugang zu den Unterlagen der Untersuchung, die sie zur
Erfiillung ihrer Aufgabe benétigen. Artikel 804°P's Absatz 2 E-IRSG ermdglicht es
der Staatsanwaltschaft, den Zugang einzuschrinken, beispielsweise wenn die innere
Sicherheit tangiert ist oder eine andere laufende Strafuntersuchung es gebietet.
Desgleichen kann sie den Zugang zu Unterlagen auf eine andere Strafuntersuchung
ausweiten, um die Arbeit der GEG zu erleichtern. Die Staatsanwaltschaft, die mit
ihren ausléndischen Partnern die GEG einsetzt, priift diese Fragen noch vor der
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Einsetzung der GEG. Dabei kann sie auch Zugang zu élteren Akten gewéhren, die
mit der Sache zusammenhéngen, fiir welche die GEG gebildet wird, oder den Zu-
gang zu einer abgeschlossenen Untersuchung in Zusammenhang mit der GEG
einschrénken.

Artikel 80d5P"s E-IRSG kniipft an Artikel 80d°dcis Absatz 1 Buchstabe g E-IRSG
an. Demnach sind Experten, Expertinnen und Hilfspersonen, die von den Mitglie-
dern der GEG nach Artikel 804" Absatz 5 E-IRSG beigezogen werden, den Mit-
gliedern und Verantwortlichen der GEG nicht gleichgestellt. Dies entspricht dem
Inhalt von Artikel 20 Absatz 12 des Zweiten Zusatzprotokolls zum Européischen
Ubereinkommen {iber die Rechtshilfe in Strafsachen. Nach Artikel 80d*is Absatz 3
E-IRSG kommt diesen Personen eine unterstiitzende oder beratende Rolle zu, und
sie diirfen weder Aufgaben wahrnehmen, die in die Zustindigkeit der Mitglieder
oder Verantwortlichen der GEG fallen, noch die Informationen der GEG verwenden,
es sei denn zur Erflillung der ihnen iibertragenen Aufgaben. Experten, Expertinnen
und Hilfspersonen bringen Unterstiitzung und zusétzliche Fachkenntnisse ein. Vor-
sicht ist allerdings beim Beizug ausldndischer Experten und Expertinnen einer
Steuerverwaltung angebracht, die rechtlich zur Strafverfolgung verpflichtet wéren,
wenn sie von einem Sachverhalt Kenntnis erhalten, der im ausldndischen Staat als
Fiskaldelikt gilt. In solchen Fillen besteht das Risiko einer Umgehung der Rechts-
hilfe.

Vor dem Hintergrund der besonderen Steuervorschriften in der Schweiz stellt Ab-
satz 3 der vorliegenden Regelung sicher, dass die Rechtshilfe nicht umgangen wird
durch ausldndische Experten, Expertinnen oder Hilfspersonen mit umfassendem
Zugriff auf Akten, fiir die keine Rechtshilfe gewahrt wird.

Artikel 804 Absatz 2 E-IRSG schiitzt Unterlagen, die ein Staatsgeheimnis
beinhalten konnen, beziehungsweise ganz allgemein schweizerische Verfahrensak-
ten (interne Berichte, Stellungnahmen, Beschwerdeschriften, Eintretens- und
Schlussverfiigungen, Briefwechsel, Aktennotizen), die interner Natur sind und
weder dem ersuchenden Staat noch seinen Vertretern und Vertreterinnen in der GEG
herausgegeben werden diirfen?®® (vgl. dazu auch die Erlduterungen zu Art. 80d°°1).
Im Sinne der Ausfiihrungen oben schreibt Artikel 80d°P%s Absatz 3 vor, dass die
Experten, Expertinnen und Hilfspersonen Zugang zu den Informationen und Be-
weismitteln haben, die fiir die Erfiillung ihrer Aufgabe notwendig sind, wobei be-
stimmte Unterlagen der betreffenden Strafsache nicht fiir sie bestimmt sind.

Art. 80d°"-80d""* E-IRSG

Die Zusammenarbeit erleichtert die Ermittlungen in den betroffenen Léndern, und
die Regelung in Artikel 80d°°®s E-IRSG stellt sicher, dass die Rechtshilfe nicht
umgangen wird. Die vorzeitige Ubermittlung ist in Artikel 804" E-IRSG geregelt.
Artikel 80d°°*s E-IRSG ist in Verbindung mit Artikel 804"V E-IRSG zu lesen;
dieser schreibt die Wahrung der Vertraulichkeit auch fiir Verfahren vor, die nicht im
Einsetzungsakt der GEG aufgefiihrt sind und Verbindungen zur GEG aufweisen
konnen. Die GEG ist geméss Artikel 804"Vies E-IRSG dazu verpflichtet, die Daten-
schutzbestimmungen desjenigen Staates, in dem sie titig wird, anzuwenden und zu

280 Insb. BStGer RR.2011.143, E. 5 mit Hinweisen.
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respektieren. Die in der Schweiz durchgefiihrten Ermittlungsmassnahmen, wie zum
Beispiel der Einsatz von technischen Gerdten zur Fernmeldeliberwachung, miissen
damit den hiesigen datenschutzrechtlichen Vorgaben entsprechen.

Art. 80d7-80d %> E_IRSG

Artikel 80dcs E-IRSG regelt die allenfalls erforderlichen Medienkontakte im
Rahmen einer GEG. Ein Beispiel stammt aus dem Jahre 2014, als es um drei iraki-
sche Staatsangehorige und mutmassliche Mitglieder des Islamischen Staats ging:
Die Bundesanwaltschaft (BA)*®! stand dabei mit dem US-amerikanischen Office of
International Affairs in Kontakt. 2017 publizierte die BA weitere Medienmitteilun-
gen in Sachen Terrorbekdmpfung, wobei in einem Fall eine franzdsisch-
schweizerische GEG beteiligt war.??

Artikel 80gundecies E-IRSG zur Kostentragung richtet sich nach Artikel 5 des Zweiten
Zusatzprotokolls zum Europédischen Ubereinkommen {iber die Rechtshilfe in Straf-
sachen.

Artikel 80gwodecies Absatz 1 Buchstaben a—k E-IRSG legt den Mindestinhalt des
Einsetzungsakts detailliert fest. Zur Anwendung gelangt diese grundlegende Be-
stimmung in Verbindung mit den Artikeln 80d'—80d""%c"*s  welche die anderen
Fragen zur GEG regeln. Der aufgefiihrte Inhalt kann von der jeweiligen eidgendssi-
schen oder kantonalen Rechtshilfebehdrde sowie ihren ausldndischen Partnern noch
erginzt werden, beispielsweise mit einer Regelung der Voraussetzungen zur Beniit-
zung personlicher Fahrzeuge oder zum allfélligen Mitfiihren von Waffen.

Artikel 80dodecies Absatz 2 E-IRSG sieht die Moglichkeit vor, den Einsetzungsakt
anzupassen, wenn die Ermittlungen dies erfordern. Dazu erméchtigt sind einzig die
Schweizer Justizbehorden (Staatsanwaltschaften), in Absprache mit den ausléndi-
schen Justizbehorden, welche die GEG miteingesetzt haben. Die iibrigen Verant-
wortlichen oder Mitglieder der GEG sind dazu nicht befugt, da diese Anpassung
einer Rechtshilfemassnahme in Strafsachen entspricht. Weil es sich bei der Einset-
zung der GEG um eine Rechtshilfemassnahme in Strafsachen handelt, kann sie
zusammen mit der Verfiigung, die das Rechtshilfeverfahren abschliesst, angefochten
werden, sofern eine Beschwerdelegitimation im Sinne von Artikel 25 IRSG vorliegt.

4.5 Geldwischereigesetz: Geéinderte Kompetenzen der
Meldestelle fiir Geldwiischerei
4.5.1 Stiirkere Kompetenzen der MROS

Bei der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzierung spielen die zentralen Meldestellen
fir Verdachtsmeldungen (Financial Intelligence Units, FIU) eine wichtige und

281 www.bundesanwaltschaft.ch > Medien > Medienmitteilungen > 31.10.2014 > IS-
Anschlagspldne in Europa vereitelt

282 www.bundesanwaltschaft.ch > Medien > Medienmitteilungen > 21.9.2017 > Bundesan-
waltschaft erhebt Anklage gegen drei Vorstandsmitglieder des Islamischen Zentralrates
Schweiz (IZRS) und www.admin.ch > Dokumentation > Medienmitteilungen >
7.11.2017 > Terrorbekdmpfung: Koordinierte Operationen in der Schweiz und Frank -
reich
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zentrale Rolle. Der Schweizer Gesetzgeber passt die Kompetenzen der Meldestelle
fiir Geldwischerei (MROS) regelmissig an, um den Herausforderungen, mit denen
diese konfrontiert ist, zu begegnen. So erhielt die MROS mit der Anderung vom
21. Juni 2013283 des Geldwaschereigesetzes vom 10. Oktober 1997284 (GwG) im
Rahmen ihres Mandats zur Analyse von Verdachtsmeldungen, wie in der Empfeh-
lung 29 der GAFI gefordert, die Kompetenz, auch mit Finanzintermedidren in Ver-
bindung zu treten, die keine Verdachtsmeldung erstattet haben.

Mit Artikel 11a GwG, der seit dem 1. November 2013 in Kraft ist, wurden die
Analysekapazititen der MROS verstdrkt. Vor Einfilhrung dieser Bestimmung und
insbesondere von Absatz 2 war es der MROS ndmlich nicht moglich, Finanzinter-
medidre zu kontaktieren, die keinen Verdacht gemeldet haben, und zwar auch dann
nicht, wenn deren Name in der Verdachtsmeldung eines anderen Finanzintermediérs
erschien. Die MROS beschrinkte sich in ihren Analysen darauf, die Staatsanwilte
iiber das Bestehen der ermittelten Transaktionen oder Geschiftsbeziehungen zu
informieren. Weil die MROS mit Drittintermedidren nicht Kontakt aufnehmen
durfte, um gewisse Sachverhalte abzukldren, wurde eine hohe Zahl von Meldungen
an die Strafverfolgungsbehodrden tibermittelt.

Gemass den Statistiken der MROS nimmt die Zahl ihrer Anfragen an Finanzinter-
medidre, die keine Meldung nach Artikel 11a Absatz 2 GwG erstattet haben, stetig
zu. Die Zahl der an die Strafverfolgungsbehorden weitergeleiteten Meldungen hat
seit Inkrafttreten dieses Artikels hingegen abgenommen. Der Nutzen und Effekt
dieser Bestimmung ist offensichtlich. Sie tragt zur Abklérung verschiedener Sach-
verhalte bei und verhindert so, dass die Strafverfolgungsbehdrden mit schwach
begriindeten Verdachtsmeldungen belastet werden.

Nach dem geltenden Artikel 11a GwG fordert die MROS nur dann zusétzliche
Informationen ein, wenn sie eine Verdachtsmeldung erhalten hat, deren Analyse
vertiefte Abklarungen erfordert. In seiner Botschaft von 2012 hélt der Bundesrat
fest: «Der Kreis der Drittintermedidre, den die Meldestelle geméiss Absatz 2 anfra-
gen kann, steht also immer im Zusammenhang mit der von einem Finanzintermedidr
eingereichten Verdachtsmeldung und den Erkenntnissen aus der darauf basierenden
Analyse.»

Artikel 11a Absatz 2 GwG erlaubt es jedoch nicht, ausreichend wirksam auf die
aktuellen Herausforderungen insbesondere im Bereich der Bekdmpfung der Terro-
rismusfinanzierung zu reagieren. Das Bestehen einer Verdachtsmeldung als Voraus-
setzung dafiir, dass bei einem Finanzintermedidr Informationen eingeholt werden
diirfen, hindert die MROS daran, alle vorhandenen Informationen zu verwerten,
beispielsweise bei einer Anfrage oder einer unaufgefordert {ibermittelten Informati-
on einer ausldndischen Partnerstelle. In einem solchen Fall priift die MROS die
Informationen in ihrer Datenbank. Nur bei Vorliegen einer Meldung kann sie ihre
Analyse vertiefen, indem sie bei den Finanzintermedidren Informationen einfordert
und gegebenenfalls die zustindige Strafverfolgungsbehorde informiert. Das Problem
stellt sich bei einer Anfrage oder einer unaufgefordert iibermittelten Information aus
dem Ausland, ohne dass die MROS eine inldndische Verdachtsmeldung im Zusam-

283 AS 2013 3493; BB1 2012 6941
284 SR 955.0
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menhang mit dieser Anfrage oder unaufgefordert tibermittelten Information erhalten
hat. In einer solchen Situation verfiigt die Meldestelle {iber eine wichtige Informati-
on, die fiir den Schweizer Finanzplatz und seine Reputation heikel oder schédlich
sein kann, die sie aber ohne vorgéngige Zustimmung der ausldndischen Partnerstelle
nicht an eine Strafverfolgungsbehérde weiterleiten kann.285 Dies hat zur Folge, dass
ohne eine solche Zustimmung die Information bei der MROS blockiert ist. Wiirde
die MROS die Information ohne vorgéngige Zustimmung an eine Strafverfolgungs-
behorde in der Schweiz weiterleiten, wiirde sie sowohl die GAFI-Standards betref-
fend die Amtshilfe zwischen FIU286 als auch ihre Verpflichtungen innerhalb der
Egmont-Gruppe verletzen. Wenn es sich um Auskiinfte handelt, die zwischen FIU
ausgetauscht werden, ist die auslandische Zustimmung zur Weiterleitung der Infor-
mation an eine Staatsanwaltschaft nicht immer gegeben. Zudem wire es fiir die
Staatsanwaltschaft schwierig, einzig gestiitzt auf eine Kontonummer und eine von
der MROS nicht bestétigte Information ein Verfahren zu er6ffnen. Die systemati-
sche Weiterleitung der Information an eine Staatsanwaltschaft konnte zudem eine
widerspriichliche Situation schaffen: Die MROS wiirde als Filter dienen fiir samtli-
che Meldungen oder Informationen von Schweizer Finanzintermediéren, die auslén-
dischen Informationen wiirde sie aber ohne weitere Uberpriifung an die Strafverfol-
gungsbehdrden weiterleiten.

4.5.1.1 Bewertung der Kompetenzen der MROS durch die
GAFI

Im Jahr 2016 wurde die Schweiz von ihren Partnerstellen innerhalb der GAFI be-
wertet. Im Hinblick auf die technische Konformitét erachten die Bewerter und
Bewerterinnen die Empfehlung 29 der GAFI beziiglich der FIU als vollumfanglich
erfiillt. Der Bericht hebt jedoch hervor, dass die MROS nicht befugt ist, Anfragen
aus dem Ausland umfassend zu bearbeiten, weil sie ohne vorherige Verdachtsmel-
dung Finanzintermedidre nicht kontaktieren darf. Dass sich die MROS aufgrund der
ausléndischen Informationen an die Aufsichts- oder Strafverfolgungsbehdrden in der
Schweiz wenden kann, damit diese entsprechende Massnahmen ergreifen, ist geméss
der GAFI nicht ausreichend. Nach Ansicht der Bewerter und Bewerterinnen gewahr-
leistet diese Vorgehensweise nicht, dass die MROS Zugang zu den von einer aus-
landischen Meldestelle verlangten Informationen hat. Die Bewerter und Bewerterin-
nen stellen eine Ungleichbehandlung fest zwischen den auf nationaler Ebene iiber
Verdachtsmeldungen eingehenden Informationen und den aufgrund der Amtshilfe
von ausldndischen FIU erhaltenen Informationen. In Bezug auf die wichtige GAFI-
Empfehlung 40, die sich mit der internationalen Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen Behorden auf nicht gerichtlicher Ebene befasst, wird die Schweiz nur

285 Vgl. Botschaft vom 27. Juni 2012 zur Anderung des Geldwischereigesetzes, BBl 2012
941.

286 Vgl. Ziff. 3 der Interpretativnote zur Empfehlung 40 der GAFI, wonach «die Informatio-
nen nur zu den Zwecken verwendet werden diirfen, fiir die sie verlangt und zur Verfii-
gung gestellt worden sind. Die Weitergabe der Informationen an andere Behorden oder an
Dritte sowie die Verwendung der Informationen zu administrativen, gerichtlichen, Unter-
suchungs- oder Strafverfolgungszwecken, die iiber die urspriinglich festgelegten Zwecke
hinausgehen, sind vorgédngig von der ersuchten zustindigen Behorde zu genehmigen.»
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als teilweise konform (also ungeniigend) bewertet. Dies vor allem deshalb, weil der
MROS bei der Zusammenarbeit Grenzen gesetzt sind.

Neben der fehlenden technischen Konformitdt mit der Empfehlung 40 der GAFI
wurde festgestellt, dass auch die Effizienz der von der MROS gewéhrten internatio-
nalen Zusammenarbeit dadurch eingeschrinkt wird, dass sie Finanzintermediére
ohne bestehende Verdachtsmeldung nicht kontaktieren darf. Angesichts der Rolle
dieser Zusammenarbeit im Kontext der Schweiz, insbesondere aufgrund der Bedeu-
tung des Schweizer Finanzplatzes, erachten die Bewerter und Bewerterinnen dies als
erheblichen Mangel. Sie haben festgehalten, dass die Schweiz in Bezug auf die
internationale Zusammenarbeit nur eine mittelmédssige Wirksamkeit erreicht hat.
Diese Beurteilung ist ebenfalls nicht geniigend.

Die Bewerter und Bewerterinnen haben der Schweiz ausdriicklich empfohlen, die
Einschrankungen, die sich auf den Informationsaustausch durch die MROS auswir-
ken, aufzuheben. Sie haben die Behebung des Mangels beziiglich der Empfehlung
40 zur internationalen Zusammenarbeit der MROS zu einem der acht Handlungs-
schwerpunkte der Schweiz erkldrt. Dies zeigt, wie viel Bedeutung sie der Zusam-
menarbeit der MROS beimessen. Deshalb sind die gesetzlichen Beschriankungen, die
eine effiziente Zusammenarbeit der MROS mit ihren ausléndischen Partnerstellen —
insbesondere bei der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzierung, aber auch anderer
Formen der Wirtschaftskriminalitidt wie Geldwéscherei — verhindern, rasch aufzuhe-
ben.

4.5.1.2 Grundsitze der Egmont-Gruppe

Der Bundesrat hat sich bereits zur Wechselwirkung zwischen der GAFI und der
Egmont-Gruppe?87 gedussert. Die Egmont-Gruppe soll auf operativer Ebene den
Informationsaustausch zwischen den FIU der verschiedenen Mitgliedlédnder erleich-
tern. Die MROS ist seit 1998 Mitglied der Egmont-Gruppe. Die Meldestelle nutzt
den von der Egmont-Gruppe bereitgestellten gesicherten Kanal fiir den Informati-
onsaustausch aktiv. Allein im Jahr 2016 wurden mit auslédndischen Meldestellen
Informationen zu iiber 7000 (natiirlichen und juristischen) Personen ausgetauscht.
Dieser Austausch ist fiir die Analysen der MROS &usserst wichtig. Die meisten ihrer
Verdachtsmeldungen weisen einen Auslandbezug auf, was sich mit der Bedeutung
und dem internationalen Charakter des Schweizer Finanzplatzes erklédren lasst.

Der Informationsaustausch in der Egmont-Gruppe stiitzt sich auf die Grundsitze der
GAFI und konkretisiert diese. In Bezug auf die Kriterien der Empfehlung 40 ist in
den Grundsitzen der Egmont-Gruppe festgehalten, dass «FIU in der Lage sein
sollten, Anfragen im Namen von ausldndischen FIU durchzufiihren und mit diesen
ausléndischen FIU alle Informationen auszutauschen, die sie bei Anfragen im Inland
erhalten wiirden». Dieser Grundsatz besagt, dass die MROS alle ausléndischen
Informationen gleich behandeln soll wie Verdachtsmeldungen, die sie von Finanzin-
termediéiren auf nationaler Ebene erhalten hat. Gemiss Artikel 11a Absatz 2 GwG
kann die MROS gestiitzt auf eine Verdachtsmeldung eines Schweizer Finanzinter-

287 Vgl. Botschaft vom 27. Juni 2012 zur Anderung des Geldwischereigesetzes, BBl 2012
6941, hier 6950.
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mediérs mit einem Finanzintermediér in Verbindung treten, nicht aber gestiitzt auf
eine ausldndische Information. Die beiden Informationsquellen (die nationale und
die internationale) werden somit nicht gleich behandelt, wie dies die Grundsétze der
Egmont-Gruppe verlangen. Die Praxis der MROS zeigt auch, dass sich die Nichtan-
wendung dieses Grundsatzes stark auf den internationalen Austausch auswirkt, denn
rund 60 Prozent der auslédndischen Anfragen miissen von der Meldestelle ablehnend
beantwortet werden.

4.5.1.3 Rechtsvergleich

Die Richtlinie (EU) 2015/849288 sieht in Artikel 53 Absatz 2 vor, dass FIU bei der
Beantwortung einer auslédndischen Anfrage siamtliche verfligbaren Befugnisse nut-
zen miissen, die sie zur Beantwortung einer inléndischen Anfrage nutzen wiirden.
Hier findet sich der Grundsatz der GAFI und der Egmont-Gruppe wieder, wonach
auslandische und inldndische Anfragen gleich zu behandeln sind.

Verschiedene FIU, die mit der MROS vergleichbar, das heisst administrativer Natur
sind, diirfen sich ohne die Voraussetzung einer bestehenden Verdachtsmeldung an
die Verpflichteten wenden.

So verleiht in Frankreich Artikel L. 56125289 des Code monétaire et financier
(Gesetz tiber das Wéhrungs- und Finanzwesen) der FIU (Tracfin) die Kompetenz,
von den Personen, die einer meldepflichtigen Berufsgruppe angehoren, alle von ihr
benétigten Unterlagen und Akten einzufordern und eine entsprechende Frist anzu-
setzen. Diese Kompetenz («droit de communication auprés des professionnels»)290
ist auch ausdriicklich in der oben genannten Bestimmung vorgesehen, damit die
Anfragen ausléndischer FIU beantwortet werden konnen.

Die italienische Gesetzgebung legt die Kompetenzen ihrer FIU (UIF) allgemeiner
fest. So kann die FIU — nach Artikel 6 Absdtze 5 und 6 der Gesetzesverordnung
231/2007 in der abgednderten Fassung gemdss Gesetzesverordnung 90/2017 — auf
Antrag oder durch Inspektionen bei Verpflichteten simtliche Informationen und
Daten erlangen, die sie zur Ausiibung ihrer Funktion benétigt. Diese Bestimmung
sieht keinerlei Voraussetzungen (wie eine vorgéngig bestehende Verdachtsmeldung)
vor. Somit kann die FIU diese sowohl fiir Anfragen, die sich auf ihre Analysen
stiitzen, als auch fiir Anfragen von ausldndischen Partnerstellen verwenden.

In Belgien legt das Gesetz vom 11. Januar 1993 zur Verhinderung der Nutzung des
Finanzsystems zum Zweck der Geldwische und der Terrorismusfinanzierung in
Artikel 22 Absatz 2 fest, dass die belgische FIU (CTIF) Informationen entgegen-

288 Richtlinie (EU) 2015/849 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 20. Mai 2015
zur Verhinderung der Nutzung des Finanzsystems zum Zwecke der Geldwische und der
Terrorismusfinanzierung, zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 648/2012 des Européi-
schen Parlaments und des Rates und zur Aufhebung der Richtlinie 2005/60/EG des Euro-
péischen Parlaments und des Rates und der Richtlinie 2006/70/EG der Kommission (Text
von Bedeutung fiir den EWR), ABL L 141 vom 5.6.2015, S. 73-117

289 Geidndert durch Artikel 5 der Verordnung Nr. 2016-1635 vom 1. Dezember 2016 zur
Stirkung des franzosischen Systems zur Bekdmpfung der Geldwéscherei und der Terro-
rismusfinanzierung.

290  Abrufbar unter www.economie.gouv.fi/tracfin > Missions > Pouvoirs de Tracfin .
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nimmt und analysiert, die namentlich von ausldndischen Organisationen {ibermittelt
werden, die im Rahmen einer gegenseitigen Zusammenarbeit dhnliche Funktionen
erfiillen wie sie. In diesem Zusammenhang kann die CTIF nach Artikel 33 Absatz 1
des genannten Gesetzes von den Finanzintermedidren ergéinzende Informationen
verlangen, wenn sie diese flir die Erflillung ihres Auftrags als niitzlich erachtet. Die
internationale Zusammenarbeit ist geméss Artikel 22 Absatz 2 ein integrierender
Bestandteil ihrer Funktionen. Die von einer ausldndischen FIU iibermittelten Infor-
mationen werden von Amts wegen als Verdachtsmeldung behandelt, wodurch die
CTTF alle zur Durchfiihrung ihrer Analyse ndtigen Befugnisse erhélt.

Liechtenstein verleiht seiner FIU (Stabstelle FIU) ebenfalls eine allgemeine Kompe-
tenz. Nach Artikel S5a Absatz 1 Buchstabe b des Gesetzes vom 14. Mérz 2002 iiber
die Stabstelle Financial Intelligence Unit (FIU) kann die Stabstelle FIU Auskiinfte
nach Artikel 19a Absatz 1 des Sorgfaltspflichtgesetzes vom 11. Dezember 2008
einholen. Diese Bestimmung hilt fest, dass die Informationen namentlich fiir Analy-
sen verwendet werden, was ein Haupttitigkeitsbereich der Stabstelle FIU ist. Die
nationale oder internationale Herkunft der fiir die Analyse verwendeten Informatio-
nen ist unerheblich. Das Bestehen einer Verdachtsmeldung ist keine Voraussetzung
dafiir, dass die Stabstelle FIU die fiir die Analyse benétigten Informationen einholen
darf.

Das deutsche Geldwéschegesetz vom 23. Juni 2017291 sieht ausdriicklich vor, dass
die Zentralstelle fir Finanztransaktionsuntersuchungen unabhéngig vom Vorliegen
einer Meldung Informationen von Verpflichteten einh