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Ubersicht

Der vorliegende Bericht geht auf ein von Herrn Stdnderat Philipp Stihelin am
1. Juni 2004 eingereichtes Postulat 04.3267 «Private Sicherheitsfirmeny zuriick.
Darin wird der Bundesrat aufgefordert, eine Standortbestimmung seiner sicher-
heitspolitischen Fiihrungsorgane iiber Herkunft, Einsatz sowie die Vorgehensweise
privater Sicherheitsfirmen im Bereich des traditionell staatlichen Gewaltmonopols
vorzunehmen. Der Bericht soll insbesondere abkldren, ob das schweizerische und
das internationale Recht geniigen, um den heutigen Herausforderungen zu begeg-
nen. Der Bericht behandelt auch die in der am 16. Dezember 2004 von Frau Natio-
nalrdtin Ursula Wyss eingereichten Motion 04.3748 «Schaffung rechtlich verbindli-
cher Bestimmungen tiber den Umgang der Schweiz mit privaten Militirunternehmen
und Sicherheitsfirmen» aufgeworfenen Fragen. Diese Motion fordert vom Bundes-
rat, iiber den Umgang und den Einsatz privater Militdrunternehmen und Sicher-
heitskrdfte im Ausland im Aufirag der Schweiz sowie den Ubertritt von ehemaligen
Schweizer Offizieren und Spitzenbeamten in solche Firmen rechtlich verbindliche
Bestimmungen zu erlassen. Schliesslich schldgt der Bericht Massnahmen vor, wel-
che die Schweiz auf der internationalen Ebene ergreifen méchte. Damit wird auch
den Anliegen der am 17. Dezember 2004 eingereichten Motion Wyss 04.3796 «Auf-
nahme international giiltiger Regeln fiir private Militdrunternehmen und Sicher-
heitsfirmen» Rechnung getragen. Diese Motion verlangt vom Bundesrat, dafiir zu
sorgen, dass sich die Schweiz auf internationaler Ebene fiir verbindliche Regelungen
stark macht, welche den Einsatz, die Verantwortlichkeiten und die Einhaltung des
humanitiren Volkerrechtes sowie der Menschenrechte durch private Militdrunter-
nehmen und Sicherheitskrifte festlegen.

Das Gewaltmonopol ist eines der Kernelemente des modernen Staates. Obwohl sie
nicht a priori ausgeschlossen werden kann, tangiert eine Privatisierung von Sicher-
heitsaufgaben die Grundlagen oder doch wenigstens die Legitimation des Staates.
Sie kann deshalb nur fiir Randbereiche in Frage kommen. Auch einer Delegation
staatlicher Sicherheitsaufgaben an Private sind enge Grenzen gesetzt, obwohl diese
weniger weit geht als eine Privatisierung, weil die delegierten Aufgaben nach wie
vor im staatlichen Verantwortungsbereich verbleiben. Eine in der Bundesverwaltung
durchgefiihrte Erhebung zeigt, dass die Delegation staatlicher Aufgaben an private
Sicherheitsunternehmen im Bereich des Bundes eine eher untergeordnete Rolle
spielt. Dennoch ist der Bundesrat bereit zu priifen, ob es sinnvoll sein konnte, die
Voraussetzungen, welche private Sicherheitsunternehmen erfiillen miissen, um einen
Bundesaufirag zu erhalten sowie die in den einzelnen Vereinbarungen zu regelnden
Fragen in allgemein giiltiger Weise festzulegen. Gegenwdrtig stehen diese Punkte im
Ermessen der jeweiligen Auftraggeber.

Der Bericht untersucht ausserdem, in welchem Ausmass das kantonale Recht private
Sicherheitsunternehmen einer staatlichen Aufsicht unterstellt. Der Bundesrat lddt
die Kantone dazu ein, ihre diesbeziiglichen Vorschriften zu harmonisieren. Schritte
in dieser Richtung werden bereits unternommen, erarbeitete doch die Konferenz der
Kantonalen Polizeikommandanten der Schweiz (KKPKS) «Musterbestimmungeny zu
dieser Thematik. Der Bericht gibt auch einen Uberblick iiber Bestimmungen des
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geltenden Bundesrechts, die fiir die Aktivititen privater Sicherheitsfirmen relevant
sein konnen.

Der Bericht geht aber auch auf die Problematik privater Sicherheitsfirmen ein,
welche die Schweiz als Basis fiir Aktivitdten in ausldndischen Konflikt- und Krisen-
gebieten nutzen konnten. Der Bundesrat ist bereit zu priifen, ob eine Bewilligungs-
oder Lizenzierungspflicht fiir solche Unternehmen sinnvoll sein konnte.

Schliesslich gibt der Bericht einen Uberblick iiber das einschligige Volkerrecht.
Neben dem zwischenstaatlichen Gewaltverbot und dem Nichteinmischungsgebot
gelten vor allem die Bestimmungen des humanitdren Vélkerrechts und der Men-
schenrechte. Dabei erweist sich deren Respektierung durch private Sicherheits- und
Militirfirmen bzw. in diesen Bereichen tditige Privatpersonen als Hauptproblem.
Der Bericht zeigt Massnahmen auf, welche die Staaten auf nationaler Ebene ergrei-
fen konnten, kommt jedoch zum Schluss, dass nationale Regelungen allein nicht
geniigen. Es fehlt heute an einem internationalen Dialog bzw. einem zwischenstaat-
lichen Prozess, um geeignete Massnahmen zur besseren Respektierung des Humani-
tdaren Vélkerrechts und der Menschenrechte erortern zu kénnen.

Aufgrund ihrer humanitdren Tradition und als Vertragsstaat der Genfer Abkommen
konnte die Schweiz einen sinnvollen Beitrag zur Kodifikation und Prizisierung der
rechtlichen Voraussetzungen und Schranken der Titigkeit privater Sicherheits- und
Militdrunternehmen sowie zur Forderung der Respektierung des Humanitdren
Vélkerrechts und der Menschenrechte leisten. Sie konnte einen internationalen
Prozess initiieren oder auch als Katalysator wirken. Entsprechende Uberlegungen
wurden bereits angestellt und mit dem IKRK abgestimmt. Erste Treffen mit Spezia-
listen fanden im Sommer 2005 statt. Im Jahr 2006 soll eine Konferenz mit Regie-
rungsexperten abgehalten werden. Weitere Massnahmen zur Stdrkung und Prdzisie-
rung des einschldgigen Vilkerrechts sind vorgesehen. Damit wird der Bundesrat die
Anliegen der zuvor genannten Motion 04.3796 realisieren kénnen.
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Bericht

1 Auftrag und Organisation der Arbeiten

1.1 Parlamentarische Vorstosse

Der vorliegende Bericht geht auf das Postulat 04.3267 vom 1. Juni 2004 «Private
Sicherheitsfirmen» (nachstehend: Postulat Stdhelin) zuriick, welches der Stdnderat
mit Datum vom 22. September 2004 an den Bundesrat iiberwiesen hat. Dieses
Postulat beauftragt den Bundesrat, eine Standortbestimmung seiner sicherheitspoliti-
schen Fithrungsorgane iiber Herkunft, Einsatz sowie die Vorgehensweise privater
Sicherheitsfirmen im Bereich des traditionell staatlichen Gewaltmonopols vorzu-
nehmen. Der Bericht soll insbesondere abkliren, ob das schweizerische und das
internationale Recht geniigen, um den heutigen Herausforderungen zu begegnen, ob
die schweizerische Gesetzgebung Grundlage und Einsatz solcher Firmen in der
Schweiz bzw. deren Inanspruchnahme durch die Schweiz im Ausland regelt bzw.
regeln soll und ob internationale Gerichtsbarkeiten bestehen oder vorgesehen sind,
wenn solche Privatfirmen oder deren Angestellte Menschenrechte und die Genfer
Abkommen verletzen.

Eine Motion «Schaffung rechtlich verbindlicher Bestimmungen iiber den Umgang
der Schweiz mit privaten Militdirunternchmen und Sicherheitsfirmen» vom
16. Dezember 2004 (nachstehend: Motion Wyss 04.3748) fordert den Bundesrat
unter Anderem auf, iiber den Umgang und den Einsatz privater Militdirunternehmen
und Sicherheitskrifte im Ausland im Auftrag der Schweiz sowie den Ubertritt von
ehemaligen Schweizer Offizieren und Spitzenbeamten in solche Firmen rechtlich
verbindliche Bestimmungen zu erlassen. Der Bundesrat empfahl am 16. Februar
2005 die Ablehnung der Motion, da diese Problematik im Rahmen der Realisierung
des umfassenderen Postulats «Stéhelin» zu untersuchen sei. Nach Ansicht des Bun-
desrats wére es verfritht, gesetzgeberische Massnahmen zu erwigen, bevor die
gegenwirtige Situation untersucht worden ist.

Am 4. Mérz 2005 empfahl der Bundesrat eine Motion «Aufnahme international
giiltiger Regeln fiir private Militirunternehmen und Sicherheitsfirmen» vom
17. Dezember 2004 (nachstehend: Motion Wyss 04.3796) zur Annahme. Diese
Motion verlangt vom Bundesrat, dafiir zu sorgen, dass sich die Schweiz auf interna-
tionaler Ebene fiir verbindliche Regelungen stark macht, die den Einsatz, die Ver-
antwortlichkeiten und die Einhaltung des humanitidren Voélkerrechtes sowie der
Menschenrechte durch private Militdrunternehmen und Sicherheitskrifte festlegen.
In seiner Antwort verweist der Bundesrat fiir die Priifung dieser Fragen ebenfalls auf
den vorliegenden Bericht. Der Nationalrat hat die Motion am 17. Juni 2005 gutge-
heissen.

Eine Interpellation «Private Sicherheitsfirmen. Kenntnisstand und Massnahmen des
Bundesrates» vom 17. Juni 2005 (nachstehend: Interpellation Wyss 05.3432) fragt
nach den Kriterien, die der Bund bei der Auswahl von Firmen zum Schutz der
schweizerischen diplomatischen Vertretungen im Ausland anwendet. Gefragt wird
auch, ob einzelne der beriicksichtigten Firmen nebst klassischen Sicherungsaufgaben
auch bewaffnetes Personal fiir militirische Zwecke anbieten bzw. Unterstiitzungs-
funktionen fiir Streitkréfte wahrnehmen und ob sich nach Kenntnis des Bundesrates
private Militirfirmen in der Schweiz angesiedelt haben oder hier Personal anwerben
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bzw. ausbilden. Der Bundesrat soll ausserdem zur Notwendigkeit gesetzgeberischer
oder anderer Massnahmen Stellung nehmen. In seiner Antwort verweist der Bundes-
rat auf den vorliegenden Bericht.

1.2 Mandat der Sicherheitsdelegation des Bundesrates

Ungeféhr zeitgleich mit dem Auftrag an den Bundesrat, aufgrund der parlamentari-
schen Interventionen «Stéhelin» und «Wyss» einen Bericht zu Handen des Parla-
mentes zu verfassen, nahm die Geschéftspriifungsdelegation der eidgendssischen
Réte Kenntnis von einem zu Handen der Sicherheitsdelegation des Bundesrates
verfassten Bericht. Dieser sieht vor, die Verwaltung mit der Priifung verschiedener
Fragen im Zusammenhang mit privaten Militdrunternehmen zu beauftragen. Unter
diesen Umstdnden wiinschte die Geschéftspriifungsdelegation der eidgendssischen
Rite, vom vorliegenden Bericht im Rahmen ihrer fiir den Dezember 2005 vorgese-
henen Sitzung Kenntnis nehmen zu kdnnen.

1.3 Organisation der Arbeiten

Das EJPD erarbeitete den Berichtsentwurf mit Hilfe einer interdepartementalen
Arbeitsgruppe, der Vertreterinnen und Vertreter des EDA, des EFD, des EVD, des
UVEK und des VBS angehorten.

Einleitende Grundlagen

2.1 Die Begriffe «Private Sicherheitsunternehmen» und
«Private Militirunternehmen»

Die vorgenannten parlamentarischen Vorstsse beziehen sich auf «private Sicher-
heitsunternehmen» und «private Militirunternehmen». Diese Begriffe konnen wie
folgt definiert werden!:

Als «privates Sicherheitsunternehmeny bezeichnet man eine Firma, die mit dem
Ziel, Gewinne zu erwirtschaften, Giiter oder Dienstleistungen zum Schutz sowie zur
Be- und Uberwachung von Personen und Objekten anbietet, insbesondere in den
folgenden Bereichen:

—  Uberwachung und Bewachung beweglicher Objekte oder Immobilien (z.B.
Flughéfen oder Botschaften);

—  Personenschutz (z.B. Magistratspersonen);

—  Wert- oder Personentransporte (z.B. Héftlinge), Begleitschutz fiir humanité-
re Hilfskonvois;

—  Training von Polizeieinheiten im Bereich des Personen- oder Objektschut-
zes;

1 Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), Privatising Securi-
ty: Law, Practice and Governance of Private Military and Security Companies, Geneva
(March 2005), S. 19-36.
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— Beratung im Angelegenheiten der Sicherheit, der Organisation und der
Logistik;

— logistische Unterstiitzung beispielsweise beim Aufbau von Fliichtlings-
lagern, Haftanstalten oder Spitdlern;

—  Betrieb von Haftanstalten (Geféngnissen);
—  Nachforschungen im Sinne der Aktivititen von Privatdetektiven?.

Als «privates Militdrunternehmeny wird eine Firma bezeichnet, die mit dem Ziel,
Gewinne zu erwirtschaften, militirische Leistungen im Bereich der Beratung, Logis-
tik und Kampffithrung anbietet. Man unterscheidet dabei drei Arten von Unterneh-
men:

—  Im Dienstleistungsbereich tdtige Militdrunternehmen («military support
firms»), die logistische Leistungen wie die Versorgung und Unterbringung
von Truppen erbringen, aber auch Transporte, die Sicherung von Verbin-
dungs- und Nachschublinien und dhnliche Aufgaben wahrnehmen.

—  Militirische Beratungsunternehmen («military consulting firms»), welche
Leistungen im Bereich der Beratung und der Ausbildung von Polizeikriften,
militdrischer und paramilitérischer Einheiten erbringen. Zu den Spezialititen
solcher Unternehmen gehort auch die Uberpriifung von Streitkriften in
organisatorischer, strategischer und operationeller Hinsicht.

—  In Kampfhandlungen involvierte Unternehmen («military fighting firmsy),
die sich aktiv an militdrischen Auseinandersetzungen beteiligen. Sie operie-
ren unmittelbar in der Kampfzone, indem sie beispielsweise Truppen, Spezi-
alisten oder Kampfpiloten zur Verfiigung stellen3.

2.2 Das Gewaltmonopol als notwendiges Element
des Staates

Der Einbezug privater Unternehmen bei der Wahrnehmung staatlicher Sicherheits-
aufgaben steht in einem Spannungsverhéltnis zu den Kernfunktionen des Staates und
zum staatlichen Gewaltmonopol.

Das staatliche Gewaltmonopol bildet zweifellos den Kern der staatlichen Sicher-
heitsverfassung. Seit der Entstehung des modernen Territorialstaates im 16. und
17. Jahrhundert ist das Gewaltmonopol eine der tragenden Séulen staatlicher Legi-
timation und damit unverzichtbarer Bestandteil der staatlichen Ordnung. Als zentra-
le Komponente der Staatsgewalt ist es Teil der drei klassischen, von der Staats-
rechtslehre entwickelten konstituierenden Staatselemente (Staatsgebiet, Staatsvolk,
Staatsgewalt)*. Das Gewaltmonopol macht die Anwendung physischen Zwangs zur
ausschliesslichen Angelegenheit des Staates. Die zuldssige Gewaltanwendung durch
Private wird auf wenige Ausnahmerechte beschrinkt, die entweder in zeitlicher
Hinsicht (Notwehr, Notstand, Festhalterecht) oder aber raumlich (Hausrecht) stark

2 DCAF,S. 26-33.

3 DCAF,S. 17-26.

4 Vgl. dazu Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern
2004, § 1,Rz. 3.
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limitiert sind. Diese Grundsitze gelten fiir die innere Sicherheit, spielen aber auch
bei der Gewihrleistung der dusseren Sicherheit des Staates eine zentrale Rolle.

Vor dem Aufkommen der Nationalstaaten in der Neuzeit war die Aufrechterhaltung
von Ruhe und Ordnung im gemeinschaftlich genutzten Raum, aber auch die Sorge
fiir die personliche Sicherheit und die Ahndung von Verstéssen gegen Recht und
Sitte des Landes auf verschiedenste Trager verteilt. Die private Selbsthilfe spielte
dabei eine wichtige Rolle5.

Erst im 16. und 17. Jahrhundert wurde das Selbsthilferecht zuriickgedringt und vom
staatlichen Gewaltmonopol abgeldst. Neben machtpolitischen und 6konomischen
Griinden (Entwicklung absolutistischer Herrschaftsformen und Biindelung der
Krifte im Zuge der kolonialen Expansion) spielten insbesondere auch verheerende
Erfahrungen mit den erbittert ausgetragenen Konfessionskonflikten, die in der Form
von Biirgerkriegen die traditionellen gesellschaftlichen Ordnungsstrukturen schwer
erschiittert hatten, eine wichtige Rolle®.

Diese weitgehende Ablosung der privaten Selbsthilfe durch den Staat hat allerdings
ihren Preis: Das staatliche Gewaltmonopol verpflichtet den Staat im Gegenzug, die
private Sicherheit wirksam zu gewdhrleisten und Rechtsbriiche zu ahnden, im dffent-
lichen genauso wie im privaten Raum. Da er seine Ziele, beispielsweise im sozialen
Bereich, nur erreichen kann, wenn die innere und dussere Sicherheit gewihrleistet
ist, hat der Staat auch die Pflicht, von den ihm zustehenden Zwangsmitteln
Gebrauch zu machen, um eine stabile Ordnung und Rechtssicherheit durchzusetzen.
Dazu muss er auch die erforderlichen finanziellen Mittel bereitstellen.

Aufgrund der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung ist die Gewéhrleistung der
inneren Sicherheit in der Schweiz primér eine Aufgabe der Kantone, wéhrend die
dussere Sicherheit in den Zusténdigkeitsbereich des Bundes fillt.

2.3 Die Delegation von Sicherheitsaufgaben an Private:
eine aktuelle Problematik

Nicht alle im 6ffentlichen Interesse liegenden Aufgaben miissen vom Staat wahrge-
nommen werden. Verdnderte gesellschaftliche Vorstellungen konnen dazu fiihren,
dass eine Privatisierung, d.h. die vollstindige Entlassung einer Aufgabe aus der
staatlichen Verantwortung, sinnvoll erscheint’. Dagegen sind notwendige Staatsauf-
gaben solche, fiir die nach einem breiten gesellschaftlichen Konsens, der auch in der
Verfassung zum Ausdruck kommt, zwingend der Staat die Verantwortung tragen

5 In zeitgendssischen Gesellschaften, in denen archaisch-lindliche Strukturen mit einer
relativ schwach ausgebildeten Staatsgewalt einhergehen, konnen private Ordnungs- und
Sanktionsmechanismen nach wie vor eine gewisse Bedeutung haben. So z.B. in Nordal-
banien, wo der «Kanuny, eine mehrere hundert Jahre alte gewohnheitsrechtliche Ord-
nung, welche die Rache als Hauptinstrument zur Durchsetzung des Rechts und nament-
lich der (ménnlichen) Ehre kennt, verbreitet ist, vgl. zu dieser Rechtsordnung den
Kommentar von Robert Elsie, Der Kanun der albanischen Berge: Hintergrund der nord-
albanischen Lebensweise, Peja 2001.

6 Marco Gamma, Moglichkeiten und Grenzen der Privatisierung polizeilicher Gefahrenab-
wehr, Bern/Stuttgart/Wien 2000, S. 51. Zur Ablosung der Selbsthilfe durch das staatliche
Gewaltmonopol vgl. ibid., S. 50-56.

7 Die Privatisierung ist von der Aufgabendelegation zu unterscheiden, bei der der Staat die
oberste Verantwortung fiir die Aufgabenerfiillung behilt, den Vollzug aber Privaten
zuweist (vgl. Ziff. 4.4).
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soll. Die Gewdhrleistung der Offentlichen Sicherheit gehdrt zum «harten Kerny»
staatlicher Aufgaben. Eine Privatisierung dieser Aufgaben wiirde den Bestand des
Staates per se, in jedem Fall aber seine ordnungspolitische Legitimation in Frage
stellen. Sie kann deshalb nur in einer punktuell ergdnzenden Weise in Betracht
kommen (vgl. dazu Ziff. 4.3 nachstehend).

Die Gemeinschaft kann indes den Vollzug gewisser Sicherheitsaufgaben Privaten
anvertrauen, ohne diese Aufgaben ganz aus der staatlichen Verantwortung zu entlas-
sen. Diese Moglichkeit wird heute hdufig genutzt. Es handelt sich dabei nicht um
eine Privatisierung im eigentlichen Sinne, sondern um eine Delegation staatlicher
Aufgaben an Private.

Unabhéngig von einer solchen Aufgabendelegation kénnen Privatpersonen auch
versucht sein, ihre Sicherheit selber in die Hand zu nehmen, indem sie sich an priva-
te Sicherheitsfirmen wenden, um Liicken im staatlichen Sicherheitsdispositiv zu
schliessen, wenn der Staat den als notwendig erachteten Standard nicht mehr
gewihrleistet. Dies kann namentlich dann eintreten, wenn der Staat seine Leistungen
aus finanziellen Griinden reduziert oder die privaten Sicherheitsanspriiche steigen.

In beiden zuvor genannten Féllen stellt sich die Frage, in welchem Umfang und
unter welchen Voraussetzungen Sicherheitsaufgaben an Privatpersonen delegiert
werden konnen, ohne das Gewaltmonopol des Staates zu gefahrden. Gleichgiiltig ob
der Beizug privater Sicherheitskréifte durch den Staat selber oder durch Private
veranlasst wurde, stellt sich immer — in mehr oder weniger akzentuierter Form — die
Frage nach der staatlichen Legitimitat.

In demokratischen Gesellschaftsordnungen waren Umfang und Grenzen der staatli-
chen Sicherheitsaufgaben seit jeher ein permanenter Diskussionsgegenstand.

Die Frage, welche Sicherheitsbediirfnisse grundlegend und damit vom Staat selber
zu gewahrleisten sind und welche an Private delegiert werden kdnnen, hat heute eine
besondere Aktualitit erlangt. Im innerstaatlichen Bereich sind mehrere Faktoren
ausschlaggebend. Zum einen gibt es eine starke Zunahme grosser kultureller, sport-
licher oder politischer Veranstaltungen, die erhohte Anforderungen an die innere
Sicherheit stellen. Zum anderen ist eine gewisse Zunahme eines auf verschiedene
Ursachen zuriickzufithrenden Unsicherheitsgefiihls in der Bevolkerung festzustellen.
Mehr als frither wird von den Ordnungskréften eine sichtbare Présenz in bewohnten
Gebieten oder auch stddtischen Zentren erwartet (Patrouillentitigkeit). Angesichts
knapper Finanzen namentlich in Zeiten defizitérer 6ffentlicher Haushalte tut sich der
Staat jedoch schwer, die zur Befriedigung der gestiegenen Bediirfnisse erforderli-
chen Ressourcen bereit zu stellen. Unter diesen Umstdnden erdffnen private Sicher-
heitskrifte Alternativen insbesondere auch in finanzieller Hinsicht, um punktuelle
Bediirfnisse (z.B. die Organisation eines internationalen Gipfeltreffens) oder dauer-
hafte Engpédsse (z.B. fehlende Polizeibestinde filir die Prisenz in den Quartieren)
sicherzustellen.

Im internationalen Bereich stellt sich die Problematik etwas anders dar: Hier hat
man es heute immer wieder mit dem Phidnomen schwacher staatlicher Strukturen
und Rechtsdurchsetzungsmechanismen oder gar komplett zerriitteter staatlicher
Strukturen (sog. «failed states») zu tun. In diesen Fillen fehlt eine zentrale Ord-
nungsmacht, welche elementare Sicherheitsaufgaben wahrnehmen koénnte. Damit
wird die Sicherheit zur Privatangelegenheit, umso mehr, als viele demokratische
Staaten ihre Armeen verkleinern und teilweise nicht gewillt sind, als externe Ord-
nungsméchte, die z.B. im Rahmen von UNO-Operationen intervenieren konnten,
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ihre Streitkrdfte und Polizeieinheiten den mit solchen chaotischen Verhéltnissen
verbundenen Risiken auszusetzen. Die Sicherheit ist auch von lebenswichtiger
Bedeutung fiir zahlreiche aus ganz unterschiedlichen Griinden in Konfliktzonen
prasente Akteure, welche ohne selber an der Auseinandersetzung beteiligt zu sein
zur Zielscheibe aggressiver Akte aller Art werden (Entfithrungen, Attentate usw.).
Dazu gehdren beispielsweise die humanitiren Organisationen, das Personal diplo-
matischer Vertretungen oder private Geschiftsleute. Solche Akteure miissen in
vermehrtem Masse auf private Sicherheitskréfte zuriickgreifen, die haufig den
Vorzug haben, die ortlichen Verhéltnisse zu kennen und mit extremen Situationen
(Terrorakte, Guerillataktiken, Biirgerkrieg) vertraut zu sein. Dies fiihrt zu einer
starken Zunahme privater Sicherheitsunternehmen mit unterschiedlichsten Angebo-
ten sowohl fiir ausldndische Regierungen (z.B. Botschaftsschutz), fiir private Kon-
zerne (z.B. Bewachung von Energieproduktionsanlagen) als auch fiir Nichtregie-
rungsorganisationen (z.B. Eskortierung humanitdrer Konvois).

24 Konkrete Probleme des Beizugs
privater Sicherheits- bzw. Militirunternehmen
durch den Staat oder Private

Unabhéngig von der grundsitzlichen Frage, welche Sicherheitsaufgaben der Staat
selber wahrzunehmen hat, verursacht der Beizug privater Sicherheitskréfte eine
Reihe konkreter Probleme sowohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene.
Auch wenn zahlreiche private Sicherheitsunternehmen seriés und professionell
arbeiten, kann dieser rasch expandierende Sektor auch dubiose Firmen oder Perso-
nen anziehen. Mit Sicherheitsaufgaben ist stets auch das Risiko des Gewaltmiss-
brauchs verbunden, namentlich dann, wenn diese durch kaum oder gar nicht
geschultes, mangelhaft kontrolliertes und unsorgfiltig angestelltes Personal wahrge-
nommen werden. Sowohl die Staaten auf der jeweiligen nationalen Ebene als auch
die internationale Gemeinschaft miissen sich deshalb iiberlegen, welche Schranken
fiir private Sicherheitstitigkeiten gelten sollen, um 6ffentliche Interessen zu wahren.
Es ist zu fragen, wer die Haftung fiir einen eventuellen Schaden iibernimmt und
welche strafrechtlichen Konsequenzen eine missbriuchliche Anwendung von
Gewalt oder Zwang nach sich zieht, insbesondere wenn sich die Ubergriffe ausser-
halb des eigenen Hoheitsgebiets in Territorien ereignen, in denen die Téter aufgrund
einer Krisensituation faktisch nicht belangt werden konnen.

Der Beizug privater Sicherheits- und Militirunternehmen wirft auch Probleme der
Legitimation und der Transparenz gegeniiber den Biirgerinnen und Biirgern auf.
Diese sind nicht immer in der Lage, zwischen staatlichen Ordnungskriften und
Angestellten privater Sicherheitsunternehmen zu unterscheiden, namentlich wenn
letztere Uniformen oder Embleme (Badges, Namensschilder) tragen, die zu Ver-
wechslungen Anlass geben konnen. Die Leute neigen automatisch dazu, einer ihrer
Erscheinung nach staatlichen Ordnungskréften vergleichbaren Person zu gehorchen,
was zu unklaren Situationen fiihren kann. Die Biirgerinnen und Biirger wissen auch
nicht immer, iiber welche Kompetenzen das Personal privater Sicherheitsdienste
verfiigt. Sie konnen deshalb weder beurteilen, ob die Mitarbeiterinnen oder Mitar-
beiter des privaten Sicherheitsunternehmens, mit denen sie zu tun haben, ihre
Zustandigkeiten iiberschreiten, noch in wessen Auftrag sie handeln.
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Die Moglichkeit von Privatpersonen, mittels Einsatz privater Dienste selber fiir ihre
Sicherheit zu sorgen, wirft schliesslich auch die heikle Frage nach der Zugénglich-
keit der Sicherheit fiir alle auf. Bewohnerinnen und Bewohner wohlhabender Quar-
tiere konnen sich einen Einsatz privater Sicherheitsdienste leisten, nicht jedoch in
einer weniger begiiterten Umgebung wohnhafte Personen. Die Sicherheit droht
damit zu einem Gut zu werden, das nicht fiir alle verfiigbar ist.

2.5 Besondere Probleme im Zusammenhang
mit Interventionen privater Sicherheits- und
Militirunternehmen in Krisenregionen

Interventionen privater Sicherheits- und Militdrfirmen sind dann besonders proble-
matisch, wenn sie in einem Umfeld zerriitteter oder vollstdndig zusammengebroche-
ner staatlicher Strukturen stattfinden, wie es aufgrund militdrischer Auseinanderset-
zungen, namentlich auch Biirgerkriege, eintreten kann.

Die Hauptmotivation der Privatpersonen bzw. der beauftragten Privatunternehmen
ist grundsitzlich pekunidrer Art und deckt sich somit nicht notwendigerweise mit
den offentlichen Interessen der auftraggebenden Staaten. Dies ist heikel, da private
Militdr- und Sicherheitsunternehmen, die in Konfliktgebieten zum Einsatz kommen,
aufgrund ihrer Bewaffnung und ihres Mandats eine besondere Macht iiber Zivilper-
sonen oder Gefangene ausiiben. In Konfliktsituationen eingesetzte Unternechmen
befinden sich iiberdies regelmissig weitab von der Aufsicht und der Offentlichkeit
des auftraggebenden Staates, der zudem héufig nicht mit dem Zielstaat des Einsatzes
identisch ist.

Die meisten Staaten regeln den Einsatz privater Sicherheitsunternehmen in ausléndi-
schen Konfliktregionen iiberhaupt nicht. Aufgrund fehlender nationaler Regulierun-
gen ist es in gewissen Léndern heute einfacher, von einem privaten Sicherheitsun-
ternechmen beauftragt zu werden, mit einer automatischen Waffe in einem
auslédndischen Krisengebiet Aufgaben zu iibernehmen, als Tiirsteher einer lokalen
Bar zu werden. In einigen wenigen Staaten wurden in den letzten Jahren Regulie-
rungen geschaffen (etwa in Siidafrika, den USA, Australien, Sierra Leone und im
Irak). Die meisten dieser Normierungen werden aber bisher von Beobachtern als
(noch) ungeniigend oder doch wenig effektiv bewertet.

Auch das allgemeine Volkerrecht enthdlt — wie in Ziffer 5 zu zeigen sein wird —
keine spezifisch auf private Sicherheitsunternehmen zugeschnittenen Rechtsnormen
oder «Soft Law»-Standards. Deshalb wird oft gefragt, ob nicht spezifische volker-
rechtliche Normen oder zumindest international anerkannte Richtlinien oder Stan-
dards fiir in Konfliktsituationen zum Einsatz kommende private Sicherheitsunter-
nehmen geschaffen werden sollten.

Allerdings ist es nicht so, dass gegenwirtig keine anwendbaren Volkerrechtsnormen
existieren. Von praktischer Bedeutung sind neben den Regeln des zwischenstaatli-
chen Gewaltverbots und der Verpflichtung zur Nichtintervention in fremde Angele-
genheiten insbesondere das Humanitdre Vélkerrecht und die Menschenrechte. Das
Hauptproblem liegt jedoch in deren Durchsetzung. Es gibt Anzeichen dafiir, dass
bisweilen das Humanitire Volkerrecht und die Menschenrechte durch in Konflikt-
gebieten titige private Militdr- und Sicherheitsunternehmen weniger respektiert
worden ist als durch reguldre Streit- und Polizeikréfte und sich diesbeziiglich beson-
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dere Herausforderungen stellen. Folgende Griinde konnen fiir die mangelnde Beach-
tung einschldgiger Rechtsnormen bedeutsam sein:

2.6

Die fehlende oder ungeniigende Ausbildung der Angestellten der privaten
Sicherheitsunternehmen im Humanitéren Volkerrecht und in den Menschen-
rechten;

Das Fehlen einer strikten Befehlslinie («chain of commandy) und Diszipli-
narordnung;

Die ungeniigende Priifung der Vergangenheit der Unternehmen sowie ihrer
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, vor allem in Bezug auf die Beachtung des
einschldgigen Volkerrechts;

Die nur sehr schwierig zu gewéhrleistende Aufsicht («monitoring») durch
die auftraggebenden Staaten und der Mangel an bereits im Vertrag vorgese-
henen Aufsichtsmechanismen und anderen Vorkehrungen wie Berichts-
pflichten;

Die zu vage Definition des Mandats;

Die fehlende Rechtsdurchsetzung im Gaststaat, sei es, weil dieser ungenii-
gende bzw. iiberhaupt nicht mehr funktionierende Ordnungsstrukturen auf-
weist («failed state») oder weil privaten Sicherheitsunternehmen strafrecht-
liche Immunitét gewihrt worden ist;

Die de jure oder de facto ungeniigenden Sanktionen oder eine mangelnde
Durchsetzung strafrechtlicher Verantwortlichkeit in den auftraggebenden
Staaten, in den Staaten, in denen private Sicherheitsunternehmen ihren Sitz
haben und in den Heimatstaaten des Personals der Sicherheitsunternehmen,
einschliesslich der fehlenden Anwendung des Weltrechtsprinzipss$;

Die schwierige Identifizierbarkeit des Unternechmens bzw. seiner Angestell-
ten im Felde;

Die eigenen, primédr gewinnorientierten Interessen privater Sicherheitsunter-
nehmen, die nicht notwendigerweise staatlichen Grundwerten entsprechen.

Relevanz der internationalen Entwicklung
fiir die Schweiz

Aufgrund ihrer Neutralitat und ihrer traditionellen, dem Volkerrecht und der Festi-
gung der Menschenrechte verpflichteten aussenpolitischen Grundiiberzeugung
mischt sich die Schweiz nicht in fremde Konflikte ein. Aus den nachfolgend genann-
ten drei Griinden kann sich unser Land den Entwicklungen im Zusammenhang mit
international tatigen privaten Sicherheitsunternehmen dennoch nicht entziehen:
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In der Schweiz ansdssige multinationale Konzerne, aber auch zahlreiche
kleinere exportorientierte Firmen sind in Krisen- und Konfliktgebieten tétig.
Dazu kommen die offiziellen Vertretungen unseres Landes, staatlich organi-
sierte Hilfsprojekte sowie Niederlassungen diverser schweizerischer Nicht-
regierungsorganisationen in unstabilen Staaten. In diesen Fillen stellt sich

So wurden etwa fiir die Untaten in Abu Ghraib zwar Mitglieder der Streitkréfte, nicht
jedoch die ebenfalls involvierten Angestellten privater Sicherheitsunternehmen belangt.



die Frage nach einem moglichst wirksamen Schutz von Personal, Niederlas-
sungen und Giiter, den ohne funktionierende staatliche Strukturen bzw.
zuverldssige internationale Militirprasenz moglicherweise nur private
Sicherheitsunternehmen iibernehmen wollen bzw. kénnen.

—  Die insbesondere nach dem 11. September 2001 stark gestiegene Bedrohung
durch global operierende Terrororganisationen macht auch vor der Schweiz
nicht Halt. Unsere Neutralitit und eine umsichtige Aussenpolitik bieten kei-
nen vollstindigen Schutz gegen Terroranschlige auf schweizerischem
Staatsgebiet, namentlich auch wenn sie sich gegen auslidndische Vertretun-
gen, Konzerne, internationale Verbdnde, internationale Konferenzen oder
Grossanldsse (z.B. Sportveranstaltungen), Zweigstellen internationaler
Organisationen, auslédndische Fluggesellschaften und Touristen, prominente
auslandische Personlichkeiten, aber auch Objekte mit grossem Schadenspo-
tential (z.B. Atomkraftwerke) richten. Nicht nur die internationale Zusam-
menarbeit bei der Terrorbekdmpfung, sondern auch der prdventive Perso-
nen- und Objektschutz ist in den letzten Jahren markant ausgebaut worden.
Angesichts knapper Staatsfinanzen, stagnierender Zahlen bei den kantonalen
Polizeikorps sowie riicklédufiger Armeebestande wird sich kiinftig vermehrt
die Frage stellen, ob und in welchem Umfang private Sicherheitsunterneh-
men zusdtzliche Schutz- und Kontrollauftrige tibernehmen kénnen.

—  Schliesslich konnte die Schweiz angesichts stabiler gesellschaftlicher Struk-
turen, der verfassungsrechtlich geschiitzten Wirtschaftsfreiheit und ihrer
starken Stellung im globalen Finanzmarkt eine zunehmend attraktive organi-
satorische und logistische Basis fiir weltweit operierende private Sicher-
heitsunternehmen werden. Wie die Erléuterungen in Ziffer 3.3 zeigen, sind
in einzelnen Kantonen bereits Unternehmen bekannt, die auch in Krisen-
und Konfliktgebieten tdtig sind oder eine kiinftige Tétigkeit in solchen
Gebieten nicht ausschliessen.

3 Art und Ausmass der Aktivititen privater
Sicherheits- und Militirunternehmen in der Schweiz
und im Ausland

31 Riickgriff auf private Sicherheitsunternehmen zum
Zwecke der Gewihrleistung der inneren Sicherheit
auf schweizerischem Staatsgebiet

Geméss dem USIS-Bericht vom 26. Februar 2001 gab es in der Schweiz im Jahr
1998 ca. 250-300 private Sicherheitsfirmen, wobei das grosste Unternehmen damals
ca. 1500 Fest- und 3500 nebenberuflich Angestellte beschiftigte. Insgesamt schétzte
man 1998 die Gesamtzahl aller in Sicherheitsfirmen und Privatdetekteien beschéftig-
ten Personen auf 8000—10 300 Personen®. Neue von den Medien erhobene Schit-

9 Vgl. Uberpriifung des Systems der Inneren Sicherheit der Schweiz. Teil I: Analyse des
Ist-Zustandes mit Starken, Schwichenprofil, Bericht vom 26. Februar 2001 (Bericht
USIS I), S. 86 (deutsche Fassung). Der USIS-Bericht, der sich auf einen Artikel der
Weltwoche vom 5. Juni 1998 stiitzt, geht von 8000 Personen aus. In einem fiir das USIS-
Projekt verfassten Zwischenbericht vom 17.8.2000 nennt die Konferenz der kantonalen
Justiz- und Polizeidirektoren (KKJPD) die Zahl von 10 300 Personaleinheiten, wobei sie
sich auf Angaben des VBS beruft, vgl. Anhang 1 zum Bericht USIS I, S. 18.
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zungen aus dem Jahr 2005 gehen nur schon fiir die sechs Westschweizer Kantone
von 5800 im Sicherheitsbereich tétigen Personen aus, 1000 Personen mehr als in den
dortigen Polizeikorps beschéftigt sind. Allein im Kanton Genf soll es 80 Sicherheits-
firmen mit ca. 2650 Angestellten geben!0. Der Kanton Waadt nennt 42 Unterneh-
men!l. Und im Kanton Tessin werden 119 Privatfirmen gezahlt, die sich mit Nach-
forschungen, Uberwachung und Werttransporten befassen!2.

Diese Zunahme lésst sich hauptséchlich auf folgende Griinde zuriickfiihren:

10
11

16
17
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Personalknappheit aufgrund von Budgetrestriktionen: Im Jahr 2001, anldss-
lich der Abklarung im Rahmen des USIS-Projekts, stellten die Kantone
einen Unterbestand von 800—1000 zivilen Polizeikriften fest!3. Ein chroni-
scher Personalunterbestand von mindestens 200 Personaleinheiten!4 besteht
auch beim Grenzwachtkorps, das nicht nur an der Grenze selber, sondern bei
der Bekdmpfung der grenziiberschreitenden Kriminalitét erfolgreich mit der
Polizei zusammenarbeitet!5. Diese Personalknappheit hat wesentlich mit
Budgetrestriktionen im Zuge defizitdrer offentlicher Haushalte zu tun.
Untersuchungen kommen beispielsweise mehrheitlich zum Ergebnis, dass
die Polizei zumindest dort, wo sie den Biirgerinnen und Biirgern oft am
néchsten steht und am vertrautesten ist, ndmlich im Gemeindeordnungs-
dienst, wesentlich teurer arbeitet als private Sicherheitsdienstel6. Bezeich-
nenderweise ist es heute {iblich, den Ordnungsdienst z.B. bei Dorffesten oder
lokalen Sportveranstaltungen Privaten anzuvertrauen, wéhrend sich die
kapazititsmissig beschrinkte lokale Polizei auf iibergeordnete Uberwa-
chungs- und Koordinationsaufgaben konzentriert. Von der Polizei ressour-
cenmdssig kaum zu bewerkstelligen sind auch néchtliche Patrouillengénge
in Wohnquartieren, die indes erheblich zur Verbesserung des subjektiven
Sicherheitsgefiihls beitragen konnen!7. Obwohl finanzielle Aspekte alleine
nicht ausschlaggebend sein diirfen, weil die erforderliche hohe Professionali-
tit der zum Einsatz kommenden Kréifte nur mit einer soliden und damit auch
kostspieligen Ausbildung gewéhrleistet werden kann, spielen Budgetrestrik-
tionen sicherlich eine wichtige Rolle beim héufigeren Riickgriff auf private
Anbieter von Dienstleistungen im Sicherheitsbereich.

«Dans la jungle des polices privées», L’Hebdo vom 18. August 2005, S. 13.

Liste als Anhang zu einem Antwortschreiben der Waadtldnder Kantonspolizei vom

29. Juli 2005 auf eine Umfrage des Bundesamtes fiir Justiz bei den Kantonen.

So Andrea Leoni in einem Beitrag vom 19.8.2004 auf dem von den drei Tessiner
Zeitungen Corriere del Ticino, La Regione Ticino und Giornale del Popolo betriebenen
Onlineportal «Ticinonliney, http://www.tio.ch/common_includes/pagine_comuni/
articolo_interna.asp?idarticolo=178582&amp;idtipo=3.

Kernteam Polizei XXI, Protokoll der Antworten zum Fragenkatalog USIS vom 5.7.2001,
zit. in USIS. Uberpriifung des Systems der inneren Sicherheit der Schweiz. Teil II. Grobe
Soll-Varianten, Sofortmassnahmen, Bericht vom 12. September 2001 (Bericht USIS II),
S. 87, vgl. auch http://www.usis.ch/deutsch/berichte/pdf usis2_voll/deutsch.pdf.

So Bericht USIS I, a.a.0. (Fn. 9), S. 60. Die Sicherheitspolitische Kommission des
Sténderats (SIK-S) ging am 25. November 2003 sogar von einem Unterbestand von 290
Personaleinheiten aus.

Zu den Aufgaben des Grenzwachtkorps im Bereich der inneren Sicherheit vgl. Bericht
USIS 1, a.a.0. (Fn. 9), S. 58-61.

Dazu Marco Gamma, a.a.O. (Fn. 6), S. 222-23.

Solche néchtlichen Patrouillen- und Kontrolleinsétze haben sich in der Schweiz zu einem
wichtigen Tatigkeitsfeld privater Sicherheitsdienste entwickelt, fir entsprechende Schil-
derungen aus der Romandie vgl. «Dans la jungle des polices privées», L’Hebdo vom
18.8.2005, S. 17-18.
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Verdnderungen bei der Kriminalitit und beim personlichen Sicherheits-
gefiihl: Die schwere Kriminalitdt ist in den vergangen Jahrzehnten deutlich
angestiegen!8. Mit Ausnahme der Totungsdelikte nahmen zwischen 1992
und 2003 alle Ubergriffe auf die sexuelle und kérperliche Integritit stark zu.
Die Gewaltbereitschaft der Téterinnen und Tater wurde grosser. Die Delin-
quenz Minderjdhriger stieg zwischen 1956 und 2003 gar auf das zehnfache
an!9. Gewaltdelikte verunsichern die Einzelnen am meisten, und sie stossen
auch in den Medien auf den grossten Wiederhall. Die objektive Zunahme
der Gewaltdelikte, aber auch das subjektive Gefiihl der Unsicherheit, fiihren
zu einem gesteigerten Bediirfnis nach Sicherheitsdienstleistungen, das die
Polizei mit ihren stagnierenden Bestdnden nicht mehr in jedem Fall gewéhr-
leisten kann.

Zunahme privater und offentlicher Grossanldsse sowie Ausbau des Angebots
im Offentlichen Verkehr: Gegeniiber friiheren Jahrzehnten ist eine Zunahme
sportlicher, kultureller und politischer Grossanldsse zu beobachten. Zu den-
ken ist z.B. an Stddteldufe mit grosser Beteiligung, die EURO 2008, die
Street Parade, Open Air-Konzerte oder das Weltwirtschaftsforum (WEF) in
Davos. Diese Anlédsse zeichnen sich oft durch eine starke internationale
Beteiligung aus und finden zudem hédufig in stddtischen Zentren statt. Der
Bedarf fiir Sicherheitsdienstleistungen ist entsprechend gross. Die Polizei-
kréfte stossen an Kapazititsgrenzen. Ausserdem wird bei privaten Grossan-
lassen immer mehr Wert darauf gelegt, dass sich die Organisatoren mit eige-
nen Kréften an der Gewiahrleistung von Sicherheit und Ordnung beteiligen.
In den vergangenen Jahrzehnten kam es auch zu einem markanten Ausbau
des Angebots im offentlichen Verkehr, vor allem in den stddtischen Agglo-
merationen in néchtlichen Randzeiten. Aufgrund des Sparzwangs stand den
Betreibern jedoch immer weniger eigenes Personal zur Verfiigung, um die
Sicherheitsbediirfnisse der Fahrgdste zu decken (unbegleitete Ziige). Der
punktuelle Einsatz privater Sicherheitsfirmen bot sich in dieser Situation als
Ausweg an.

Ein Vergleich der Kriminalstatistiken der Jahre 1990 und 2000 zeigt eine starke Steige-
rung bei Gewaltdelikten wie Totung, Korperverletzung, Nétigung, Raub, Erpressung,
Drohung, Entfithrung, Geiselnahme sowie Vergewaltigung und anderen strafbaren Hand-
lungen gegen die sexuelle Integritit, Bericht USIS 1, a.a.O. (Fn. 9), S. 42. Im Kanton
Ziirich hat sich gemadss der kantonalen Kriminalstatistik die Gesamtzahl der erfassten
Delikte zwischen 1980 und 1997 verdoppelt, ibid., S. 43. Ebenfalls eine Verdoppelung
gab es vom Ende der achtziger Jahre bis 1997 bei den Wohnungseinbriichen in der
Schweiz, ibid., S. 43, unter Berufung auf eine auf Opferbefragungen basierende Studie
der Universitdt Lausanne (Martin Kilias/Philippe Lamon, Zunahme der Kriminalitét?
Eine differenzierte Lagebeurteilung, Criminoscope, Nr. 12, Dezember 2000, Universitét
Lausanne).

NZZ Online vom 25.05.2004, http://nzz.ch/2004/05/25/il/newzzDUNQDWNN-12.html;
jsessionid=DD17B20763A6CAFF9582E157DFE4F767.
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3.2 Zunehmende Bedeutung privater Militéir- und
Sicherheitsfirmen im internationalen Umfeld

Zwangsinterventionen privater, nicht-staatlicher Organisationen oder Individuen zur
Durchsetzung einer bestimmten Ordnung bzw. Machtstruktur im Ausland sind
keineswegs neuartige Phdnomene, wie oft aufgrund aktueller Geschehnisse (Irak)
angenommen wird.

So stiitzten z.B. die ab dem 13. Jahrhundert aufstrebenden italienischen Stadtstaaten
ihre Macht fast ausschliesslich auf von sog. Condottieri gefiihrte private Berufshee-
re, die vertraglich engagiert wurden. Ein anderes bekanntes Beispiel sind die dus-
serst einflussreichen privaten Handelsgesellschaften, die in der ersten Hélfte des
17. Jahrhunderts als Vorldufer oder im Rahmen der britischen und holléndischen
Kolonialherrschaft auf dem indischen Subkontinent und in Siidostasien in Erschei-
nung traten und iiber michtige militdrische Machtapparate geboten. Selbst 1782,
nachdem die britische Kolonialherrschaft in Indien ldngst Bestand hatte, verfiigte
die dortige britische East India Company {iiber eine Privatarmee von mehr als
100 000 Mann und war damit wesentlich schlagkréftiger als die britischen Kolonial-
streitkrifte20. Solche nicht in obrigkeitliche Strukturen eingebundene «private Mili-
tdrorganisationen» blieben allerdings eher die Ausnahme. Bis ins 20. Jahrhundert
hinein weit verbreiteter war das Soldnerwesen, worunter gemeinhin Personen sub-
sumiert werden, die sich gegen Entgelt vertraglich verpflichteten, als Kédmpfer einer
fremden Macht zu dienen und in deren Kriegen mitzukdmpfen2!.

Die jiingsten internationalen Entwicklungen zeigen eine stark zunehmende Bedeu-
tung privater Dienstleistungen im Militdr- und Sicherheitsbereich. Heute hat man es
mit einem grossen Marktpotential und vielen tausenden weltweit zum Einsatz kom-
menden Personen zu tun. Der Fall des Irak manifestiert diese Entwicklung besonders
deutlich: Nach Schitzungen standen dort im Friihjahr 2003 rund 15-20 000 Perso-
nen bei privaten Sicherheitsunternehmen unter Vertrag, eine Zahl, die seither noch
weiter gestiegen ist?2. Der globale Markt umfasst heute etwa 100 international tétige
Unternehmen, die in ebenso vielen Staaten aktiv sind23. Das weltweite Marktvolu-
men wird auf ca. 100 Milliarden US$ geschétzt, mit einer prognostizierten Verdop-
pelung bis zum Jahr 201024, In einigen Staaten entsprechen die &ffentlichen und
privaten Ausgaben fiir private Sicherheitsunternehmen bereits einem Drittel, gele-
gentlich sogar 100 % der Ausgaben fiir die reguldren Streitkrifte. Einzelne Auftrége

20 P.W. Singer, Corporate Warriors, Cornell University Press, Ithaca (N.Y.) 2003, S. 35.

21 Eine grosse — auch 6konomische — Bedeutung hatte das Séldnerwesen insbesondere auch
in der Alten Eidgenossenschaft: Im Rahmen der sogenannten «Reisléduferei» traten von
Beginn des 14. bis Ende des 19. Jahrhunderts schitzungsweise 2 Millionen Soldner der
eidgendssischen Orte in fremde Kriegsdienste ein, vgl. Schweizer Lexikon 91, Bd. 2,
Luzern 1992, S. 745 (Stichwort: «fremde Dienste»). Obwohl volkerrechtliche Vertrége,
die auslidndischen Staaten das Anwerben von Personen auf schweizerischem Gebiet zuge-
standen, bereits in der ersten Bundesverfassung vom 12. September 1848 verboten wur-
den und kurz danach auch der Eintritt in fremde Militardienste strafbar wurde, blieb z.B.
die franzosische Fremdenlegion nach wie vor attraktiv: Man geht davon aus, dass seit
1831 ca. 60 000 Schweizer dort Dienst geleistet haben, ibid., S. 746 (Stichwort: «Frem-
denlegion»).

22 Daniel Berger, «The Other Army», The New York Times vom 14.8.2005, nennt fiir Juni
2005 eine Zahl von 25 000 bewaffneten Personen, die privat engagiert wurden. Vgl. auch
Caroline Holmquist, Private Security Companies. The Case for Regulation, SIPRI Policy
Paper No.9, Stockholm, Januar 2005, S. 1.

23 Holmquist, a.a.0. (Fn. 22), S. 1.

24 Singer, a.a.0. (Fn. 20), S. 78.
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an private Sicherheitsfirmen erreichen Geschéftsvolumen von mehreren hundert
Millionen US$25. In Krisenstaaten wie Algerien oder Kolumbien geben Privatunter-
nehmen gegen neun Prozent ihres operationellen Aufwands fiir Sicherheitsmass-
nahmen aus26. Im Militdr- und Sicherheitsbereich tdtige, international operierende
private Firmen stellen ihren Auftraggebern nicht nur logistische Unterstiitzung,
Personal und Infrastruktur, sondern gelegentlich auch schweres Kriegsgerit wie
Kampfflugzeuge, Panzer und Artillerie zur Verfiigung?’.

Der internationale Bedeutungszuwachs privater Dienstleistungen im Militdr- und
Sicherheitsbereich hat wesentlich damit zu tun, dass mit dem Ende des Kalten
Kriegs in verschiedenen Regionen Machtvakuen entstanden, die den vollstdndigen
oder partiellen Zerfall ethnisch oder politisch instabiler Staaten begiinstigten. So
genannte «failed statesy, «failing states» oder auch «weak states» wurden zahlrei-
cher, d.h. Lander ohne oder mit schlecht funktionierenden Regierungs- und Verwal-
tungsstrukturen bzw. staatlicher Ordnungsmacht, in denen das staatliche Gewalt-
monopol in gewissen Regionen oder im ganzen Land in Frage gestellt wird.

Unter dem Eindruck der Risiken verschiedener unter dem Kommando der UNO,
regionaler Organisationen, aber auch einzelner Staaten durchgefiihrter Interventio-
nen zur Herstellung einer minimalen Ordnung bzw. Verhinderung humanitérer
Katastrophen (z.B. in Somalia 1992, in Bosnien 1992-1995, in Liberia 1994) ent-
stand namentlich in den westlichen Demokratien eine Diskussion {iber den Einsatz
eigener Soldaten oder Polizeikrifte in Kriegs- und Krisengebieten. Die schwer
abschdtzbaren Eskalationsrisiken bei Ordnungsinterventionen (Peace-Keeping,
Peace-Building, humanitdre Intervention), aber auch die zunechmende demokratische
Sensibilisierung und Medialisierung der westlichen Gesellschaften fiihrten zu einer
restriktiveren Ausgestaltung der rechtlichen Voraussetzungen fiir die Entsendung
staatlicher Militér- oder Polizeikréfte. Andererseits benotigen staatliche Vertretun-
gen sowie die exponierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter supranationaler Organi-
sationen und NGO’s in Gebieten mit nur sehr schlecht oder gar nicht funktionieren-
den staatlichen Ordnungsstrukturen unbestrittenermassen einen besonderen Schutz.
Dieser wird von privaten Firmen im Militdr- und Sicherheitsbereich angeboten.
Deren Verluste an Menschenleben finden — anders als im Falle von Angehérigen der
Streitkrafte — keinen Eingang in die Opferstatistik bestimmter Staaten.

Der Bedeutungszuwachs privater Militdirfirmen ist aber auch darauf zuriickzufiihren,
dass sich nach der Uberwindung des Kalten Kriegs namentlich die Grossmdchte aus
weiter ausgetragenen internen Konflikten zuriickgezogen haben. Mangels staatlicher
Unterstiitzung greifen die stark fragmentierten Biirgerkriegsparteien, die héufig nicht
iiber das zur Beherrschung und Wartung moderner Waffensysteme erforderliche
«Know How» verfiigen, auf private Militirfirmen zuriick. Die Angebotsseite
begiinstigt diese Entwicklung zusétzlich, setzte doch die starke Redimensionierung
der Streitkréfte in den Staaten des ehemaligen Ostblocks und der NATO, aber auch
in Siidafrika nach dem Ende der Apartheid, zahlreiche personelle und materielle
Ressourcen frei.

25 Singer, a.a.0., (Fn. 20), S. 80.

26 Singer, a.a.0., (Fn. 20), S. 81.

27 So offenbar in Angola, vgl. Singer, a.a.0. (Fn. 20), S. 10, mit Verweis auf Al Venter,
«Out of State and Non-State Actors Keep Africa Downy, Janes’ Intelligence Review, 11
(01.05.1999).
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33 Von der Schweiz aus im Ausland tiitige
private Sicherheits- und Militiirunternehmen

Im Rahmen ihrer Arbeiten untersuchte die interdepartementale Arbeitsgruppe auch
die Situation betreffend private Sicherheits- und Militdrunternehmen, die von der
Schweiz aus Auslandsaktivitdten betreiben, wobei sie sich insbesondere fiir in Kon-
fliktgebieten tdtige Unternehmen interessierte. Da eine filir die gesamte Schweiz
geltende, allgemeine Pflicht, solche Tétigkeiten den Behdrden mitzuteilen, nicht
existiert, war es schwierig, sich einen vollstindigen Uberblick iiber die Bedeutung
derartiger Aktivitdten zu verschaffen. Die betreffenden Firmen werden nicht beson-
ders beaufsichtigt.

Die primir bei den Kantonen eingeholten Informationen zeigen, dass private Sicher-
heitsunternehmen, die von der Schweiz aus in ausldndischen Krisenzonen tétig sind,
gegenwdrtig noch ein eher marginales Phdnomen darstellen. Gewisse Indizien
weisen allerdings auf eine kiinftig moglicherweise zunehmende Bedeutung hin. Vor
allem scheint es nicht ausgeschlossen, dass solche Unternehmen ihren Sitz in die
Schweiz verlegen, um vom guten Ruf unseres Landes namentlich auch aufgrund der
schweizerischen Neutralitétspolitik zu profitieren.

Zwar gab die Mehrzahl der Kantone an, keine privaten Sicherheits- oder Militérun-
ternechmen zu kennen, die von ihrem Gebiet aus in Risikozonen operieren. Mehrere
Kantone teilten jedoch die Existenz derartiger Firmen auf ihrem Gebiet mit oder
schlossen eine solche zumindest nicht aus.

Der Kanton Basel-Landschaft etwa zéhlt drei Unternehmen, die sich in Kriegs- oder
Krisengebieten betdtigen und eine behdrdliche Bewilligung besitzen. Zwei davon
haben ihren Sitz in der Schweiz; das dritte hat seinen Sitz im Ausland, jedoch eine
schweizerische Niederlassung. Dabei werden folgende Leistungen angeboten: Per-
sonen- und Objektschutz, Observierung, Videoiiberwachungstechnik, Technik und
Intervention im Zusammenhang mit Alarmsystemen. Im Rahmen der Abkldrungen
der basellandschaftlichen Behorden gaben zwdlf weitere Unternehmen an, kiinftig
auch Aktivitdten in Risikozonen in Erwdgung zu ziehen.

Im Juni 2005 bot ein im Kanton Tessin niedergelassenes privates Sicherheitsunter-
nehmen dem EDA spontan seine Dienste an. Die Firma gab an, sich auf die Erbrin-
gung von Sicherheitsdienstleistungen fiir in Risikogebieten préisente Behdrden,
diplomatische Vertretungen und multinationale Konzerne spezialisiert zu haben.
Gemiss Angaben der Firma sind ihre Angestellten Staatsangehdrige der EU-Lander
und haben professionelle Erfahrung im Bezug auf Militdroperationen, im Kampf
gegen den Terrorismus, im Umgang mit Sprengstoff und als Scharfschiitzen. Sie
hitten auch an Operationen der UNO und der NATO im Irak, in Afghanistan, Soma-
lia, Sierra Leone, Guatemala, Bosnien und im Kosovo teilgenommen. Auskiinfte der
Tessiner Behorden?8 ergaben, dass die betreffende Firma ohne Bewilligung arbeitet,
weil sie auf dem Gebiet des Kantons Tessin ausschliesslich administrativ tétig ist
(Buchhaltung und Abschluss von Vertrdgen). Fiir solche Aktivititen verlangt das
geltende Tessiner Recht keine Bewilligung. Es scheint, dass sich dieses Unterneh-
men aus Imagegriinden (Neutralitdt der Schweiz) im Kanton Tessin niedergelassen
hat.

28 Schreiben des Departementes der Institutionen vom 6. September 2005 an das Bundesamt
fiir Justiz.
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Ein Fall, der sich vor ziemlich genau zehn Jahren ereignete, zeigt, dass von der
Schweiz aus titige Privatpersonen oder private Firmen auch in problematische
Aktivitdten im Ausland verwickelt sein kdnnen.

Am 28. September 1995 versuchte eine Gruppe von 34 bewaffneten Ménnern unter der
Leitung des bekannten franzosischen Soldnerfiihrers Robert «Bob» Denard, auf dem
Ostafrika vorgelagerten Archipel der Komoren einen Staatsstreich durchzufiihren. Es
folgten bewaffnete Auseinandersetzungen zwischen den auslindischen Putschisten,
inlandischen Sympathisanten und Sicherheitskriften. Am 4. und 5. Oktober interve-
nierte die franzosische Armee, setzte die 34 Soldner fest und fiihrte sie nach Frank-
reich, um sie der dortigen Justiz zu iibergeben. Unter den Verhafteten befanden sich
auch ein Schweizer Staatsbiirger und ein in der Schweiz niedergelassener EU-Biirger.

Die franzosischen Behorden ermittelten in der Folge gegen 28 Personen und ersuchten
die Schweiz um Rechtshilfe. Die Ermittlungen wurden erst vor kurzem abgeschlossen
und der Fall der franzdsischen Staatsanwaltschaft zur Weiterbearbeitung iibergeben. In
der Schweiz ermittelten militirische Untersuchungsinstanzen gegen den involvierten
Schweizer Biirger. Ein Ersuchen der fritheren Bundespolizei, wegen Verstosses gegen
Artikel 299 Absatz 2 StGB (Verletzung fremder Gebietshoheit) und Kriegsmaterialde-
likten gegen den in der Schweiz niedergelassenen EU-Biirger zu ermitteln, lehnte die
Bundesanwaltschaft 1996 unter Hinweis auf das laufende franzosische Verfahren ab.
Hintergrund fiir das Ersuchen der Bundespolizei waren im Jahr 1995 erschienene Inse-
rate in Soldnermagazinen, mit denen Personen fiir eine «Sicherheitsmission» gesucht
wurden. Diese sollten sich bei einer Schweizer Postfachadresse melden, die sowohl
von der privaten Sicherheitsfirma des in der Schweiz niedergelassenen EU-Biirgers als
auch vom Soldnerfiihrer Denard benutzt wurde. Es bestand der Verdacht, dass der in
unserem Land niedergelassene EU-Biirger nicht nur am Putschversuch selber, sondern
bereits in der Planungs- und Rekrutierungsphase mitwirkte.

3.4 Beizug privater Sicherheitsunternehmen
durch die Bundesbehérden??
34.1 Allgemeines

Im Rahmen ihrer Arbeiten fiithrte die interdepartementale Arbeitsgruppe eine
Umfrage bei der gesamten Bundesverwaltung, den Parlamentsdiensten, der Post und
den SBB durch, um sich einen Uberblick iiber den Beizug privater Sicherheitsfirmen
durch die Bundesbehdrden beim Vollzug von Sicherheits- und Militdraufgaben in
der Schweiz oder im Ausland zu verschaffen. Von den 56 antwortenden Verwal-
tungseinheiten und anderen Einrichtungen gaben 21 an, die Dienste privater Sicher-
heitsunternehmen entweder punktuell oder iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg zu
beanspruchen. Die Dienstleistungen der Sicherheitsfirmen betreffen vor allem den
Schutz von Gebduden und anderen Einrichtungen, den Empfangsdienst und die
Eingangskontrolle bei Bundesbauten, den Transportschutz (z.B. Erlése aus dem
Verkauf der Autobahnvignetten, zu vernichtende Dokumente) sowie den Personen-
schutz (z.B. bei Magistraten).

Besonders erwihnenswert sind die folgenden Beispiele:

—  Das Staatsekretariat fiir Bildung und Forschung (EDI) und das EDA bean-
spruchen die Dienste privater Sicherheitsunternechmen zum Schutz ihrer
Biiros, der diplomatischen Vertretungen, aber auch der Wohnungen ihrer

29 Der Umfang der Delegation staatlicher Sicherheitsaufgaben an private Unternchmen
durch die Kantone und Gemeinden wird im vorliegenden Bericht nicht behandelt. Zum
einen wiirde dies den vorgesehenen Rahmen sprengen, zum anderen wire dafiir auch eine
vertiefte Priifung erforderlich, was in der knapp bemessenen Zeit nicht moglich war.
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3.4.2

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Ausland (vgl. Ziff. 3.4.2 nachstehend).
Die entsprechenden Auftrige werden an lokale auslidndische Firmen verge-
ben.

Das Bundesamt fiir Migration greift auf private Sicherheitsunternehmen
zuriick, um die eigene Telefonzentrale sowie den Empfang der Asylbewer-
berzentren an der schweizerischen Grenze zu betreiben. Wenn in den Raum-
lichkeiten von Wabern eine Kollektivbefragung der Asylbewerberinnen und
Asylbewerber stattfindet, stellen Sicherheitsfirmen auftragsgemiss den
Schutz der Personen und der Ortlichkeit sicher und iiberpriifen in Zusam-
menarbeit mit der Polizei die Liste der zu befragenden Personen. (Art. 17
der Asylverordnung 1 iiber Verfahrensfragen vom 11. August 199939).

Das Bundesamt fiir Polizei nutzt private Sicherheitsunternehmen, um den
Gebédudeschutz sowie die Sicherheit von Magistratspersonen oder anderen
aufgrund des Volkerrechts besonders zu schiitzenden Personen zu gewihr-
leisten (Art. 22 bis 24 des Bundesgesetzes liber Massnahmen zur Wahrung
der inneren Sicherheit [BWIS] vom 21. Mérz 199731 und Art. 3 der Verord-
nung iiber das Sicherheitswesen in der Bundesverantwortung [VSB] vom
27. Juni 200132). Private Sicherheitsunternehmen haben ausserdem den Auf-
trag, den kantonsiibergreifenden Transport von Personen, denen die Freiheit
entzogen wurde, sicherzustellen. Das Bundesamt fiir Polizei nutzt ihre
Dienste auch fiir den Transport von Personen, die aus der Schweiz ausge-
wiesen werden sollen: Es geht hierbei um den so genannten «Jail-Train-
Street»-Vertrag, der nach 2005 durch einen neuen Vertrag ersetzt werden
soll, an welchem die Eidgenossenschaft nicht beteiligt sein wird.

Die Post erteilt privaten Sicherheitsunternehmen Auftrige zum Betrieb der
Alarmzentrale, zum Gebdudeschutz und zum Schutz von Personen in beson-
deren Situationen.

Die SBB greifen auf private Sicherheitsfirmen zuriick, um die Bahnpolizei
im Sinne von Artikel 12 Absatz 1 des Bundesgesetzes betreffend Handha-
bung der Bahnpolizei vom 18. Februar 187833 zu betreiben. Die privaten
Dienste haben insbesondere die Aufgabe, die o6ffentliche Ordnung zu
gewihrleisten (Verhinderung von Ubergriffen, Festhaltungen, Meldung
strafbarer Handlungen an die zustéindigen Behorden) sowie die Bahnkunden
zu schiitzen und die Infrastruktur zu iiberwachen.

Schutz der Schweizer Vertretungen im Ausland

Zum Schutz der Schweizer Vertretungen im Ausland (Botschaften, Generalkonsula-
te, Konsulate, Koordinationsbiiros), der Residenzen und der Privatunterkiinfte der
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter beauftragt der Bund (handelnd durch das EDA)
standig lokal ansidssige private Sicherheitsfirmen. Deren Aufgaben, vergleichbar mit
denen privater Wach- und Schliessgesellschaften in der Schweiz, betreffen Zugangs-
und Zutrittskontrollen und die Uberwachung der Gebéude. Damit wird die Erfiillung

Asylverordnung 1 (AsylV 1), SR 142.311.
R 120

SR 120.72
SR 742.147.1



des Bundesauftrags, ein schweizerisches Vertretungsnetz im Ausland zu unterhalten,
ermoglicht. Es werden dabei keine hoheitlichen Aufgaben an Drittpersonen ausgela-
gert. Beim Schutz der Koordinationsbiiros fiir Entwicklung und Zusammenarbeit
bilden das Entwicklungshilfegesetz und der Bundesbeschluss Ost die mittelbaren
gesetzlichen Grundlagen, da es um die Sicherstellung der Erfiillung des gesetzlichen
Auftrages geht (Organisation der erforderlichen Rahmenbedingungen).

Zurzeit fallen rund 80 Vertretungen unter die Bewachungsmassnahmen. Wiirden
diese nicht entsprechend bewacht, wére der Schutz des Personals nicht garantiert
und die Vertretungen miissten geschlossen werden, was aus aussenpolitischen und
aussenwirtschaftspolitischen Griinden nicht zu vertreten wire.

Der Schutz wird in der Regel durch die Behorden des Gastlandes, in Ausnahmefl-
len auch durch lokale Bewachungsfirmen oder durch lokal angestelltes Sicherheits-
personal wahrgenommen. Die Schutzmassnahmen beziehen sich fast ausschliesslich
auf den Gebdudeschutz. Bei der Wahl der Sicherheitsfirmen geben deren aktive
Erfahrungen mit den lokalen Verhiltnissen und die fiir den Schutzauftrag erforderli-
chen Kapazitidten den Ausschlag. Die Entsendung von Angehérigen eines Sicher-
heitsdienstes zum Schutz einer diplomatischen Vertretung steht nicht im Wider-
spruch zum humanitiren Volkerrecht. Diese Personen sind ebenfalls verpflichtet,
das Volkerrecht und die Menschenrechte einzuhalten (vgl. Ziff. 5 nachstehend). Da
international verbindliche Qualitétsstandards fiir den Einsatz privater Sicherheits-
krifte fehlen, ist bei deren Wahl erhohte Sorgfalt angezeigt. Angehdrige schweizeri-
scher militdrischer Berufsformationen konnen fiir beschriankte Zeit fiir Sicherungs-
einsdtze im Ausland herangezogen werden. Dauert der Einsatz ldnger als drei
Wochen, muss die Bundesversammlung den Einsatz gemiss Artikel 70 des Militér-
gesetzes34 genehmigen. Bei der Priifung eines solchen Einsatzes ist jeweils das
Sicherheitsrisiko fiir die Militdrangehorigen zu priifen. Im konkreten Fall des Irak
muss davon ausgegangen werden, dass ein Einsatz von Militdrpersonal das Risiko
von Attentaten gegen die Schweizer Vertretung erhoht3s.

4 Innerstaatliches Recht

4.1 Verfassungsgrundlagen

Die Kantone sind fur die Gewiéhrleistung der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit
auf ihrem eigenen Territorium zustédndig, eine Aufgabe, die traditionellerweise von
der Polizei wahrgenommen wird (origindre kantonale Polizeihoheit)3¢. Auf der
anderen Seite verfiigt der Bund iiber eine implizite Verfassungskompetenz, um im
Innern und im Ausseren die notwendigen Massnahmen zu seinem eigenen Schutz
bzw. zum Schutz seiner Institutionen und Organe (Personen- und Objektschutz,
Schutz von Veranstaltungen des Bundes) zu treffen. Diese Zustdndigkeit ist in der

34 SR 510.10

35 Im iibrigen wird auf folgende Antworten des Bundesrates verwiesen: Anfrage Haering
Barbara, Private Sicherheitskrafte, vom 4. Mai 2004 (04.1045); Dringliche Anfrage Lang
Josef, S6ldner und Soldaten im Irak, vom 2. Juni 2004 (04.1066); Fragestunde vom
7. Juni 2004, Frage Leuenberger Ueli: Schweizer Zusammenarbeit mit S6ldnern muss
unverziiglich aufhoren (Frage 04.5094), Fragestunde vom 14. Mirz 2005, Frage Wyss,
Ursula: Private Sicherheitsfirmen (Frage 05.5075).

36 Botschaft BV, BBl 1997 I 237.
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Staatlichkeit des gesamtschweizerischen Gemeinwesens als solchem begriindet37.
Der Bund besitzt auch eine umfassende und ausschliessliche Kompetenz bei der
Landesverteidigung (Art. 58 BV)38.

Gemaiss Artikel 57 Absatz 1 BV sorgen Bund und Kantone «im Rahmen ihrer
Zustindigkeiten fir die Sicherheit des Landes und den Schutz der Bevolkerungy.
Mit dieser Formulierung wird festgehalten, dass Artikel 57 Absatz 1 BV keine neuen
Bundeskompetenzen im Sicherheitsbereich schafft, sondern nur die bereits beste-
henden verfassungsméssigen Zusténdigkeiten von Bund und Kantonen bestétigt3°.

Artikel 57 Absatz 2 BV tragt dem Umstand Rechnung, dass die Sicherheit unteilbar
ist: Bund und Kantone sollen «ihre Anstrengungen im Bereich der inneren Sicher-
heit» koordinieren. Diese Koordinationspflicht trifft sowohl die Kantone, die bei
Bedarf ihre Aktivitidten im Sicherheitsbereich untereinander abstimmen miissen, als
auch den Bund. Gestiitzt auf Artikel 57 Absatz 2 kann der Bund beispielsweise die
Sicherheitskoordination grosser Anldsse (WEF, EURO 2008) an sich ziehen oder
gesetzgeberisch titig werden, wenn Fragen der inneren Sicherheit zwingend einer
gesamtschweizerischen Abstimmung unter Einbezug oder sogar Leitung des Bundes
bediirfen.

In einzelnen Aufgabenbereichen von nationaler Bedeutung (6ffentliches Transport-
wesen, Auslédnderrecht) erldsst der Bund in den letzten Jahren zunechmend Regelun-
gen, welche unter Anderem auch die Delegation von Sicherheitsaufgaben an Private
zum Gegenstand haben. Neuere Beispiele sind die Entwiirfe zum Bundesgesetz iiber
den Sicherheitsdienst der Transportunternehmen [BGST]40 sowie zum Bundesgesetz
tiber die Anwendung von Zwang im Auslidnderrecht und beim Transport von Perso-
nen im Auftrag der Bundesbehdrden [ZAG]#!). Dabei wird auf eine prazise
Umschreibung des Umfangs und der Grenzen der den Privaten eingerdumten Hand-
lungsbefugnisse Wert gelegt (vgl. dazu Ziff. 4.4.1).

Schliesslich finden allgemeine bundesrechtliche Normen z.B. des Waffengesetzes,
des Giiterkontrollgesetzes, des Strafrechts, des Militarstrafrechts, des Zivilrechts
oder des Verantwortlichkeitsrechts auch auf private Sicherheitsunternehmen
Anwendung.

Aufgrund ihrer gebietsbezogenen polizeilichen Kompetenzen haben bisher jedoch
vor allem die Kantone Vorschriften iiber die Zulassung und Tétigkeiten privater
Sicherheitsunternehmen und ihres Personals erlassen. Dabei gibt es, wie in Ziffer 4.8
ausgefiihrt wird, bislang jedoch noch keine einheitlichen Regelungen. Gestiitzt auf
Artikel 95 Absatz 1 BV (privatwirtschaftliche Erwerbstitigkeit) hitte allerdings
auch der Bund die Mdglichkeit, Vorschriften zu erlassen.

37 So BGE 117 Ia 202 und Andreas Auer/Giorgio Malinverni/Michel Hottelier, Droit consti-
tutionnel suisse, Bd. I, Bern 2000, S. 331, Rz. 961.

38 Rainer J. Schweizer/Gabriela Kiipfer in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/
Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), Die Schweizerische Bundesverfassung,
Ziirich/Basel/Genf 2002, Vorbemerkungen zu Art. 57-61, Rz. 11.

39 Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BB1 1997 1 1 ff.,
237 (Botschaft BV); Schweizer/Kiipfer, a.a.0. (Fn. 38), zu Art. 57 BV, Rz. 1.

40 Fiir den Entwurf und die Botschaft zum BGST vgl. BBI 2005 2573 ff.

4l Fiir den Entwurf und die Botschaft zum ZAG vgl. Internetseite des Bundesamtes fiir
Justiz, http://www.ofj.admin.ch/d/index.html, Rubrik «Rechtsetzungy, Stichwort
«Zwangsanwendung.
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4.2 Zulissigkeit privater Aktivititen
im Sicherheitsbereich: verfassungsrechtliche
Grenzziehungen

4.2.1 Problematik privater Sicherheitsaktivititen
aus der Perspektive der Biirgerinnen und Biirger

Eine wichtige Funktion des staatlichen Gewaltmonopols in demokratischen Gesell-
schaftsordnungen ist die Durchsetzung der Rechtsordnung, insbesondere der durch
die Verfassung und das Vélkerrecht garantierten Grundrechte der Biirgerinnen und
Biirger. Die Aktivitdten privater Sicherheitsunternehmen und im Sicherheitsbereich
tatiger Einzelpersonen konnen diesbeziiglich heikle praktische Probleme aufwerfen.
An erster Stelle steht die Frage, tiber welche Eingriffsrechte, Zwangsmassnahmen
gegeniiber Personen und Zwangsmittel (z.B. Kniippel, Handschellen, Feuerwaffen,
Verteidigungssprays, Hunde) das private Sicherheitspersonal verfiigt. So kann man
sich etwa fragen, ob privates Sicherheitspersonal das Recht haben soll, Personen zu
tiberpriifen, diese nétigenfalls auch mittels Fesseln festzuhalten, Korperdurchsu-
chungen vorzunehmen bzw. Gegenstinde zu beschlagnahmen oder ob sich dessen
Kompetenzen auf Schutz- und Uberwachungsaufgaben, die Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung und die Verhinderung widerrechtlicher Ubergriffe beschrin-
ken sollen.

Die Antwort auf die Frage, wie weit Private zum Zwecke der Gewihrleistung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung gegebenenfalls auch mittels Zwangsanwen-
dung intervenieren diirfen, hingt zum Teil auch davon ab, ob der Eingriff in einem
privaten oder einem 6ffentlichen Raum stattfindet. Alle Lokalitdten, die nicht dem
privaten Gebrauch vorbehalten sind, konnen als dffentlich oder halboffentlich be-
trachtet werden. Die Abgrenzung zwischen privatem und offentlichem Raum fallt
nicht immer leicht, wie die — allerdings in einem etwas unterschiedlichen Kontext
entwickelte — Rechtsprechung zu Artikel 261bis des schweizerischen Strafgesetzbu-
ches (Rassendiskriminierung) zeigt42.

4.2.2 Privater Raum

Selbst in rein privaten Réumen obliegt die Durchsetzung der ffentlichen Ordnung
und Sicherheit aufgrund des Gewaltmonopols letztlich dem Staat, wenn man von
eng begrenzten privaten Abwehrrechten wie der Notwehr oder dem Notstand bzw.
den entsprechenden Hilfsleistungen fiir Dritte (Nothilfe, Notstandshilfe) absieht.
Immerhin beldsst die Verfassungsordnung hier Raum fiir ein begrenztes privates
Sicherheitsmanagement. Basis ist das Prinzip der Selbstverantwortung, das die
Verfassung mit dem Schutz der Privatsphdre (Art. 13 BV) und der Eigentumsgaran-
tie (Art. 26 BV) anerkennt. Uber die privaten Abwehrrechte hinaus bestimmt vor
allem das Hausrecht, das sich auf die in Artikel 13 Absatz 1 BV und allen Kantons-
verfassungen gewihrleistete Garantie der Wohnung stiitzt, den Umfang der zuldssi-
gen privaten Sicherheitstitigkeiten.

42 SR 311.0. Vgl. zB. BGE 130 IV 111: Das Bundesgericht hielt fest, dass Ausserungen an
einem Vortrag, der im Rahmen einer geschlossenen Veranstaltung in einer Waldhiitte vor
40 bis 50 Skinheads gehalten wurde, 6ffentlichen Charakter haben.
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Eine dem Verhdltnismdssigkeitsprinzip Rechnung tragende Abwigung zwischen
privater Selbstverantwortung und staatlichem Gewaltmonopol fiihrt dabei zu folgen-
dem Ergebnis:

—  Zuldssige Privatmassnahmen in privaten Rdumlichkeiten sind z.B.: praventi-
ve Massnahmen wie der Objektschutz (Innen- und Aussenkontrollen von
Liegenschaften); die Wegweisung von Personen; die Zutrittsverweigerung.

—  Ohne Einwilligung der Betroffenen unzuléssige Privatmassnahmen in priva-
ten Riumlichkeiten sind dagegen: Identitdtskontrollen, Durchsuchungen,
Konfiskation von Gegenstdinden.

4.2.3 Halboffentlicher Raum

Halbdffentliche Rdume sind Raumlichkeiten, die sich zwar privat zuordnen lassen,
im Rahmen ihrer Zweckbestimmung nach aber 6ffentlich zugéinglich sind. Beispiele
sind privat betriebene Fussballstadien, Schulen, (umgrenzte) Sportpldtze, Badean-
stalten, Restaurants, Messen, Kinos, Diskotheken, Geschifte und Einkaufszentren,
aber auch privat betriebene Transportmittel wie Bus, Tram, Bahn oder Flugzeug.

Auch hier kommen die stets geltenden Selbsthilferechte wie Notwehr, Notstand, die
entsprechenden Hilfsleistungen fiir Dritte (Nothilfe, Notstandshilfe) sowie das
Hausrecht zum Tragen. Dariiber hinaus haben die privaten Betreiber jedoch noch
weitergehende, zusdtzliche Sicherheitsbefugnisse. Innert gewisser Grenzen sind die
privaten Organisatoren rechtlich verantwortlich fiir den ordnungsgemissen Ablauf
ihrer Veranstaltungen. Die mangelhafte Organisation oder Durchfiihrung eines
Anlasses kann unter Umsténden eine zivilrechtliche Haftung mit Schadenersatzan-
spriichen auslésen.

Da die im halboffentlichen Raum zur Aufrechterhaltung der Ordnung erlaubten
Sicherheitsmassnahmen weder durch das Hausrecht noch durch die anderen Selbst-
hilferechte abgedeckt sind, braucht es dafiir eine besondere Rechtsgrundlage. Diese
besteht regelméssig in einer vertraglichen Einwilligung. Mit der Inanspruchnahme
einer vertraglichen Leistung, z.B. durch den Kauf eines Eintritts- oder Transportbil-
letts, wird auch die Zustimmung zu Sicherheitsmassnahmen erteilt, die Eingriffe in
die personliche Freiheit darstellen. Dabei ist allerdings genau darauf zu achten,
welche Massnahmen von der Einwilligung gedeckt sind und welche nicht.

Das Verhdltnismdssigkeitsprinzip spielt hier eine wesentliche Rolle. Damit ldsst sich
folgende Abgrenzung vornehmen:

—  QGestiitzt auf die vertragliche Einwilligung der Betroffenen zuléssige private
Sicherheitsmassnahmen in halboffentlichen Raumen sind beispielsweise:
Eingangskontrollen, Interventionen zur rdumlichen Trennung von Perso-
nengruppen (z.B. Fangruppen) Durchsuchungen, wenn sie im Zusammen-
hang mit der Sicherheit des betreffenden Anlasses stehen, Konfiskation von
Gegenstdnden, wenn sie im Zusammenhang mit der Sicherheit des betref-
fenden Anlasses steht, Aufnahme der Personalien.

—  Nicht zuldssig wiren dagegen eigentliche erkennungsdienstliche Massnah-
men durch die privaten Betreiber.
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4.2.4 Offentlicher Raum

Im Jffentlichen Raum, d.h. in Ortlichkeiten, die sich keinem Privaten zuordnen
lassen, kann privates Sicherheitspersonal grundsitzlich keine iiber die jedermann
zustehenden Selbsthilferechte (Notwehr, Notstand) und Hilfsleistungen fiir Dritte
(Nothilfe, Notstandshilfe) hinausgehenden Eingriffsrechte beanspruchen. Die Auf-
rechterhaltung der Ordnung im 6ffentlichen Raum ist definitionsgeméss Sache des
Staates. Fiir zusétzliche private Eingriffsrechte braucht es eine spezielle Ermdchti-
gung durch den Gesetzgeber im Rahmen einer Aufgabendelegatio (vgl. Ziff. 4.4).
Ohne diese besondere Erméchtigung ist die Grenze im 6ffentlichen Raum wie folgt
zu ziehen:

—  Neben den Selbsthilferechten zuldssig sind reine Prdventivaktivititen, die
nicht in die personliche Freiheit Anderer eingreifen, wie z.B. private
Patrouillengéinge in Wohnquartieren. Wird eine Gefédhrdung der 6ffentlichen
Ordnung oder ein anderes ungewdhnliches Ereignis festgestellt, kann nur
durch eine Benachrichtigung der staatlichen Sicherheitsorgane Abhilfe
geschaffen werden. Delinquierende Personen diirfen bis zum Eintreffen der
staatlichen Ordnungskréfte fiir kurze Zeit festgehalten werden (Festhal-
terecht).

—  Ohne besondere Aufgabendelegation nicht zuldssig sind Zwangseingriffe
aller Art, welche in die personliche Freiheit der Betroffenen eingreifen und
iiber die Selbsthilferechte hinausgehen. Darunter fallen z.B. Identitdtskon-
trollen, die Konfiskation von Gegenstinden oder Strassensperren.

4.2.5 Privater Personenschutz und Sicherung
des Transports von Giitern und Wertsachen

Obwohl sie im 6ffentlichen Raum stattfinden, handelt es sich beim Personenschutz
und bei der Sicherung des Transports von Giitern und Wertsachen insofern um
Sonderfille, als sie einem individuellen Schutzbediirfnis zugeordnet werden konnen,
d.h. punktuell konzentriert, fiir die Allgemeinheit erkennbar und abgrenzbar sind.
Das Verhiltnismissigkeitsprinzip erlaubt unter diesen Umstdnden weiter gehende
private Aktivitéten als sonst im 6ffentlichen Raum:

—  Zuldssig sind nicht nur vorsorgliche Massnahmen wie Beobachtung und
Uberwachung, sondern z.B. auch die Abschirmung der zu schiitzenden
Personen bzw. Fahrzeuge durch Fernhaltung von Personen aus der unmittel-
baren Néhe der zu schiitzenden Objekte, wenn dies in einem verhéltnismés-
sigem Mass (Freihaltung des unmittelbaren Umkreises, nicht aber Strassen-
sperre) geschieht.

—  Ohne besondere, gesetzlich vorgesehene Aufgabendelegation (vgl. Ziff. 4.4)
unzuléssig sind dagegen tiber die Selbsthilferechte (Notwehr, Notstand) und
die entsprechenden Hilfsleistungen fiir Dritte (Nothilfe, Notstandshilfe)
hinausgehende Zwangsanwendungen aller Art, die in die personliche Frei-
heit der Betroffenen eingreifen. Darunter fallen z.B. Identitétskontrollen, die
Konfiskation von Gegenstdnden, Strassensperren oder Wegweisungen. Die
Abgrenzung zwischen zuldssigen Selbsthilferechten und unzuldssigen
Zwangseingriffen kann allerdings gelegentlich heikel werden: Wéhrend prd-
ventiver Zwang unzuldssig ist, kann im Fall einer unmittelbaren Gefahren-
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abwehr fiir Leib und Leben allenfalls sogar der Einsatz von Schusswaffen
durch privates Sicherheitspersonal eine zuldssige Selbsthilfe sein.

4.3 Die Grenzen der Privatisierung

Die Gewihrleistung elementarer privater Sicherheitsbediirfnisse und die Durchset-
zung der 6ffentlichen Ordnung gehoren zweifellos zu den notwendigen Staatsaufga-
ben. Eine Privatisierung®3 dieser Aufgaben wire de iure zwar moglich, da die
Bundesverfassung ebenso wie die kantonalen Verfassungen keine autochthonen
materiellen Schranken kennt. De facto ist sie aber ausgeschlossen, weil durch eine
Beseitigung oder auch nur Aushohlung des Gewaltmonopols die Legitimation, d.h.
letztlich die Existenzberechtigung des Staates an sich, in Frage gestellt wiirde.

Eine Privatisierung ist deshalb nur in Randbereichen, nicht aber im Kernbereich der
Sicherheits- und Polizeitdtigkeit denkbar. In der Literatur diskutiert werden eher
periphere Aufgaben wie die heute teilweise von der Polizei wahrgenommene pré-
ventive Kriminalitdtsberatung oder auch technische Hilfs- und Kontrolltitigkeiten
im Strassenverkehr44.

Ob eine Tétigkeit im Polizei- bzw. Sicherheitsbereich zu den staatlichen Kernaufga-
ben gehort, deren Privatisierung faktisch ausgeschlossen ist, oder ob es sich um
einen privatisierbaren Randbereich handelt, muss fallweise gepriift werden. Im
Vordergrund stehen dabei namentlich folgende einschrankenden Kriterien:

—  Hohes Risiko physischer Zwangsanwendung: Aktivititen, bei denen zum
Zwecke der Gefahrenabwehr oder der Storungsbeseitigung von vornherein
mit unmittelbaren physischen Zwangseingriffen zu rechnen ist (z.B. bewaft-
nete Interventionen zur Durchsetzung oder Aufrechterhaltung der offentli-
chen Ordnung, Festnahmen, erhebliche Einschrinkung der Bewegungsfrei-
heit durch eine lingere Festhaltung von Personen), miissen als notwendige
Aufgaben dem Staat vorbehalten bleiben und sind de facto nicht privatisier-
bar.

—  Grundrechtseingriffe: Dort, wo mit erheblichen Grundrechtseingriffen zu
rechnen ist, wird eine Privatisierung nicht in Frage kommen. Im Falle unmit-
telbarer physischer Zwangsanwendung (bewaffnete Interventionen zur
Durchsetzung oder Aufrechterhaltung der o6ffentlichen Ordnung, Festnah-
men bzw. eine iiber das eng limitierte Festhalterecht gegeniiber delinquie-
renden Personen hinausgehende Einschrinkung der Bewegungsfreiheit)
spricht bereits das notwendige staatliche Gewaltmonopol gegen eine Privati-
sierung. Mit massiven Grundrechtseingriffen sind aber auch prdventive
Massnahmen wie z.B. Telefonabhorungen, Eingriffe in das Postgeheimnis
oder Personeniiberwachungen verbunden. Solche Massnahmen miissen
ebenfalls dem Staat vorbehalten bleiben.

43 D.h. die vollstindige Entlassung einer Aufgabe aus der staatlichen Verantwortlichkeit,
vgl. Ziff. 2.3.

44 Vgl. Gamma, a.a.0.(Fn. 6), S. 157-59. Immerhin gibt es polizeiinterne Schitzungen,
wonach ca. 3040 % der taglichen Polizeiarbeit nicht zum eigentlichen Kernbereich poli-
zeilicher Tétigkeit gehoren, ibid., S. 127.
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—  Gleichmdssige Versorgung mit Sicherheit (rechtsgleiche Behandlung): Der
Staat ist bei den von ihm wahrgenommenen Aufgaben zu einer rechtsglei-
chen Behandlung verpflichtet. Die Privatisierung von Teilen der staatlichen
Tatigkeit im Polizei- und Sicherheitsbereich hat dort ihre Grenzen, wo eine
gleichmdssige Gewdhrleistung der dffentlichen Sicherheit nicht mehr garan-
tiert werden kénnte. So ist es kaum vorstellbar, dass die lokale Gefahrenab-
wehr privatisiert wird, weil dann nur jene Personen (bzw. Strassen, Quartie-
re) Schutz erhielten, die sich diesen auch wirtschaftlich leisten konnten. Ist
die o6ffentliche Hand alleine nicht in der Lage, einen wirksamen Schutz zu
vertretbaren Kosten anzubieten, so kommt allenfalls und in gewissen Gren-
zen ein unterstiitzender Beizug Privater mittels Aufgabendelegation in Frage,
bei der die oberste Verantwortung beim Gemeinwesen verbleibt (vgl.
Ziff. 4.4).

4.4 Die Delegation staatlicher Sicherheitsaufgaben
an Private: verfassungsrechtliche Schranken

Fir den Bund hilt Artikel 178 Absatz 3 BV fest, dass «Verwaltungsaufgaben ...
durch Gesetz Organisationen und Personen des Offentlichen oder des privaten
Rechts iibertragen werden [konnen], die ausserhalb der Bundesverwaltung stehen».

In den Kantonen ist jeweils gesondert zu priifen, ob die Rechtslage mit derjenigen
im Bund vergleichbar ist oder ob eine Delegation staatlicher Aufgaben an Private
eine spezifische Ermdchtigung durch die Kantonsverfassung voraussetzt.

Gemiss einhelliger Lehre und Praxis ist eine Aufgabendelegation iiberdies nur
zuldssig, wenn sie folgende, in Artikel 5 Absatz 1 und 2 BV fiir jegliches staatliche
Handeln und in Artikel 36 Absétze 1-3 BV fiir Grundrechtseinschrankungen festge-
haltenen drei Schranken beachtet:

—  sie stiitzt sich auf eine geniigende gesetzliche Grundlage*;
—  sie liegt im offentlichen Interesse;

—  sie wahrt das Verhdltnismdssigkeitsprinzip.

4.4.1 Gesetzliche Grundlage

Wie jede Delegation von Verwaltungsaufgaben bendtigt auch die Delegation von
Aufgaben im Sicherheits- und Polizeibereich an Private eine formelle gesetzliche
Grundlage. Dies nicht nur wegen des anerkannten Grundsatzes, dass jedes staatliche
Handeln gesetzlich verankert sein muss (Legalitétsprinzip), sondern zusétzlich auch
wegen der Durchbrechung des in der Verfassung angelegten Organisationsprinzips,
wonach der Staat seine Aufgaben grundsétzlich selber wahrnimmt46.

45 Fiir den Bund schreibt dies Art. 178 Abs. 3 BV explizit vor.

46 Die Delegation von Aufgaben des Bundes an Private ist somit regelmissig als «wichtige
rechtsetzende Bestimmungy im Sinne von Artikel 164 Absatz 1 BV zu betrachten, welche
die Form eines Bundesgesetzes erfordert.
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Damit ist aber noch nicht gesagt, welche Inhalte schon im formellen Gesetz geregelt
werden miissen. Die Lehre kniipft hdufig an das Kriterium der «hoheitlichen Hand-
lungen» an?7. Gelegentlich tut dies auch der Gesetzgeber, so beispielsweise in Arti-
kel 17 der Asylverordnung 1, wonach das zustéindige Bundesamt zur Sicherstellung
des Betriebs der Asylempfangsstellen Dritte «mit nicht hoheitlichen Aufgabeny»
beauftragen kann8. Die Differenzierung zwischen hoheitlichen und nicht hoheitli-
chen Staatsaufgaben mag juristisch oftmals sinnvoll sein. Einige fundamentale
praktische Probleme, die im Zusammenhang mit der Sicherheitstétigkeit Privater
entstehen, kdnnen damit jedoch nicht gelost werden. Aus Sicht der betroffenen
Privatpersonen entscheidend ist nicht primdr die Hoheitlichkeit einer Aufgabe,
sondern die reale Moglichkeit der unmittelbaren Zwangsanwendung und das damit
einhergehende Risiko von Eingriffen in geschiitzte Grundrechtspositionen. So kann
privates Sicherheitspersonal, das zur Aufrechterhaltung der Ordnung und Sicherheit
im halboffentlichen Raum (z.B. Stadien, Flugplitze) oder auf o6ffentlichem Grund
Hilfsaufgaben nicht hoheitlicher Art an der Seite der Polizei wahrnimmt, in eskalie-
rende Situationen hineingeraten, die auf eine gewaltsame Auseinandersetzung zulau-
fen. Die wichtigsten Fragen zu den Eingriffsbefugnissen und Eingriffsmitteln, zur
Organisation des privaten Sicherheitspersonals und zu den staatlichen Kontroll-
bzw. Aufsichtsmechanismen miissen deshalb bereits auf der formellen gesetzlichen
Ebene beantwortet werden.

In zwei kiirzlich in die Vernehmlassung gegebenen Gesetzesentwiirfen des Bundes,
die beide den Sicherheits- und Polizeibereich betreffen, wird versucht, diesen
Anforderungen gerecht zu werden.

—  Der Entwurf vom 23. Februar 2005 des Bundesgesetzes iiber den Sicher-
heitsdienst der Transportunternehmen (BGST)* soll das bereits iiber
120-jéhrige Bundesgesetz iiber die Bahnpolizei ablosen30. Der BGST-
Entwurf regelt nicht nur Zweck und Aufgaben (Art. 2) und die Grundziige
der Organisation der Sicherheitsdienste (Art. 3), sondern auch die einzelnen
Eingriffsbefugnisse wie Personenbefragungen, Ausweiskontrollen, Anhalte-
und Wegweisungsrecht, Abnahme von Gegenstinden zur Beweissicherung
(Art. 5) und die Schranken bei den Einsatzmitteln (unmittelbare Zwangsan-
wendung nur gegen Personen, welche die angebotene Transportdienstleis-
tung «storen», Art. 5 Abs. 4 1.V. m. Art. 5 Abs. 1 des Entwurfs).

—  Der Vorentwurf des Bundesgesetzes iiber die Anwendung von Zwang im
Ausléinderrecht und beim Transport von Personen im Auftrag der Bundesbe-
horden (Zwangsanwendungsgesetz [ZAG])51, der am 24. November 2004 in
die Vernehmlassung geschickt wurde, sieht explizit vor, dass die Behdrden
fiir die Erflillung ihrer Aufgaben auch Private beiziehen kénnen (Art. 1
Abs. 1 Bst. ¢ des Entwurfs). Auch der ZAG-Entwurf umschreibt neben dem

47 S0 z.B. Gamma, a.a.0. (Fn. 6), S. 204.

48 Asylverordnung 1 vom 11. August 1999 {iber Verfahrensfragen (AsylV 1, SR 142.311).

49 Fiir den Entwurf und die Botschaft zum BGST vgl. BBI 2005 2573 ff.

50 Bundesgesetz vom 18. Februar 1878 betreffend Handhabung der Bahnpolizei,
(SR 742.147.1). Gemass Artikel 12 Absatz 1 dieses Erlasses bezeichnet «[j]ede Bahnge-
sellschaft ... diejenigen Beamten und Angestellten, welche zur Ausiibung der Bahnpolizei
berechtigt sind ...». Gestiitzt darauf ist eine Delegation von Sicherheitsaufgaben auch an
Private moglich, vgl. dazu Ziffer 3.4.1.

51 Fiir den Entwurf und die Botschaft zum ZAG vgl. Internetseite des Bundesamtes fiir
Justiz, http://www.ofj.admin.ch/d/index.html, Rubrik «Rechtsetzungy, Stichwort
«Zwangsanwendungy.
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Zweck der Zwangsanwendung (Art. 3) die Schranken der Einsatzmittel wie
z.B. die Grenzen des physischen Gewalteinsatzes, die zuldssigen und verbo-
tenen Hilfsmittel (Art. 34 und Art. 6-8), sowie die einzelnen Zwangsan-
wendungsbefugnisse (Art. 9—11).

In anderen Fillen begniigt sich der Bundesgesetzgeber allerdings noch immer mit
blossen Ermdchtigungsklauseln, ohne den Zweck, das Ausmass oder die mit der
Delegation an Private verbundenen Eingriffsbefugnisse néher zu spezifizieren:

Artikel 22 Absatz 2 des Bundesgesetzes vom 21. Mérz 199752 {iber Mass-
nahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (BWIS) erméchtigt den Bun-
desrat, die Offentliche Aufgabe des Schutzes der Behdrden, der Personen
und der Gebédude des Bundes an private Sicherheitsdienste zu delegieren.
Die Verordnung vom 27. Juni 200153 {iber das Sicherheitswesen in Bundes-
verantwortung (VSB) regelt die Aufgaben der in den Artikeln 22 bis 24
BWIS mit dem Schutz der Personen und Gebiude beauftragten Organe (vgl.
Art. 1 VSB). Gemadss Artikel 3 dieser Verordnung kénnen die zustédndigen
Behorden zur Uberwachung von Bundesbauten «private Schutzdienste» bei-
ziehen, «wenn das eigene Personal verstirkt werden muss» (Abs. 1). Ein
Beizug ist auch moglich «fiir Anlésse des Bundes, gegebenenfalls zur Ver-
stirkung der Polizei» (Abs. 2). Gestiitzt auf Absatz 3 der genannten Be-
stimmung kann das EJPD die Anforderungen festlegen, welche die privaten
Sicherheitsdienste «fiir einen Einsatz beim Bund erfiillen miissen»54.

Gemdss Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe b der Verordnung vom 2. Mai 1990
{iber den Schutz militirischer Anlagens kann die Uber- und Bewachung
militdrischer Anlagen auch von vertraglich damit betrauten Personen oder
Unternehmen wahrgenommen werden.

Im letztgenannten Fall stiitzt sich die Delegation sogar nur auf Verordnungsrecht.

4.4.2 Offentliches Interesse

Im Unterschied zur Privatisierung (Ziffer 4.3) verbleibt bei der Aufgabendelegation
an Private die letzte Verantwortung fiir die richtige Aufgabenerfiillung weiterhin
beim Staat56. Anders als Private, die ihren eigenen Tatigkeiten nachgehen, sind
Private, die staatliche Aufgaben wahrnehmen, an die Grundrechte gebunden, wie
Artikel 35 Absatz 2 BV57 klarstellt. Auch kann der Staat die Delegation per Geset-
zesanderung jederzeit riickgdngig machen. Deshalb besteht bei den o6ffentlichen

57

SR 120.

SR 120.72.

Von dieser Delegation hat das Departement noch keinen Gebrauch gemacht.
Verordnung vom 2. Mai 1990 iiber den Schutz militérischer Anlagen (Anlageschutzver-
ordnung); SR 510.518.1.

Artikel 19 Absatz 1 Buchstabe a des Bundesgesetzes vom 14. Mirz 1958 iiber die Ver-
antwortlichkeit des Bundes sowie seiner Behordemitglieder und Beamten (Verantwort-
lichkeitsgesetz, SR 170.32) sieht fiir Schiaden, die eine mit 6ffentlich-rechtlichen Aufga-
ben des Bundes betraute private Organisation verursacht, eine subsididre Bundeshaftung
vor.

«Wer staatliche Aufgaben wahrnimmt, ist an die Grundrechte gebunden und verpflichtet,
zu ihrer Verwirklichung beizutragen.»
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Interessen, die fiir eine Aufgabendelegation sprechen konnen, mehr Spielraum als
im Fall einer Privatisierung.

Offentliche Interessen fiir die Aufgabendelegation an Private im Sicherheits- und
Polizeibereich sind z.B. die 6konomischere Leistungserbringung durch Private oder
die Moglichkeit einer Effizienzsteigerung bei der Aufgabenerfiillung (Konzentration
der staatlichen Krifte auf zentrale Sicherheits- und Polizeieinsétze). Ein 6ffentliches
Interesse kann grundsétzlich in folgenden Fillen bejaht werden:

—  Wichtige Bediirfnisse der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung kénnen mit
staatlichen Mitteln allein nicht geniligend gewéhrleistet werden. Eine rein
staatliche Losung wiirde einen unverhdltnisméissigen Ressourceneinsatz
bedingen.

—  Private sind, z.B. wegen besonderer Kenntnisse oder Vertrautheit mit den
Umstinden, besser geeignet, Uberwachungsaufgaben wahrzunehmen: Zu
denken ist beispielsweise an den Einbezug ehemaliger Fans in die Kontrolle
und Uberwachung potentiell problematischer Fangruppen bei Sportveran-
staltungen in Stadien.

—  Die Delegation staatlicher Sicherheitsaufgaben an Private deckt Ausnahme-
bediirfnisse ab, welche die staatlichen Kapazitidten punktuell tiberfordern.
Bei lange im Voraus geplanten Grossveranstaltungen kann ein sinnvoller
Ressourceneinsatz des Staates beispielsweise erfordern, dass klar definierte,
erfahrungsgeméss unproblematische Aufgaben des Ordnungsdienstes an Pri-
vate delegiert werden, damit der Staat noch iiber geniigend Einsatzkrifte fiir
andere Sicherheitsaufgaben, namentlich auch fiir unvorhersehbare Krisen-
situationen, verfiigt.

4.4.3 Verhiltnisméssigkeit

Die Delegation staatlicher Sicherheitsaufgaben an Private ist wie alle staatlichen
Akte an das Verhdltnismdssigkeitsprinzip gebunden. Das heisst etwa, dass bei-
spielsweise die Kantone nicht einfach ihre gesamten Polizeitétigkeiten durch private
Sicherheitsdienste ausfiihren lassen konnten, weil diese billiger arbeiten: Hier wiirde
es nicht nur an einem dffentlichen Interesse, sondern auch an der Verhdltnismdssig-
keit fehlen.

Dies bedeutet aber auch, dass bei der Priifung der Verhéltnismédssigkeit, wie schon
bei der gesetzlichen Grundlage (Ziffer 4.4.1), besonders strenge Anforderungen zu
stellen sind, wenn die Delegation Zwangsmassnahmen betrifft, welche die Grund-
rechte der Betroffenen tangieren konnten. Die Verhidltnisméssigkeit basiert stets auf
einer Interessenabwdigung zwischen dem Anliegen der Allgemeinheit, mit einem
effizienten Ressourceneinsatz eine optimale offentliche Sicherheit zu erlangen und
dem Anliegen potentiell Betroffener, in ihren Grundrechten geschiitzt zu sein. Da
der Sicherheits- und Polizeibereich besonders sensible Fragen aufwirft, ist diese
Interessenabwigung hdufig bereits auf der formellen Gesetzesstufe zu treffen. Ein-
schrankend sollen insbesondere folgende Kriterien in die Abwagung einfliessen:

—  Zuriickhaltung bei der Delegation von Befugnissen, die zu einer unmittelba-
ren Zwangsanwendung gegen Personen fiihren konnen: Wie bereits bei der
gesetzlichen Grundlage (Ziff. 4.4.1) gezeigt, sollten nicht nur der Einsatz-
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zweck, sondern auch Voraussetzungen und Mittel eines Einsatzes bereits auf
der Ebene des formellen Gesetzes festgelegt werden.

—  Zuriickhaltung bei Anordnungen bzw. Massnahmen mit Zwangscharakter,
wenn keine Dringlichkeit gegeben ist: Eine solche Zuriickhaltung entspricht
dem Grundgedanken eines eher subsididren Beizugs Privater im Sicherheits-
und Polizeibereich. Das offentliche Interesse legitimiert eine private Mitwir-
kung bei der Erfiilllung des offentlichen Sicherheitsauftrags insbesondere
auch zur Abdeckung von Ausnahmebediirfnissen (vgl. Ziff. 4.4.2).

4.5 Die fiir private Sicherheitstitigkeiten relevante
Bundesgesetzgebung

Obwohl das private Sicherheitsunternehmen erfassende Recht in der Schweiz haupt-
sdchlich auf der kantonalen Ebene angesiedelt ist, kommt bei bestimmten Aktivita-
ten solcher Firmen auch Bundesrecht zur Anwendung, namentlich etwa die Waffen-
gesetzgebung. Gegeniiber dem Ausland erbrachte Leistungen militérischer Art
konnen somit besonderen bundesrechtlichen Vorschriften unterworfen sein. Der
vorliegende Bericht setzt sich auch mit den Sanktionsmdglichkeiten des Strafrechts
bzw. des Militdrstrafrechts bei Delikten, die durch privates Sicherheitspersonal
begangen wurden, auseinander. Von Interesse sind dabei insbesondere allfallige im
Rahmen von Auslandsoperationen begangene Delikte.

4.5.1 Die Waffen- und Kriegsmaterialgesetzgebung
des Bundes

Das Waffengesetz (WG)58 schréinkt die Befugnisse von Privatpersonen und privaten
Organisationen im Sicherheits- und Polizeibereich ein. Das Gesetz gilt sowohl fiir
nichtkommerzielle als auch kommerzielle Aktivititen Privater.

Der Erwerb von Waffen im Handel erfordert einen Waffenerwerbsschein (Art. 8
WG), der von besonderen personlichen Voraussetzungen abhéngig gemacht wird.
Verschiedene Bestimmungen im Gesetz und in der ausfithrenden Waffenverordnung
(WV)> verlangen, dass eine Person sowohl charakterlich als auch aufgrund ihrer
Fiahigkeiten in der Lage ist, mit der Waffe umzugehen, ohne Andere zu gefdhrden
(vgl. Art. 8 Abs. 2 WG und Art. 32 Abs. 1 WV). Auch dort, wo ein Waffenerwerb
ohne Erwerbsschein moglich ist, ndmlich beim Erwerb von Privaten, muss sich die
verdussernde Person iiber das Vorliegen dieser Voraussetzungen vergewissern.

Wer in der Offentlichkeit eine Waffe tragen will, bendtigt eine Waffentragbewilli-
gung (Art. 27 Abs. 1 WQ), die von der zustdndigen Behorde des Wohnsitzkantons
fiir maximal finf Jahre ausgestellt wird (Art. 27 Abs. 3 WG). Diese Bewilligung
wird nur erteilt, wenn (kumulativ) die Voraussetzungen fiir die Erteilung eines
Waffenerwerbsscheins erfiillt sind, wenn glaubhaft gemacht wird, dass die Waffe
zum Selbstschutz oder zum Schutz anderen Personen bzw. Sachen wirklich benétigt

58 Bundesgesetz vom 20. Juni 1997 {iber Waffen, Waffenzubehér und Munition (Waffenge-
setz [WG]), SR 514.54.

59 Verordnung vom 21. September 1998 {iber Waffen, Waffenzubehor und Munition (Waf-
fenverordnung, [WV]), SR 514.541.
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wird und wenn eine Priifung zu Fragen der Handhabung und der rechtlichen Voraus-
setzungen des Waffeneinsatzes bestanden wird (Art. 8 Abs. 2 WV). Ausdruck der
durch das Verhdltnismdssigkeitsprinzip gesetzten Schranken ist Artikel 31 WV,
wonach eine Waffe «nur so lange mitgefiihrt werden [darf], als es fiir die Téatigkeit,
die dazu berechtigt, angemessen erscheint» (Abs. 1) und sich beim Mitfithren von
Hand- und Faustfeuerwaffen in den Magazinen keine Munition befinden darf
(Abs. 2).

Hinzuweisen ist auch auf das Bundesgesetz vom 13. Dezember 199690 iiber das
Kriegsmaterial, das die Herstellung und den Handel mit Kriegsmaterial regelt, wobei
auch der Transfer immaterieller Giiter, welche in einem Zusammenhang mit
Kriegsmaterial stehen, erfasst wird.

4.5.2 Die Embargogesetzgebung

Das Bundesrecht verbietet Aktivitidten im Zusammenhang mit der Lieferung militi-
rischer Giiter und Dienstleistungen nicht in umfassender Weise, enthélt jedoch
diesbeziiglich einige Spezialvorschriften. So kann der Bund gestiitzt auf das Bun-
desgesetz vom 22. Mirz 20026! iiber die Durchsetzung von internationalen Sanktio-
nen Zwangsmassnahmen ergreifen, um internationale Sanktionen durchzusetzen,
welche die Respektierung des Volkerrechts bezwecken. Diese Massnahmen kdnnen
insbesondere den Giiter- und Dienstleistungsverkehr einschrianken, aber auch Verbo-
te oder Bewilligungspflichten vorsehen (Art. 1 Abs. 1 und 3 EmbG). Der Bund
machte von dieser Erméchtigung Gebrauch und erliess eine Anzahl von Verordnun-
genod2,

4.5.3 Strafrechtliche Verantwortlichkeit fiir im Ausland
begangene Delikte

Da es nicht auszuschliessen ist, dass private Sicherheitsunternehmen von schweize-
rischem Staatsgebiet aus im Ausland aktiv werden oder Schweizer Staatsangehorige
fiir Auslandoperationen rekrutiert werden, muss gepriift werden, inwieweit im
Ausland begangene Delikte vom schweizerischen Strafrecht erfasst werden. Die
Motion Wyss 04.3748 wirft unter Anderem auch die Frage auf, ob Verbrechen von
Angestellten privater Sicherheitsunternehmen, die im Auftrag der Schweiz handeln,
verfolgt werden. Zunichst ist somit zu priifen, unter welchen Voraussetzungen das
schweizerische Recht eine Verfolgung solcher Delikte zuldsst. Fiir die Frage der
Verfolgbarkeit vor einer internationalen Gerichtsbarkeit wird iiberdies auf Ziffer
5.5.2 verwiesen.

60  Kriegsmaterialgesetz (KMG); SR 514.51.

61 Embargogesetz (EmbG); SR 946.231.

62 Die im Zusammenhang mit der Embargogesetzgebung erlassenen Verordnungen werden
auf der Internetseite des Staatsekretariates fiir Wirtschaft (seco) publiziert und sind unter
folgender Adresse abrutbar: www.seco.ch.
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4.5.3.1 Individuelle Verantwortlichkeit

Das schweizerische Strafgesetzbuch63 ahndet verschiedene Delikte, die im Zusam-
menhang mit der Tétigkeit privater Sicherheitsunternehmen relevant werden kdnnen,
wie beispielsweise die «verbotene[n] Handlungen fiir einen fremden Staat» (Art. 271
StGB), die «Feindseligkeiten gegen einen Kriegfithrenden oder fremde Truppen»
(Art. 300 StGB), die «Verletzung fremder Gebietshoheit» (Art. 299 StGB) und der
«Nachrichtendienst gegen fremde Staaten» (Art. 301 StGB).

Zudem konnten gewisse Bestimmungen des schweizerischen Militdrstrafgesetzes
vom 13. Juni 192764 auf das Personal privater Sicherheitsunternehmen anwendbar
sein, wenn bestimmte personliche Voraussetzungen erfiillt sind. Eine Anwendbar-
keit wire beispielsweise gegeben bei «Personen, die der Truppe folgen, ohne ihr
direkt anzugehdren» (Art. 4 Ziff. 1 MStG), bei Zivilisten, welche in Kriegszeiten
bestimmte im Gesetz genannte Delikte begehen (Art. 4 Ziff. 2 MStG) oder auch bei
Personen, die sich im Rahmen eines bewaffneten Konflikts zusammen mit anderen
Personen, welche dem Militérstrafrecht unterstehen, an einem Delikt gegen das
Volkerrecht beteiligen (Art. 6 Abs. 1 MStG).

Das Militérstrafgesetz stellt insbesondere folgende Delikte unter Strafe: Feindselig-
keiten gegen einen Kriegfithrenden oder fremde Truppen (Art. 92 MStG, Neutrali-
tatsverletzung), Nachrichtendienst gegen fremde Staaten (Art. 93 MStG, Neutrali-
tatsverletzung), fremder Militdrdienst (Art. 94 MStG, Schwichung der Wehrkraft),
Verletzung vertraglicher Leistungspflichten (Art. 97 MStG), Verletzung militéri-
scher Geheimnisse (Art. 106 MStG) und Verletzungen des Volkerrechts im Falle
bewaffneter Konflikte (Art. 108—114 MStG).

Eine vom Personal einer privaten Sicherheitsfirma vorgenommene Handlung gilt als
rechtméssig, wenn sie aufgrund auf eines Gesetzes, einer Amts- oder einer Berufs-
pflicht geboten ist (Art. 32 StGB)%5, wenn sich die handelnde Person in einer Not-
wehrsituation befindet (Art. 33 StGB)%¢ oder wenn sie im Notstand gehandelt hat
(Art. 34 StGB)¢7. Gleich wie das Strafgesetzbuch sieht auch das Militérstrafgesetz

63 StGB; SR 311.0. Der allgemeine Teil des Strafgesetzbuches wurde einer Revision unter-
zogen, vgl. Anderung des StGB vom 13. Dezember 2002, BBI 2002 8240 ff. Der Bundes-
rat hat das Datum des Inkrafttretens noch nicht bestimmt. Vorldufig vorgesehen ist der
1. Januar 2007. .

64 MStG; SR 321.0. Das Militirstrafgesetz wurde einer Revision unterzogen, vgl. Anderung
des Militdrstrafgesetzes vom 21. Mérz 2003, BB1 2003 2808 ff. Der Bundesrat hat das
Datum des Inkrafttretens noch nicht bestimmt. Vorldufig vorgesehen ist der 1. Januar
2007.

65 Im Unterschied zu Artikel 32 StGB beschrinkt Artikel 14 des Revisionsentwurfs StGB
vom 13. Dezember 2002 die Rechtfertigungsgriinde auf die gesetzliche Pflicht bzw. die
gesetzliche Erméachtigung. Die Amts- und die Berufspflicht werden nicht mehr erwéhnt.

66 Der Revisionsentwurf StGB vom 13. Dezember 2002 enthilt die rechtfertigende (Art. 15)
und die entschuldbare Notwehr (Art. 16): Die erste Bestimmung entspricht in der Sub-
stanz dem geltenden Artikel 33 Absatz 1 StGB, die zweite dem geltenden Artikel 33
Absatz 2 StGB.

67 Der Revisionsentwurf StGB vom 13. Dezember 2002 enthilt den rechtfertigenden
(Art. 17) und den entschuldbaren Notstand (Art. 18): Die erste Bestimmung entspricht in
der Substanz dem geltenden Artikel 34 Ziffer 1 StGB, die zweite ibernimmt — mit zwei
Anderungen — den Grundsatz von Artikel 34 Ziffer 1 Absatz 2 StGB.
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vor, dass Notwehr- und Notstandshandlungen rechtméssig sind (Art. 25 bzw. 26
MStG)%s.

Haben die Téterin oder der Téter ihre Taten im Ausland begangen, findet das
schweizerische Strafgesetzbuch in folgenden Konstellationen Anwendung:

Es wurde ein Verbrechen oder Vergehen gegen den Staat begangen (Art. 4
StGB)©9.

(1) Es wurde ein Verbrechen oder Vergehen gegen eine Schweizerin oder
einen Schweizer begangen; (2) die Tat ist auch am Begehungsort strafbar;
(3) die Téterin oder der Téter befindet sich entweder schon in der Schweiz
und wird nicht an das Ausland ausgeliefert oder sie bzw. er wird wegen die-
ser Tat vom Ausland an die Schweiz ausgeliefert (Art. 5 StGB). Diese
Bestimmung verankert das passive Personalitétsprinzip.

(1) Das Verbrechen oder Vergehen wurde von einer Person schweizerischer
Nationalitét begangen; (2) die Tat ist auch am Begehungsort strafbar; (3) das
schweizerische Recht ldsst fiir diese Tat die Auslieferung zu und (4) die
Téterin bzw. der Téter befindet sich entweder schon in der Schweiz oder
wird der Schweiz wegen dieser Tat ausgeliefert (Art. 6 StGB). Diese
Bestimmung verankert das aktive Personalitétsprinzip.

Es wurde ein Verbrechen oder Vergehen begangen, dessen Verfolgung die
Schweiz in einem internationalen Ubereinkommen zugesagt hat (Art. 6bis
StGB)70. Diese Bestimmung erweitert den Geltungsbereich des schweizeri-
schen Strafrechts, indem sie die Schweizer Behorden verpflichtet, eine
Strafverfolgung selbst in Féllen einzuleiten, die nicht unter das Territorial-
prinzip oder das Personalitdtsprinzip fallen, wenn folgende Voraussetzungen
erfiillt sind: (1) Die Téterin oder der Tater befindet sich in der Schweiz;
(2) es kommt zu keiner Auslieferung ins Ausland; (3) die Tat ist sowohl in
der Schweiz als auch am Begehungsort strafbar; (4) die Schweiz hat sich im
Rahmen eines volkerrechtlichen Vertrags verpflichtet, die Tat zu verfolgen.
Die einzelnen internationalen Vertrdge, die in den Geltungsbereich von
Artikel 6bis StGB fallen, werden in dieser Bestimmung nicht aufgezahlt.

Weiter ist auch auf den Artikel 7 des Revisionsentwurfs StGB vom 13. Januar 2002
hinzuweisen, dessen Absatz 2 den Anwendungsbereich des schweizerischen Straf-
rechts erweitert, indem es das Prinzip der stellvertretenden Strafrechtspflege veran-
kert. Diese Bestimmung erfasst Fille, in denen Téterinnen oder Titer, die nicht {iber
das Schweizer Biirgerrecht verfiigen, im Ausland an einem auslidndischen Opfer ein
Verbrechen oder ein Vergehen begehen. In solchen Féllen ist eine Verfolgung durch
die schweizerischen Behorden mdglich, wenn (kumulativ) folgende Voraussetzun-
gen erfiillt sind: (1) Die Tat ist auch am Begehungsort strafbar oder der Begehung-
sort unterliegt keiner Strafbarkeit; (2) die Téterin oder der Téter befindet sich in der
Schweiz oder wird ihr wegen der betreffenden Tat ausgeliefert; (3) obwohl die Tat

68

69

70
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Der Revisionsentwurf zum Militérstrafrecht vom 21. Mérz 2003 enthélt die Rechtferti-
gungsgriinde der gesetzlich erlaubten Handlungen (Art. 15), der rechtfertigenden Notwehr
(Art. 16), der entschuldbaren Notwehr (Art. 16a), des rechtfertigenden Notstandes

(Art. 17) und des entschuldbaren Notstandes (Art. 17a).

Die Artikel 3 und 4 des Revisionsentwurfs StGB vom 13. Dezember 2002 entsprechen in
der Substanz den geltenden Artikeln 3 und 4 StGB.

Artikel 6 des Revisionsentwurfs StGB vom 13. Dezember 2002 entspricht in der Substanz
dem geltenden Artikel 6% StGB.



nach schweizerischem Recht eine Auslieferung zuldsst, findet keine solche statt;
(4) ein Auslieferungsbegehren wurde aus einem Grund abgewiesen, der nicht die Art
der Tat betrifft; (5) die Téterin oder der Téter hat ein besonders schweres Verbre-
chen begangen, das von der internationalen Rechtsgemeinschaft geéchtet wird.

Gemiiss Artikel 9 Absatz 1 MStG findet das Militdrstrafrecht auf in der Schweiz und
im Ausland begangene strafbare Handlungen Anwendung. Die Schweiz beansprucht
die primére Zustidndigkeit, ihre Staatsangehorigen, welche in der Schweiz oder im
Ausland eine verbotene Tat im Sinne des Militérstrafrechts begangen haben, aber
auch Auslénderinnen und Auslinder, die in der Schweiz ein solches Delikt begangen
haben, strafrechtlich zu verfolgen. Mit dem Erlass des neuen Absatzes 1bis7! wurde
das umfassende Prinzip von Artikel 9 Absatz 1 MStG etwas enger gefasst bzw.
relativiert: Ausldnderinnen und Auslidnder, die im Ausland eine Verletzung des
Volkerrechts im Falle bewaffneter Konflikte (Art. 108—114 MStG) begehen, werden
nur unter drei kumulativen Voraussetzungen von schweizerischen Gerichten beur-
teilt, namlich dann, (1) wenn sie sich in der Schweiz befinden (Bst. a); (2) wenn sie
einen engen Bezug zur Schweiz haben (Bst. b) und (3) wenn sie weder an das Aus-
land ausgeliefert noch einem internationalen Strafgericht {iberstellt werden kdnnen
(Bst. ¢). Die Artikel 218 bis 223 MStG enthalten weitere die Militdrgerichtsbarkeit
betreffende Zusténdigkeitsregeln.

Auf der internationalen Ebene ist das Romer Statut des Internationalen Strafge-
richtshofs vom 17. Juli 1998 zu erwihnen’? (vgl. auch die Ziff. 5.5.2.3 und 5.5.2.4).
Artikel 1 des Statuts weist dem Internationalen Strafgerichtshof eine die innerstaatli-
che Strafgerichtsbarkeit ergéinzende Funktion zu. Seine Zustindigkeit beschrinkt
sich auf die schwersten Verbrechen, welche die internationale Gemeinschaft in ihrer
Gesamtheit treffen. Dies sind der Volkermord, die Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit, die Kriegsverbrechen und das Verbrechen der Aggression (Art. 5 des Sta-
tuts).

4.5.3.2 Verantwortlichkeit des Unternehmens

Gestiitzt auf Artikel 100duater StGB73 kann ein vom Personal eines Unternechmens
veriibtes Delikt die strafrechtliche Verantwortlichkeit des Unternehmens selber zur
Folge haben, wenn das Delikt im Unternehmen begangen wurde und die Begehung
«in Ausiibung geschiftlicher Verrichtung im Rahmen des Unternehmenszwecks»
erfolgte.

Diese objektiven Tatbestandsvoraussetzungen dienen dazu, den Geltungsbereich von
Artikel 100auater StGB einzuschrianken. Es soll vermieden werden, dass ein Unter-
nehmen fiir alle erdenklichen strafbaren Handlungen verantwortlich gemacht wird.
Die strafrechtliche Verantwortlichkeit des Unternehmens ist auf verbotene Verhal-
tensweisen, in denen sich typische, mit den erlaubten und liblicherweise ausgeiibten
Geschiftsaktivitidten verbundene Risiken materialisieren, zu limitieren.

71 AS 2004 2694; BBI1 2003 767 ff.

72 SR 0.312.1. Um das materielle Strafrecht dem Romer Statut anzupassen und die Strafver-
folgung des Volkermords, der Verbrechen gegen die Menschlichkeit und der Kriegs-
verbrechen zu erleichtern, wird das schweizerische Strafgesetzbuch gegenwirtig revidiert.

73 Artikel 102 des Revisionsentwurfs StGB vom 13. Dezember 2002 entspricht im Wesent-
lichen dem geltenden Artikel 1009uater StGB.
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Artikel 100avater Absatz 1 StGB begriindet eine subsididre Verantwortlichkeit des
Unternehmens: Dieses kann nur verantwortlich gemacht werden, wenn das in Frage
stehende Verbrechen oder Vergehen wegen mangelhafter Organisation des Unter-
nehmens keiner bestimmten natiirlichen Person zugerechnet werden kann. Im
Zusammenhang mit Sicherheitsfirmen diirften die Delikte in der Regel einer
bestimmten natiirlichen Person zugeordnet werden konnen, so dass nicht auf die
strafrechtliche Verantwortlichkeit der Unternehmung zuriickgegriften werden muss.

Absatz 2 der betreffenden Bestimmung geht iiber Absatz 1 hinaus, indem fiir
bestimmte Straftaten eine primdre Verantwortlichkeit des Unternehmens festgelegt
wird, welche unabhéngig von oder parallel zur Verantwortlichkeit der natiirlichen
Person zur Anwendung kommt.

Hinsichtlich der értlichen Voraussetzungen trifft ein den Tatbestand von Artikel
100quater StGB erfiillendes Unternehmen eine strafrechtliche Verantwortlichkeit und
es untersteht schweizerischer Gerichtsbarkeit, wenn das Delikt in der Schweiz
veriibt wurde. Diese Bestimmung gilt auch fiir Firmen, die ihren Sitz im Ausland
haben74. Dies entspricht dem Territorialitatsprinzip, nach welchem ein auslédndisches
Unternehmen fiir Delikte, die es in der Schweiz begangen hat, hier auch strafrecht-
lich zur Verantwortung gezogen werden kann. Wurde die Straftat im Ausland ver-
iibt, sind die beiden folgenden Konstellationen zu unterscheiden:

—  Artikel 4 StGB (im Ausland gegen den Staat begangene Verbrechen oder
Vergehen): In diesem Fall kann das Unternehmen in der Schweiz strafrecht-
lich verfolgt werden, unabhéngig davon, ob sich sein Sitz in der Schweiz
oder im Ausland befindet7>.

—  Artikel 5 StGB (im Ausland gegen schweizerische Staatsangehdrige veriibte
Verbrechen oder Vergehen), Artikel 6 StGB (Verbrechen oder Vergehen
von Schweizern im Ausland) und Artikel 6bis StGB (andere Verbrechen oder
Vergehen im Ausland): In diesen Fillen ist eine Strafverfolgung in Anwen-
dung von Artikel 100avater StGB einzig gegen ein Unternehmen mit Sitz in
der Schweiz moglich’¢. Eine schweizerische Strafverfolgung kann ausser-
dem gegen Personen oder eine Unternehmung eingeleitet werden, die von
der Schweiz aus als Mittéter zur (teilweise) im Ausland begangenen Tat bei-
getragen haben. Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass diese Thematik
noch zahlreiche von der Rechtsprechung bis anhin nicht behandelte Fragen
offen lésst.

Mit dem Ziel der Angleichung des Militérstrafrechts an die in Revision befindlichen
Bestimmungen des allgemeinen Teils des Strafgesetzbuches wurden im Revisions-
entwurf zum MStG vom 21. Mérz 2003 die zwei Artikel 59a und 59b zur strafrecht-
lichen Verantwortlichkeit des Unternehmens eingefiigt. Diese beiden Bestimmungen
decken sich ungeféhr mit den Artikeln 100duater ynd 1009uinquies StGB77,

74 Alain Macaluso, La responsabilité pénale de I’entreprise, Commentaire des art. 100duater
et 100quinquies CP, Zurich 2004, S. 177, Rz. 1028.

75 Alain Macaluso, S. 177, Rz. 1034.

76 Alain Macaluso, S. 177, Rz. 1036.

77 Alain Macaluso, S. 196-197, Rz. 1150-1155.
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4.6

Rechtliche Behandlung des «Know How»-Transfers
beim Wechsel vom 6ffentlichen Dienst zu privaten
Sicherheitsfirmen

In ihrer Motion 04.3748 «Schaffung rechtlich verbindlicher Bestimmungen iiber den
Umgang der Schweiz mit privaten Militdrunternehmen und Sicherheitsfirmen» vom
16. Dezember 2004 spricht Nationalrdtin Ursula Wyss am Rande auch die Proble-
matik des «Know-How»-Transfers durch ehemalige hohe Militdrfunktionére an, die
nach ihrem Austritt aus den offentlichen Dienst eine entgeltliche Beratungstatigkeit
bei privaten Militirunternehmen ausiiben. Mit Blick auf die rechtliche Beurteilung
solcher Tétigkeiten sind verschiedene Konstellationen zu unterscheiden:

78
79

80
81

Geheimhaltungspflichten: Arbeitnehmende sind auch nach ihrem Austritt
aus dem Dienstverhéltnis zur Wahrung der Amts-, Geschifts- und Berufsge-
heimnisse verpflichtet. Die Pflicht zur Verschwiegenheit erstreckt sich auf
Geschifte, die aufgrund von Vorschriften oder wegen ihrer Natur geheim zu
halten sind. Die Geheimhaltungspflicht gilt sowohl in privatrechtlichen
Arbeitsverhiltnissen (Fabrikations- und Geschiftsgeheimnis)?8 als auch im
offentlichen Dienst?. Eine Verletzung der Geheimhaltungspflichten zieht
auch nach Beendigung des Arbeitsverhéltnisses eine strafrechtliche Verant-
wortlichkeit nach sich80.

Konkurrenzverbot: Die Geheimhaltungspflicht beschrénkt sich auf den rela-
tiv engen Kreis von Amts- und Berufsgeheimnissen. Das ganze beruflich
erworbene Know-how in Sinn von Fihigkeiten, allgemeinem Wissen und
Erfahrung kann sie dagegen nicht umfassen, denn dies kdme faktisch einem
Berufsverbot gleich. Das Grundrecht der Wirtschaftsfreiheit schiitzt aber
«den freien Zugang zu einer privatwirtschaftlichen Erwerbstitigkeit und
deren freie Ausiibungy. Fiir privatrechtliche Arbeitsverhdltnisse sehen die
Artikel 340 ff. OR allerdings die Moglichkeit vor, ein Konkurrenzverbot zu
vereinbaren, das nach der Beendigung des Arbeitsverhéltnisses wirksam
wird8!. Der Bundesrat ist der Ansicht, «dass zwar die entsprechenden
Bestimmungen des Obligationenrechts (Art. 340 ff. OR) grundsitzlich auch
fiir die Arbeitsverhdltnisse beim Bund Anwendung finden konnen, dies
jedoch in der Praxis nur unter sehr restriktiven Voraussetzungen moglich ist.
Eine solche Freiheitsbeschrankung muss einerseits durch ein iiberwiegendes
offentliches Interesse legitimiert werden. Auch muss die neue Tétigkeit des
ehemaligen Bundesangestellten tatscichlich in Konkurrenz mit seiner friihe-
ren Bundestdtigkeit stehen. Dies ist jedoch nur in wenigen Bereichen der

Artikel 321a Absatz 4 OR.

Artikel 22 des Bundespersonalgesetzes vom 24. Mérz 2000 [BPG], SR 172.220.1 und
Artikel 94 Absatz 2 der Bundespersonalverordnung vom 3. Juli 2001 [BPV],

SR 172.220.111.3. Der Arbeitgeber soll, wie die Geschéftspriifungsdelegation der eidge-
nossischen Rite fiir den Bund festhélt, die Arbeitnehmenden beim Austritt schriftlich an
ihre Geheimhaltungspflicht erinnern, wobei er z.B. die wichtigsten geheim zu haltenden
Themen auflisten und sich die Geheimhaltungsverpflichtung unterschriftlich bestitigen
lassen kann, vgl. Jahresbericht 2004 der Geschiftspriifungskommissionen und der
Geschéftspriifungsdelegation der eidgendssischen Réte vom 21.1.2005; BB1 2005

1889 ff., 1925.

Artikel 320-321ter StGB.

Erforderlich ist eine schriftliche Vereinbarung zwischen dem Arbeitgeber und den
Arbeitnehmenden (Art. 340 Abs. 1 OR). Diese wird haufig bereits bei Vertragsabschluss
stipuliert. Eine einseitige Verfligung durch den Arbeitgeber ist nicht moglich.

661



Fall.»32 Namentlich bei militdrischen Dienstleistungen ist eine Konkurrenz
des Bundes mit privaten Anbietern kaum vorstellbar83.

4.7 Gesetzgebungskompetenz bei der Ausiibung
privatwirtschaftlicher Tétigkeiten
(Art. 95 Abs. 1 BV)

Gestiitzt auf Artikel 95 Absatz 1 BV kann der Bund Vorschriften iiber die Ausiibung
privatwirtschaftlicher Tatigkeiten erlassen. Diese Verfassungsbestimmung rdumt
dem Bund eine sehr breite Gesetzgebungskompetenz ein84. Obwohl er davon bislang
noch keinen Gebrauch gemacht hat, konnte der Bund demnach Regelungen iiber die
Tétigkeit privater Sicherheitsunternehmen treffen, insbesondere um Polizeigiiter zu
schiitzen. Es handelt sich um eine konkurrierende Kompetenz. Die Kantone haben —
wie in Ziffer 4.8 gezeigt wird — mehrheitlich eigene Regelungen erlassen.

4.8 Kantonales Recht

Da der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz keinen Gebrauch gemacht hat,
findet sich die Polizeigesetzgebung zu den privaten Sicherheitsunternehmen heute
vorwiegend im kantonalen Recht, wie nachstehend ausgefiihrt wird.

4.8.1 Das Konkordat der Westschweizer Kantone
iiber die Sicherheitsunternehmen und andere
kantonale Rechtsordnungen

Alle Westschweizer Kantone sind dem Konkordat vom 18. Oktober 1996 iiber die
Sicherheitsunternehmen (nachstehend: Konkordat) beigetreten. Dieses legt gemein-
same Regeln fest, welche die Tatigkeit der Sicherheitsunternehmen und ihres Perso-
nals bestimmen. Das Konkordat statuiert eine Bewilligungspflicht fiir alle Akti-
vititen im Bereich der Sicherheit. Neun andere Kantone8> haben gesetzliche
Bestimmungen zu den privaten Sicherheitsunternehmen erlassen, die gleich wie das
Konkordat jegliche derartige Aktivitit vom Einholen einer Bewilligung abhingig
macht. EIf weitere Kantone8¢ kennen dagegen keine Bewilligungspflicht. In drei

82 Jahresbericht 2004 der Geschiftspriifungskommissionen und der Geschiftspriifungsdele-
gation der eidgendssischen Rite vom 21.1.2005; BB1 2005 1889 ff., 1925.

83 Artikel 58 BV weist die Verantwortung fiir die Organisation und den Einsatz der Armee
dem Bund und in geringem Mass den Kantonen zu. Das Militdr gehort zu den Kernberei-
chen des staatlichen Gewaltmonopols. Eine Konkurrenzierung der Armee durch private
militdrische Aktivitéiten ist im Inland somit nicht moglich. Bei militdrischen Ausland-
einsdtzen wire eine Konkurrenzsituation zwar grundsitzlich denkbar, allerdings verbietet
Art. 66a Abs.2 des Bundesgesetzes iiber die Armee und die Militdrverwaltung vom
3. Februar 1995 (Militirgesetz [MG], SR 510.10) Kampfeinsitze selbst zur Friedens-
erzwingung, weshalb diese Konstellation hier ebenfalls ausscheidet.

84 Jean-Frangois Aubert/Pascal Mahon, Petit commentaire de la Constitution fédérale de la
Confédération suisse du 18 avril 1999, Zurich/Bale/Genéve 2003, zu Art. 95 BV, S. 743,
§5.

85 AR, BL, BS, LU, NW, SG, SO, TG und TL

86 AG, Al BE, GL, GR, OW, SH, SZ, UR, ZG und ZH.
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dieser Kantone8” muss jede im Sicherheitsbereich téitige Person immerhin folgende
Pflichten beachten: Information der Polizei {iber getroffene oder vorgesehene Mass-
nahmen und alle besonderen Vorkommnisse, Stillschweigen iiber alle im Zusam-
menhang mit der Tatigkeit der Polizei gemachten Beobachtungen sowie Verzicht
auf jegliche Aktivititen, welche die Polizei bei der Erfiillung ihres Auftrags stéren
konntenss.

Das Konkordat und die einschldgige kantonale Gesetzgebung erfassen folgende
Aktivititen: Personenschutz, Be- bzw. Uberwachung von Bauten und beweglichen
Objekten sowie Transport von Wertsachen. Gewisse kantonale Gesetze nennen auch
die Uberwachung gefihrlicher Giiter.

Spezialbestimmungen, die Auslandsaktivitiiten von in der Schweiz niedergelassenen
Unternehmen regeln, gibt es nicht. In welchem Umfang die Ausiibung solcher
Tétigkeiten einer Bewilligungspflicht unterliegt, hdngt vom Recht desjenigen Kan-
tons ab, in dem das Unternehmen seinen Sitz hat. So verlangen die Konkordatskan-
tone eine Bewilligung zur Ausiibung der im Konkordat bezeichneten Aktivititen
nicht nur fiir ihr eigenes Gebiet, sondern auch fiir den Betrieb einer Sicherheitsfirma
in einem anderen Konkordatskanton. Die iibrigen Kantone, die iiber ein Bewilli-
gungssystem verfiigen, begniigen sich mit der Umschreibung der bewilligungs-
pflichtigen Aktivititen8 oder bestimmen, dass die Bewilligungspflicht die auf ihrem
Territorium ausgeiibten Tétigkeiten erfasst90.

Das Konkordat und diejenigen kantonalen Rechtsordnungen, die ein Bewilligungs-
system kennen, stellen gewisse persénliche Anforderungen an die fiir das Unter-
nehmen verantwortlichen Personen. Solche sind die schweizerische Staatsangehd-
rigkeit oder eine Niederlassungsbewilligung, die Ausiibung der biirgerlichen Rechte,
das Fehlen einer strafrechtlichen Verurteilung und von Betreibungen. Einzig das
Konkordatsrecht sieht eine kantonale Priifung fiir die Verantwortlichen der Unter-
nehmen vor.

Fiir das Personal der Sicherheitsunternehmen gilt in verschiedenen Kantonen eben-
falls eine Bewilligungspflicht. Das Konkordatsrecht erlaubt eine Einstellung unter
dhnlichen personlichen Voraussetzungen, wie sie auch fiir die Verantwortlichen der
Unternehmen gelten. Diejenigen der iibrigen Kantone, die eine Bewilligungspflicht
kennen®l, verlangen eine solche in der Regel auch fiir das Firmenpersonal.

Vier nicht dem Konkordat angehorige Kantone9? fiihren ein 6ffentlich zugéngliches
Register. Demgegeniiber enthélt das Konkordat keine Bestimmung in dieser Rich-
tung. Im Rahmen ihrer Ausfithrungsgesetzgebung erliess jedoch die Mehrzahl der
Konkordatskantone ergidnzende Bestimmungen. In zwei Kantonen? werden die
Bewilligungen im offiziellen amtlichen Publikationsorgan veroffentlicht.

87 BE, SH und ZH.

88 Die Angaben zum kantonalen Recht stiitzen sich auf eine vom Institut fiir Foderalismus
der Universitdt Freiburg im Auftrag des BJ verfasste Studie.

89 AR, BL, BS, LU, SG, SO.

90 NW, TG und TIL

91 AR, BL, BS, LU, NW, SG, TG.

92 AR, SO, SG und TG.

93 VDund TL
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Mehrere kantonale Rechtsordnungen®4 sehen ausdriicklich vor, dass im Sicherheits-
bereich tdtige natiirliche oder juristische Personen keine hoheitlichen Befugnisse
besitzen, oder dass polizeiliche Zwangsmassnahmen und strafrechtliche Ermittlun-
gen in die Zustdndigkeit der Polizei fallen.

Einzig das Konkordatsrecht bestimmt explizit, dass sich die Gewaltanwendung von
im Sicherheitsbereich titigen Privatpersonen auf die erlaubte Notwehr und den
Notstand im Sinne des schweizerischen Strafgesetzbuchs beschrinken muss.

Mit Bezug auf den Erwerb und des Tragen von Waffen verweisen das Konkordats-
recht und verschiedene kantonale Gesetze auf entsprechende Spezialgesetze. Der
Kanton St.Gallen untersagt das Tragen von Waffen ohne besondere Bewilligung der
dafiir zustédndigen Behorde, insbesondere beim Personenschutz und beim Transport
von Wertsachen.

Die Mehrzahl der Konkordatskantone erliess Ausfithrungsbestimmungen fiir den
Einsatz von Hunden.

Im Kanton Genf soll ein Gesetz liber die Ausbildung der im Sicherheitsdienst titigen
Personen geschaffen werden. Auch der Kanton Tessin mdchte sein Recht revidieren
und das eidgendssische Brevet fiir im Sicherheitsbereich tétige Personen als obliga-
torisch erklédren.

4.8.2 Die «Musterbestimmungen» der Konferenz
der Kantonalen Polizeikommandanten der Schweiz

Auf Ersuchen des Verbands Schweizerischer Sicherheitsdienstleistungs-Unter-
nehmen (VSSU) erarbeitete die Konferenz der Kantonalen Polizeikommandanten
der Schweiz (KKPKS) so genannte «Musterbestimmungen» filir den Bereich der
privaten Sicherheitsunternehmen®. Den Kantonen soll empfohlen werden, diese
«Musterbestimmungeny in ihr eigenes Recht einfliessen zu lassen. Aufgrund punk-
tuell aufgetretener Schwierigkeiten gewisser Unternehmen, die einschlidgigen Stan-
desregeln zu respektieren, erachtete die VSSU die Ausarbeitung von Richtlinien als
sinnvoll, um eine einheitliche kantonale Praxis insbesondere beziiglich der Erteilung
von Bewilligungen zum Betrieb privater Sicherheitsfirmen zu fordern.

Die «Musterbestimmungen» der KKPKS sind vom solothurnischen Recht inspiriert.
Die fiir die privaten Sicherheitsfirmen verantwortlichen Personen bendtigen eine
Bewilligung, wenn sie in folgenden Bereichen tdtig werden wollen: Personenschutz,
Bewachung und Objektschutz, Durchfiihrung von Werttransporten, Wahrnehmung
von Sicherheitsaufgaben im Auftrag des Gemeinwesens, Tétigkeit als Privatdetektiv.
Die Namen der sich im Besitze einer Bewilligung befindlichen Personen werden
verdffentlicht. Alle fiir die Ausiibung von Sicherheitsaufgaben eingestellten Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter miissen der kantonalen Bewilligungsbehdrde gemeldet
werden. Die gesetzlich festgelegte Kompetenzaufteilung zwischen den kantonalen
und kommunalen Polizeikorps einerseits und den privaten Sicherheitsunternehmen
andererseits wird in den «Musterbestimmungen» ausdriicklich vorbehalten. Zusétz-
lich wird noch prézisiert, dass die Erteilung einer Bewilligung keine hoheitlichen

94 AG, BL, BS, LU, NW, SG, SO, VD und ZH.
95 Die interdepartementale Arbeitsgruppe hatte Gelegenheit, eine Vertreterin der KKPKS
anzuhoren.
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Befugnisse verleiht. Die «Musterbestimmungen» regeln auch die Zusammenarbeit
mit der Polizei und fithren unter Anderem aus, dass die Bewilligungsinhaberinnen
und -inhaber alles zu unterlassen haben, was zu Verwechslungen mit Polizeiorganen
fiihren konnte. Insbesondere muss sich die Uniform von derjenigen der Polizistinnen
und Polizisten unterscheiden. Hinsichtlich des Tragens von Waffen wird auf die
einschligige Gesetzgebung des Bundes verwiesen.

Die «Musterbestimmungen» der KKPKS wurden in die Vernehmlassung geschickt.
Die eingegangenen Stellungnahmen fielen insgesamt positiv aus. Die Vernehmlas-
sungsadressatinnen und -adressaten sprachen sich fiir eine einheitliche Losung aus,
beispielsweise in der Form eines Konkordats. Die Vernehmlassungsergebnisse
lassen hingegen nicht auf ein spezifisches Bediirfnis betroffener Kreise nach einer
Bundesregelung schliessen. Die Option eines Beitritts der iibrigen Kantone zum
Konkordat der Westschweizer Kantone wurde nicht mehr weiter verfolgt. Mehrere
Kantone halten die formellen Erfordernisse, die das Konkordat zur Erteilung einer
Bewilligung fiir die Einstellung von Personal verlangt, fiir zu restriktiv.

Die «Musterbestimmungen» der KKPKS haben keine Gesetzeskraft. Sie sollen
jedoch die Kantone veranlassen, einheitliche Regelungen zu erlassen. Die Kantone
der Romandie miissten ihre heutige Praxis nicht &ndern, da sie dem Konkordat
angehoren.

5 Der volkerrechtliche Rahmen

Das Volkerrecht regelt die Aktivititen privater Sicherheitsunternehmen in Konflikt-
gebieten nicht explizit. Spezifische Volkerrechtsnormen gibt es lediglich hinsichtlich
der Soldnerthematik (Ziff. 5.1). Relevant sind jedoch die allgemeinen Regeln des
Volkerrechts, des Humanitdren Volkerrechts und unter Umstinden der Menschen-
rechte (Ziff. 5.2 bis 5.4). Schliesslich auferlegt das Neutralitdtsrecht den neutralen
Staaten gewisse Pflichten (Ziff. 5.7).
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5.1 Volkerrechtliche Regeln in Bezug
auf das Soldnerwesen

5.1.1 Art. 47 des Ersten Zusatzprotokolls von 1977

Das Humanitédre Volkerrecht enthélt mit Artikel 47 des Ersten Zusatzprotokolls von
1977 (ZP 1)%, das von der grossen Mehrheit der Staaten ratifiziert wurde, lediglich
eine Bestimmung, die spezifisch S6ldner betriffto7.

Wie dem ersten Absatz dieser Bestimmung zu entnehmen ist, verbietet Artikel 47
ZP 1 das Soldnerwesen nicht, obwohl dies in den Verhandlungen iiber diese
Bestimmung v.a. afrikanische Staaten gewiinscht hatten. Aufgrund von Artikel 47
ZP I kann Soldnern jedoch der privilegierte Status eines Kombattanten oder Kriegs-
gefangenen verweigert werden. Insbesondere konnen somit Soldner im Gegensatz
zu Kombattanten bzw. Kriegsgefangenen fiir den blossen Umstand der aktiven
Teilnahme am bewaffneten internationalen Konflikt vom gegnerischen Staat straf-
rechtlich zur Verantwortung gezogen werden.

Ein Staat ist jedoch nicht dazu gezwungen, den Kriegsgefangenenstatus zu verwei-
gern; der Soldner hat lediglich «keinen Anspruch» auf diesen. Auch sind Soldner
selbst bei Verweigerung des Kriegsgefangenenstatus nicht vollig schutzlos, sondern
geniessen etwa den in Artikel 75 ZP I verankerten Mindestschutz, der volkerge-
wohnheitsrechtlichen Charakter hat.

Die Bedeutung von Artikel 47 ZP 1 ist in der Praxis jedoch verschwindend klein. Die
sechs in Absatz 2 aufgezéhlten und kumulativen Bedingungen sind derart restriktiv
und deshalb oft schwierig zu beweisen, dass Arbeitnehmende eines privaten Sicher-
heitsunternehmens kaum darunter fallen. Die Mehrheit der privaten Militdrunter-
nehmen bietet zwar inhdrent militdrische Dienstleistungen an, jedoch nur selten eine
unmittelbare Teilnahme an Feindseligkeiten. Nicht zuletzt konnen Staatsangehorige
einer Konfliktpartei definitionsgemaiss keine Soldner sein. Effektiv ist davon auszu-
gehen, dass selbst von den militérische Funktionen ausiibenden und in Konfliktsitua-
tionen tdtigen Angestellten privater Sicherheitsunternehmen nur ein geringer Teil
allenfalls als Soldner qualifiziert werden konnte.

96 Zusatzprotokoll vom 8. Juni 1977 zu den Genfer Abkommen vom 12. August 1949 iiber
den Schutz der Opfer internationaler bewaffneter Konflikte (Protokoll I) (mit Anhéngen),
SR 0.518.521.
97  Artikel 47 trigt den Titel «Séldner» und lautet:
«1. Ein So6ldner hat keinen Anspruch auf den Status eines Kombattanten oder eines
Kriegsgefangenen.
2. Als Soldner gilt,

a) wer im Inland oder Ausland zu dem besonderen Zweck angeworben ist, in einem
bewaffneten Konflikt zu kimpfen,

b) wer tatsdchlich unmittelbar an Feindseligkeiten teilnimmt,

c) wer an Feindseligkeiten vor allem aus Streben nach persénlichem Gewinn teil-
nimmt und wer von oder im Namen einer am Konflikt beteiligten Partei tatsdchlich
die Zusage einer materiellen Vergiitung erhalten hat, die wesentlich hoher ist als
die den Kombattanten der Streitkrifte dieser Partei in vergleichbarem Rang und
mit dhnlichen Aufgaben zugesagte oder gezahlte Vergiitung,

d) wer weder Staatsangehoriger einer am Konflikt beteiligten Partei ist noch in einem
von einer am Konflikt beteiligten Partei kontrollierten Gebiet anséssig ist,

e) wer nicht Angehoriger der Streitkréfte einer am Konflikt beteiligten Partei ist und

f) wer nicht von einem nicht am Konflikt beteiligten Staat in amtlichem Auftrag als
Angehériger seiner Streitkréfte entsandt worden ist.»
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5.1.2 Relevante Instrumente der UNO
und einzelner Regionalorganisationen

Die Diskussion des Soldnerwesens in den Vereinten Nationen wurde und wird
wesentlich durch postkoloniale Erfahrungen geprigt. Zur Zeit der Dekolonialisie-
rung wurden mehrere der damals im Entstehen begriffenen Staatswesen und nach
Unabhingigkeit strebenden Regimes direkt durch Soldnerformationen bedroht. Die
aufgrund dieser Erfahrungen redigierten UNO-Instrumente bezwecken nicht zuletzt
die Verhinderung des Einsatzes von Soldnern gegen legitime Regierungen und deren
Selbstbestimmung.

1970 verabschiedete die UNO-Generalversammlung die Deklaration 2625 (XXV)
tiber die Prinzipien des Volkerrechts betreffend die freundschaftlichen Beziehungen
und die Zusammenarbeit zwischen den Staaten («Friendly Relations Declarationy).
Diese Deklaration ist nicht formell bindend, wird aber als eines der grundlegenderen
Dokumente der Vereinten Nationen und Interpretation der UNO-Charta angesehen.
Das erste in der Deklaration prézisierte Prinzip ist jenes des (volkergewohnheits-
rechtlichen) Gewaltverbots, also des die Staaten betreffenden Verbots jeder Andro-
hung oder Anwendung von Gewalt in den internationalen Beziehungen, die gegen
die territoriale Unversehrtheit oder politische Unabhédngigkeit eines Staates gerichtet
oder sonst mit den Zielen der Vereinten Nationen unvereinbar ist. Eine der Konkre-
tisierungen lautet:

«Jeder Staat hat die Pflicht, die Organisation oder Forderung der Organisation von
irreguldren (Streit-)Krdften oder bewaffneten Banden («rregular forces or armed
bands»), einschliesslich von Séldnern, zum Eindringen in das Territorium eines ande-
ren Staates zu unterlassen.»

Diese Deklaration von 1970 statuiert somit eine staatliche Pflicht, S6ldner nicht
gegen die territoriale Integritdt oder Unabhéngigkeit eines anderen Staates zu ver-
wenden. Diese explizite Erwahnung des Soldnerwesens durch die UNO-General-
versammlung stellt ein Novum in der internationalen Behandlung des Soéldnerwe-
sens dar, weil das Volkerrecht sich zuvor mit dieser Thematik gar nicht befasst hatte.
Die Deklaration definiert allerdings nicht, was unter «irreguldren (Streit-)Kréften
oder bewaffneten Banden» zu verstehen ist.

Die heutige Afrikanische Union (AU, ehemals «Organisation of African Unity»,
OAU) nahm am 3. Juli 1977 eine Konvention zur Eliminierung des Séldnertums in
Afrika an. Artikel 1 Absatz 1 dieser Konvention definiert Soldner fast wortlich
gleich wie Artikel 47 ZP 1. Dies macht es wie bereits erwéhnt in der Praxis schwie-
rig, jemanden aufgrund der Konvention der AU juristisch als Soéldner zu qualifi-
zieren%8. Die Konvention verbietet den Vertragsstaaten jedoch nicht jeglichen

98 Artikel 1 Absatz 2 der Konvention qualifiziert als Verbrechen etwa die Organisation,
Finanzierung, Ausbildung oder andere Unterstiitzung oder Beauftragung von S6ldnerban-
den, wenn dies mit dem Ziel des bewaffneten Kampfs gegen einen Prozess der Selbstbe-
stimmung oder gegen die territoriale Integritét eines anderen Staates geschieht. Auch
Gruppen, Vereinigungen oder gar Vertragsstaaten konnen diese Verbrechen begehen. Ein
Verbrechen ist auch das allenfalls passive Zulassen von Soldneraktivititen durch einen
Staat in von ihm kontrolliertem Gebiet, oder etwa die Ermoglichung des Transits oder
Transportes von Soldnern. Artikel 3 verwehrt S6ldnern den Status eines Kombattanten
oder Kriegsgefangenen. Artikel 6 bestimmt sodann, dass Vertragsstaaten die Rekrutie-
rung, Ausbildung, Finanzierung und Ausriistung von Soldnern sowie Soldneraktivititen
durch Staatsangehorige oder Auslander auf dem Territorium der betroffenen Staaten ver-
hindern sollen.
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Gebrauch von Soldnern, wie etwa deren Einsatz gegen dissidente Gruppen im eige-
nen Staat®?.

Die UNO-Konvention gegen die Rekrutierung, Nutzung, Finanzierung und Ausbil-
dung von Séldnern vom 4. Dezember 1989 definiert S6ldner in Artikel 1 Absatz 1 in
sehr dhnlicher Weise wie Artikel 47 ZP 1. Dadurch ist es in der Praxis auch aufgrund
der Definition der UNO-Konvention schwierig, jemanden als «So6ldner» zu qualifi-
zieren. Immerhin geht die Definition der UNO-Konvention leicht iiber jene des
Ersten Zusatzprotokolls hinaus, indem sie nicht nur Situationen bewaffneter Kon-
flikte berlicksichtigt, sondern auch auf die organisierte Gewalt zum Sturz einer
Regierung oder zu einer anderen Unterminierung der Verfassungsordnung oder der
territorialen Integritdt eines Staates anwendbar ist.

Die UNO-Konvention kriminalisiert die Rekrutierung, Finanzierung, Ausbildung
und den Gebrauch von Séldnern sowie die aktive Teilnahme der Soldner selbst an
organisierter Gewalt. Diese Aktivititen sind durch die Vertragsstaaten zu verbieten.

Die UNO-Konvention trat erst mehr als ein Jahrzehnt nach ihrer Annahme in
Kraft!00, Die Schweiz hat die Konvention bisher nicht ratifiziert. Die Frage der
Ratifikation der Konvention war in den 1990er Jahren nicht prioritdr, zumal es
bereits damals verschiedene Ansichten iiber deren Effektivitit gab. Die UNO-
Konvention reflektiert kein Vilkergewohnheitsrecht, wie die geringe Anzahl Ratifi-
kationen deutlich macht.

5.1.3 Schlussfolgerung: Volkergewohnheitsrecht
verbietet das Soldnerwesen nicht

Wiéhrend Artikel 47 ZP 1 und die «Friendly Relations Declarationy der UNO das
So6ldnerwesen nicht verbieten, stellen sowohl die Konvention der AU von 1977 wie
auch die UNO-Konvention von 1989 bei weitem keine universell akzeptierten
Rechtsinstrumente dar. Somit verbietet das Vélkergewohnheitsrecht das Soldnerwe-
sen nicht und enthélt auch keine spezifisch nur das S6ldnerwesen einschrankende
Normen.

Hinsichtlich der Konventionen der AU und jener der UNO ist zu bemerken, dass
mehrere der dort festgelegten Definitionselemente derart restriktiv und schwierig zu
beweisen sind, dass die praktische Relevanz der Konvention selbst fiir die vertrag-
lich gebundenen Staaten beschrénkt ist. Die beiden Konventionen befassen sich
primér mit Individuen, welche gegen nationale Regierungen vorgehen und sind nicht
zur Regulierung des FEinsatzes privater Sicherheitsunternehmen in allgemeinen
Konfliktsituationen bestimmt. Das Konzept des «Séldners» wird aus diesen Griinden
teilweise als veraltet bezeichnet und fiir ungeeignet befunden, um das weiter entwi-

99 24 afrikanische Staaten haben den Vertrag ratifiziert, darunter z.B. Agypten, Nigeria,
Senegal, Sudan und Tunesien, nicht jedoch etwa Siidafrika, Sierra Leone oder Libyen.

100 Gegenwilrtig sind 26 Staaten durch die UNO-Konvention gebunden, einschliesslich etwa
Angola, Neuseeland, Nigeria und die Demokratische Republik Kongo (frither: Zaire).
Sechs européische Staaten haben die Konvention ratifiziert (Belgien, Italien, Kroatien,
Ukraine, Weissrussland, Zypern) und vier unterschrieben (Deutschland, Polen, Ruménien,
Serbien-Montenegro). Militdrisch einflussreiche westliche Staaten wie die USA, Gross-
britannien und Frankreich, aber auch Russland und die Volksrepublik China, sahen bisher
von einer Ratifikation ab.
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ckelte Phinomen privater Militir- und Sicherheitsunternehmen sinnvoll regeln zu
konnen.

Somit sind die allgemeingiiltigen, eben nicht spezifisch nur die S6ldner betreffenden
Vélkerrechtsnormen zu priifen, um allféllige den Einsatz und das Verhalten privater
Sicherheitsunternehmen regelnde Vélkerrechtsnormen zu finden.

5.2 Allgemeines Volkerrecht

5.2.1 Allgemeine Prinzipien des Vilkerrechts

Gemiss dem volkergewohnheitsrechtlichen, in Artikel 2 Absatz 4 der UNO-Charta
verankerten Gewaltverbot ist es Staaten verboten, in den internationalen Beziehun-
gen Gewalt anzudrohen oder anzuwenden, die gegen die territoriale Unversehrtheit
oder politische Unabhéngigkeit eines Staates gerichtet oder sonst mit den Zielen der
Vereinten Nationen unvereinbar ist. Ausnahmen sind die individuelle oder kollekti-
ve Selbstverteidigung (Artikel 51 UNO-Charta) oder eine Resolution des UNO-
Sicherheitsrats nach Kapitel VII der UNO-Charta. Wie bereits erwdhnt besagt die
«Friendly Relations Declarationy der UNO von 1970 zudem, dass Staaten die
Organisation oder Forderung der Organisation irreguldrer (Streit-)Kréfte oder
bewaffneter Banden, einschliesslich Séldnern, zum Eindringen in das Territorium
eines anderen Staates zu unterlassen haben. Die Staaten diirfen das Gewaltverbot
und das Interventionsverbot («obligation of non-interventiony») weder durch eigene
Streitkrifte noch durch den Gebrauch privater Sicherheitsunternehmen verletzen.

5.3 Humanitares Volkerrecht
5.3.1 Was ist der Inhalt des Humanitiren Volkerrechts?

Das Humanitdre Volkerrecht wird auch das Recht der bewaffneten Konflikte,
Kriegsvolkerrecht oder «ius in belloy genannt. Es ist nur in bewaffneten Konflikten
anwendbar. Das Ziel dieses Rechtsgebiets ist die Milderung der Leiden potentieller
Opfer und anderer negativer Effekte der Kriegsfiihrung.

Zu den wichtigsten Rechtsquellen des Humanitéren Volkerrechts gehoren die vier
Genfer Abkommen von 1949101 und ihre beiden Zusatzprotokolle von 1977102 sowie
die Haager Landkriegsordnung von 1907103 und mehrere Konventionen, die spezifi-
sche Waffen verbieten oder deren Gebrauch einschrinken. Praktisch alle Staaten der
Erde haben die Genfer Abkommen ratifiziert, und auch die beiden Zusatzprotokolle
sind fiir die grosse Mehrzahl der Staaten, einschliesslich der Schweiz, bindend.
Auch das Haager Recht geniesst breite Anerkennung. Ein relativ grosser Teil des
Humanitiren Volkerrechts ist denn auch volkergewohnheitsrechtlich verbindlich.
Die auf internationale bewaffnete Konflikte anwendbaren humanitdrvélkerrechtli-
chen Bestimmungen sind immerhin erheblich zahlreicher und detaillierter als dieje-
nigen, die in internen Konflikten Anwendung finden.

101 SR 0. 518.12; 0.518.23; 0.518.42; 0.518.51
102 QR 0.518.521; 0. 518.522
103 SR 0.515.21; 0.515.22
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Das Humanitéire Volkerrecht enthélt einerseits bestimmte Regeln, die im Hinblick
auf sich im Machtbereich einer Konfliktpartei aufhaltende Personen (insbesondere
die Zivilbevolkerung in besetzten Gebieten und Gefangene) zu beachten sind, etwa
das Verbot der Folter, das Verbot der unmenschlichen Behandlung, das Verbot des
Transfers der Zivilbevolkerung, oder die Freilassung von Gefangenen nach Ende des
bewaffneten Konflikts. Weiter limitiert das Humanitire Volkerrecht die Art und
Weise der in bewaffneten Konflikten volkerrechtlich zuldssigen Kampffithrung. So
sind etwa Angriffe auf geschiitzte Personen und Objekte wie etwa Zivilpersonen,
zivile Objekte sowie Personal oder Objekte des Roten Kreuzes verboten. Angriffe
auf militdrische Ziele sind zudem dann verboten, wenn damit zu rechnen ist, dass
dadurch Zivilpersonen oder zivile Objekte unverhdltnismassig zu Schaden kommen.
Auch ist der Gebrauch bestimmter Waffen verboten, wie beispielsweise die Anwen-
dung biologischer oder chemischer Waffen. Ebenso sind bestimmte Methoden der
Kampffiihrung wie etwa die Perfidie oder der Missbrauch des Emblems des Roten
Kreuzes ausgeschlossen. Besatzungsmichte haben weitere, spezifische Pflichten
hinsichtlich der Bevolkerung und Verwaltung der besetzten Gebiete.

5.3.2 Anwendbarkeit des Humanitiren Volkerrecht
auf private Sicherheitsunternehmen

Das Humanitdire Volkerrecht richtet sich nicht nur an Staaten. Es enthélt auch
zahlreiche Bestimmungen, die von Individuen und sogar Zivilpersonen zu beachten
sind. Das vielleicht bekannteste Beispiel ist der allen vier Genfer Abkommen!04
gemeinsame Artikel 3, wonach Zivilisten, Angehorige bewaffneter Streitkréfte,
welche die Waffen gestreckt haben sowie Personen, die wegen Krankheit, Verwun-
dung oder Gefangennahme nicht (mehr) kampffahig sind, menschlich zu behandeln
sind und nicht Angriffen auf Leib und Leben, Verstimmelungen, Folter oder grau-
samer Behandlung ausgesetzt werden diirfen. Alle Individuen, die aktiv an internen
oder internationalen bewaffneten Konflikten teilnehmen, miissen — unabhdngig von
ihrer Nationalitit — bestimmte Mindestregeln der Kriegsfiihrung beachten, ob sie
nun Mitglieder von Streitkrdften, spontan zur Waffe greifende Zivilpersonen oder
Angestellte privater Sicherheitsunternehmen sind. Dasselbe gilt fiir Individuen, die
im Zusammenhang mit einem bewaffheten Konflikt gefangen genommene Personen
beaufsichtigen.

5.3.3 Staatliche Pflichten hinsichtlich privater
Sicherheitsunternehmen

Der den vier Genfer Abkommen gemeinsame Artikel 1 bestimmt, dass die Vertrags-
staaten verpflichtet sind, die Genfer Abkommen unter allen Umsténden einzuhalten
und deren Einhaltung durchzusetzen. Somit haben die Staaten einerseits dafiir zu
sorgen, dass alle staatlichen Akteure das Humanitire Volkerrecht einhalten. Dariiber
hinaus haben die Vertragsstaaten der Genfer Abkommen die Pflicht, auch darauf
hinzuwirken, dass Dritte, seien dies nun andere Staaten oder Private, das Humanitéire
Volkerrecht beachten. Staaten kénnen sich ihren humanitdrvélkerrechtlichen Ver-
pflichtungen nicht dadurch entziehen, dass sie bestimmte Aufgaben an private

104 SR 0.518.12; 0.518.23; 0.518.42; 0.518.51
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Unternehmen auslagern. Vielmehr haben sie dafiir zu sorgen, dass private Sicher-
heitsunternehmen, die sie in Konfliktsituationen einsetzen, die ihren Gesellschafis-
sitz im betreffenden Staat haben oder die auf ihrem Territorium agieren, das Huma-
nitdre Volkerrecht respektieren. Zudem sind die Vertragsstaaten dazu verpflichtet,
unabhéngig vom Tatort oder der Nationalitéit des Téters oder der Opfer insbesondere
schwere Verletzungen der Genfer Abkommen zu ahnden.

5.4 Die Menschenrechte

5.4.1 Einhaltung der Menschenrechte als traditionelle
Verpflichtung der Staaten

Als Teil des Volkerrechts verpflichten die Menschenrechte traditionell nur die
Staaten gegeniiber ihren Biirgern oder anderen Personen. Es ist die Pflicht der Staa-
ten, dafiir zu sorgen, dass die Menschenrechte von den fiir sie handelnden Akteuren
respektiert werden.

Bei privaten Sicherheitsunternehmen, die von Staaten beauftragt werden, ohne
zugleich auch in die staatlichen Streit- oder Polizeikréifte integriert zu werden, stellt
sich insbesondere die Frage, ob sie als staatliche Akteure gelten und deshalb die
volkerrechtlich verbrieften Menschenrechte zu beachten haben.

Ahnlich wie beim Humanitiren Volkerrecht gilt hier ebenfalls, dass Staaten sich
ihrer Menschenrechtspflichten nicht dadurch entledigen diirfen, dass sie gewisse
Aufgaben an Private auslagern.

Die internationalen Menschenrechtskonventionen sind zudem auch in Situationen
bewaffneter Konflikte anwendbar, wie der Internationale Gerichtshof105 und der
UNO-Menschenrechtsausschuss!0 bestitigt haben. Eine Ausnahme bilden diejeni-
gen Menschenrechte, die geméss den Vertragsbestimmungen derogierbar sind. Nicht
derogierbar sind unter anderem das Recht auf Leben sowie das Verbot der Folter
und der unmenschlichen Behandlung. Zudem bildet das Humanitire Volkerrecht oft
die «lex specialis», d.h. es sagt aus, wie ein konkretes Menschenrecht in der Situa-
tion eines bewaffneten Konflikts zu verstehen ist.

5.4.2 Direkte Anwendbarkeit der Menschenrechte
auch fiir private Sicherheitsunternehmen?

Wenn private Sicherheitsunternehmen nicht von Staaten, sondern von Privatperso-
nen oder Firmen beauftragt werden, so sind sie eindeutig keine staatlichen Akteure.
In diesem Fall stellt sich die Frage, ob die Menschenrechte oder zumindest gewisse
Menschenrechte auch auf die Beziehungen zwischen den Angestellten der privaten
Sicherheitsunternehmen und anderen Privatpersonen einwirken konnen. Eine solche
Horizontalwirkung der Menschenrechte ist umstritten.

105 Gutachten vom 9. Juli 2004, «Conséquences juridiques de 1’édification d’un mur dans le
territoire palestinien occupé».
106 General Comment No. 31 vom 29. Mirz 2004.

671



Immerhin sei erwiahnt, dass Private auch in Friedenszeiten unmittelbar aufgrund des
Vélkerrechts fiir grobe Verletzungen bestimmter Menschenrechte individuell straf-
bar sein konnen. Dies wird unter anderem durch das von der Schweiz ratifizierte
Romer Statut des Internationalen Strafgerichtshofs von 1998107 bestitigt. Gemaiss
Artikel 7 des Romer Statuts kdnnen auch Private fiir Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit, beispielsweise in der Form der Folter oder des zwangsweisen Verschwin-
denlassens von Personen, strafrechtlich verantwortlich werden.

5.5 Konsequenzen der Verletzung von Volkerrecht

Bisher sieht das Volkerrecht keine strafrechtliche Verantwortlichkeit von Unterneh-
men vor, die sich direkt auf vélkerrechtliche Bestimmungen abstiitzt, obwohl es
gewisse Bestrebungen in diese Richtung gibt. Sehr wohl aber konnen Individuen
direkt gestiitzt auf das Volkerrecht strafrechtlich verantwortlich werden. Auch trifft
die Staaten fiir von Privatunternehmen verursachte Schaden unter gewissen Umstén-
den eine volkerrechtliche Verantwortung, etwa wenn sie ihre vdlkerrechtliche
Pflicht, auf ihrem eigenen Gebiet keine Aktivitdten auszuiiben oder zu dulden, die
gravierende grenziibergreifende Schiaden verursachen, missachten.

5.5.1 Staatenverantwortlichkeit

Volkerrechtswidrige Handlungen oder Unterlassungen, die Staaten vdlkerrechtlich
zugerechnet werden konnen, lassen deren so genannte Staatenverantwortlichkeit
entstehen. Wichtige Regeln der Staatenverantwortlichkeit finden sich in den das
Volkergewohnheitsrecht reflektierenden «Draft Articles on Responsibility of State
for Internationally Wrongful Acts» der «International Law Commission» der Verein-
ten Nationen (ILC).

Einem Staat zugerechnet werden kann zum einen ein vélkerrechtswidriges Verhalten
seiner Organel%8. Zum andern kann ein volkerrechtswidriges Verhalten einer natiir-
lichen Person, einer Gruppe von natiirlichen Personen oder einer juristischen Person,
die keine Staatsorgane sind, ebenfalls einem Staat zugerechnet werden, wenn die
genannten Akteure aufgrund des Rechts dieses Staates ermdchtigt sind, hoheitliche
Tétigkeiten auszuiiben oder wenn sie bei ihren Tdtigkeiten faktisch auf Anweisung
oder unter der Leitung oder Kontrolle dieses Staates handeln. Zudem wird das
Verhalten einer Person oder Personengruppe nach dem Vélkerrecht als Handeln
eines Staates betrachtet, wenn die Person oder Personengruppe in Abwesenheit oder
Ermangelung der o6ffentlichen Behorden tatsdchlich hoheitliche Funktionen wahr-
nehmen und Umsténde vorliegen, welche die Ausiibung solcher hoheitlichen Funk-
tionen erforderlich machen (Art. 5, 8 und 9 der ILC Draft Articles).

107 SR 0.312.1

108 Hierbei ist es irrelevant, ob das staatliche Organ legislative, exekutive, judikative oder
andere Funktionen ausiibt, welche Position es in der Staatsorganisation einnimmt, und ob
es einer zentralen oder foderalen Einheit unterstellt ist (Art. 1, 2 und 4 der ILC Draft
Articles).
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Die Konsequenz dieser Staatenverantwortlichkeit ist die Verpflichtung zur vollstin-
digen Wiedergutmachung (z.B. Wiederherstellung, Schadenersatz oder Genugtuung)
gegeniiber anderen geschédigten Staaten oder allenfalls auch gegeniiber der «inter-
nationalen Gemeinschaft» (Teil 2 der ILC Draft Articles).

Somit konnen insbesondere Handlungen privater Sicherheitsunternehmen, die von
Staaten beauftragt wurden, unter Umsténden volkerrechtlich einem Staat zugerech-
net werden.

Wihrend die «Draft Articlesy der ILC die Staatenverantwortlichkeit gegeniiber
anderen Staaten oder der internationalen Gemeinschaft umschreiben, gibt es auch fiir
Einzelpersonen die Moglichkeit, vor bestimmten nationalen und internationalen
Foren einen Staat zu belangen, der bestimmte Regeln des Volkerrechts verletzt hat
(etwa das Humanitdre Volkerrecht oder die Menschenrechte). Die Untersuchung der
verschiedenen nationalstaatlichen oder regionalen Mdglichkeiten, einen Staat vol-
kerrechtlich zur Verantwortung zu zichen, iibersteigt jedoch den Rahmen dieses
Berichts.

5.5.2 Individuelle volkerstrafrechtliche Verantwortlichkeit

5.5.2.1 Einfiihrung und Rechtsquellen

Gewisse Verletzungen des Vilkerrechts resultieren in einer direkt auf Vilkerrecht
basierenden individualstrafrechtlichen Verantwortlichkeit. Die Rechtsquellen des
einschldgigen Volkerstrafrechts sind zum einen bestimmte internationale Vertrége
wie die Genfer Abkommen!® oder die UNO-Folterkonvention von 1984110, Zum
andern ist das Volkergewohnheitsrecht von herausragender Bedeutung. Dieses
wurde durch die nationale und die internationale Praxis fortgebildet. Zur Bildung
von Volkergewohnheitsrecht beigetragen haben beispielsweise nationale Gesetze,
militdrische Handbiicher sowie geschriebene und ungeschriebene Rechtsgrundlagen
nationaler und internationaler Gerichte wie etwa die nach dem Zweiten Weltkrieg
errichteten Ad hoc-Tribunale in Niirnberg und Tokio, aber auch die Tribunale fiir
Ex-Jugoslawien und Ruanda. Die im Rémer Statut des Internationalen Strafge-
richtshofs!11 genannten volkerrechtlichen Verbrechen reflektieren, wie in breiten
Kreisen anerkannt wird, Volkergewohnheitsrecht.

109 SR 0.518.12; 0.518.23; 0.518.42; 0.518.51
110 SR 0.105
11 SR 0.312.1
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5.5.2.2 Die Tatbestinde

Die Tatbestéinde, die fiir den Einsatz privater Sicherheitsunternehmen in Konfliktsi-
tuationen potentiell relevant sein konnten, umfassen die Kriegsverbrechen12 und die
Verbrechen gegen die Menschlichkeit!13 sowie Einzeltatbestinde wie die Folter!14
oder das zwangsweise Verschwindenlassen von Personen!15.

55.2.3 Nationale Gerichtsbarkeit zur Durchsetzung
des Volkerrechts

Bei der Durchsetzung des Vilkerstrafrechts stiitzen nationale Gerichte ihre Zustén-
digkeit traditionellerweise vor allem auf die folgenden Prinzipien: das Territorial-
prinzip (Verbrechen wurde auf dem Gebiet des Gerichtsstaats veriibt), das aktive
Personalprinzip (Veriibung durch einen eigenen Staatsbiirger), das passive Perso-
nalprinzip (Veriibbung gegen einen eigenen Staatsbiirger) und das Weltrechtsprinzip
(besonders schwere Verbrechen gegen das Volkerrecht ohne Notwendigkeit eines
Bezugs zum Gerichtsstaat).

Einige Konventionen enthalten die Pflicht fiir die Vertragsstaaten, bestimmte Kon-
ventionsverletzungen durch ihre eigenen Gerichte strafrechtlich verfolgen zu lassen.
Die Genfer Abkommen!!6 und die UNO-Folterkonvention!!7 verpflichten die Ver-
tragsstaaten zudem zur strafrechtlichen Verfolgung schwerer Verstosse gegen die
beiden Abkommen. Diese Verpflichtung stiitzt sich auf das Weltrechtsprinzip, gilt
also selbst dann, wenn das Verbrechen in einem anderen Land und nicht gegen oder
durch eigene Staatsangehorige veriibt wurde.

Die schweizerische Gesetzgebung sieht dementsprechend bei schweren Verletzungen
der Genfer Abkommen, Vilkermord, weiteren Kriegsverbrechen und Folter unter
gewissen Voraussetzungen eine auf dem Weltrechtsprinzip griindende schweizeri-
sche Strafgerichtsbarkeit vor. Eine Revision des Strafrechts zur Errichtung der
Strafgerichtsbarkeit auch bei Verbrechen gegen die Menschlichkeit ist als eine
Folgemassnahme der Ratifikation des Romer Statuts durch die Schweiz im Gange.

N2 Kriegsverbrechen sind volkerrechtlich kriminalisierte Verletzungen des Humanitéren
Volkerrechts, wie etwa die im Zusammenhang mit einem bewaffneten Konflikt veriibte
Folterung von Gefangenen, die Totung unbewaffneter Zivilpersonen oder die Pliinderung
von Wertgegenstinden.

13 Verbrechen gegen die Menschlichkeit sind im Wesentlichen systematisch und im grossen
Massstab begangene Menschenrechtsverletzungen.

114 SR 0.105

115 Am 23.09.2005 nahm eine intersessionelle Arbeitsgruppe des UNO-
Menschenrechtsausschusses einen Konventionsentwurf zum Schutz aller Personen gegen
das gewaltsame Verschwindenlassen an:
http://www.ohchr.org/english/issues/disappear/group/index.htm.

116 SR 0.518.12; 0.518.23; 0.518.42; 0.518.51

117 SR 0.105
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5.5.2.4 Internationale Gerichtsbarkeit

Da viele Staaten ihren Verpflichtungen zur strafrechtlichen Verfolgung volkerrecht-
licher Verbrechen bislang nicht nachgekommen sind, errichtete die internationale
Gemeinschaft mehrere Ad hoc-Tribunale sowie den stindigen Internationalen
Strafgerichtshof. Eine Zustindigkeit des Internationalen Strafgerichtshofs ist jedoch
gemdss Romer Statut!18 nur dann gegeben, wenn ein Verbrechen auf dem Territori-
um eines Vertragsstaats oder durch eine seiner Staatsbiirgerinnen oder Staatsbiirger
veriibt wurde, oder wenn der UNO-Sicherheitsrat dem Strafgerichtshof einen Fall
zur Beurteilung iiberwiesen hat. Zudem ist der Internationale Strafgerichtshof nicht
zustdndig, wenn die behaupteten Straftaten im Rahmen eines ernsthaften nationalen
Strafverfahrens untersucht werden. Auch kann der Internationale Strafgerichtshof
aufgrund seiner begrenzten Ressourcen nur eine kleine Zahl der schwersten volker-
rechtlichen Verbrechen untersuchen.

5.6 Volkerrechtliche Verpflichtungen und Rolle
der Schweiz als Vertragsstaat und Depositar
der Genfer Abkommen

Die Schweiz hat weniger als Depositar denn als Vertragsstaat der Genfer Abkom-
men!!9 Verpflichtungen hinsichtlich der Respektierung und der Foérderung der
Respektierung des Humanitéren Volkerrechts. Immerhin aber iibertrug die internati-
onale Gemeinschaft der Schweiz wegen ihrer Depositarrolle in jlingerer Zeit teilwei-
se auch Aufgaben zur Férderung der Einhaltung des Humanitéren Volkerrechts.

Als Vertragsstaat der Genfer Abkommen ist die Schweiz verpflichtet, diese einzu-
halten «und [ihre] Einhaltung durchzusetzeny». Dazu gehort die Verpflichtung, dar-
auf hinzuwirken, dass die Genfer Abkommen von anderen Staaten und Privaten
eingehalten werden, einschliesslich allfdlliger in der Schweiz ansdssiger und in
Konfliktsituationen aktiver privater Sicherheitsunternehmen. Dies gilt umso mehr,
wenn die Schweiz selber private Sicherheitsunternehmen beauftragt, in Konfliktsitu-
ationen bestimmte Aufgaben wahrzunehmen.

Auch hat die Schweiz als Vertragsstaat der Genfer Abkommen die Pflicht, schweize-
rische Staatsangehorige oder sich in der Schweiz befindende Auslinderinnen und
Ausldnder, seien diese Angestellte privater Unternehmen oder nicht, strafrechtlich
zur Verantwortung zu ziehen, wenn sie Kriegsverbrechen begangen haben.

Die Schweiz setzt sich zudem auf der internationalen Ebene regelmassig fiir die
konsequente Respektierung der Genfer Abkommen ein. Mdgliche internationale
Initiativen der Schweiz sind im abschliessenden Teil des Berichts (Ziff. 6.2) aufzu-
zeigen.

118 SR 0.312.1
119 SR 0.518.12; 0.518.23; 0.518.42; 0.518.51
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5.7 Volkerrechtliches Neutralititsrecht

Neutrale Staaten haben sich in Bezug auf internationale bewaffnete Konflikte neut-
ral zu verhalten und nehmen insbesondere nicht an den Feindseligkeiten teil. Letzte-
res diirfen sie auch nicht indirekt durch private Militdr- oder Sicherheitsunterneh-
men, die etwa damit beauftragt wiirden, eine der Konfliktparteien des inter-
nationalen Konflikts militarisch zu unterstiitzen. Das Neutralitdtsrecht ist in Bezug
auf nicht-internationale bewaffnete Konflikte nicht anwendbar.

Artikel 4 in Verbindung mit Artikel 5 des Haager Abkommens vom 18. Oktober
1907 betreffend die Rechte und Pflichten der neutralen Méchte und Personen im
Falle eines Landkriegs (V. Haager Abkommen)!20 besagt zudem, dass neutrale
Staaten auf ihrem Territorium die Bildung von «Korps von Kombattanten» oder die
Eroffnung diesbeziiglicher «Werbestellen» zugunsten von Kriegfithrenden nicht
dulden diirfen.

Es stellt sich somit die Frage, ob der Schweiz die Pflicht erwéchst, praventiv darauf
hinzuwirken, dass private Sicherheitsunternehmen nicht aktiv in der Schweiz Perso-
nal zur Teilnahme an militdrischen Kampfeinsétzen in einem bestehenden zwischen-
staatlichen bewaffneten Konflikt anwerben. Die Rekrutierung von «Kombattanteny
im Sinne des V. Haager Abkommens durch Unternehmen mit Sitz in der Schweiz
konnte etwa im Rahmen einer potentiell einzufithrenden Rechtsgrundlage zur Ein-
fiihrung einer Lizenzierungspflicht verboten werden. Ausserdem stiinde dem Bun-
desrat auch die Moglichkeit zur Verfiigung, eine Verfligung oder eine Verordnung
aufgrund von Artikel 184 Absatz 3 der Bundesverfassung zu erlassen, falls die
Wahrung der Interessen der Schweiz dies erforderten. Dies wire aber langerfristig
keine zufrieden stellende Losung. Des Weiteren ist in Erinnerung zu rufen, dass im
weltweiten Markt der Sicherheitsdienstleistungen das Anbieten militdrischer
Kampfeinsitze klar die Ausnahme darstellt.

Ein neutraler Staat ist zudem «nicht dafiir verantwortlich, dass Leute einzeln die
Grenze iiberschreiten, um in den Dienst eines Kriegfithrenden zu treten» (Art. 6 des
V. Haager Abkommens). Auch ist eine neutrale Macht nicht verpflichtet, «die fiir
Rechnung des einen oder des anderen Kriegfiihrenden erfolgende Ausfuhr oder
Durchfuhr von Waffen, Munition und {iberhaupt von allem, was fiir ein Heer oder
eine Flotte niitzlich sein kann, zu verhindern» (Art. 7 des V. Haager Abkommens).
Ausserdem bestimmt Artikel 18 des V. Haager Abkommens ausdriicklich, dass die
Leistung von «polizeilichen oder Zivilverwaltungsdiensten» nicht als Handlungen
zugunsten eines Kriegfithrenden anzusehen ist. Im {ibrigen ist anzufiigen, dass etwa
Leistungen zugunsten von friedenserhaltenden oder friedensstiftenden Operationen,
die durch eine Resolution des UNO-Sicherheitsrat als Massnahme der internationa-
len Gemeinschaft legitimiert sind, ebenfalls nicht als Leistungen zugunsten eines
Kriegfiihrenden anzusehen sind.

120 SR 0.515.21
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6 Schlussfolgerungen und Massnahmenvorschlige
6.1 Innerstaatliche Perspektiven

6.1.1 Delegation von Sicherheitsaufgaben an Private

Grundsitzlich kann festgestellt werden, dass die gegenwirtige Inanspruchnahme
privater Sicherheitsunternehmen durch die Bundesverwaltung keine besonderen
Probleme aufwirft, weil die delegierten Aufgaben in der Sache relativ eng begrenzt
sind. Die Delegation staatlicher Aufgaben an Private durch die Kantone und
Gemeinden scheint dagegen haufiger zu sein als im Bund. Im Rahmen ihrer Organi-
sationsautonomie konnen die Kantone solche Aufgabendelegationen vornehmen.
Zahlreiche in den Kantonen und Gemeinden etablierte private Sicherheitsunterneh-
men erfiillen traditionelle Kontrollaufgaben fiir Private oder die 6ffentliche Hand
(z.B. Objektbewachung oder -iiberwachung, Eingangskontrollen bei Grossanléssen).
Vielerorts arbeiten staatliche Organe und private Unternehmen bei der Gewdhrleis-
tung der Offentlichen Sicherheit und Ordnung gut zusammen. Allerdings kdnnen
Probleme entstehen, wenn Privatpersonen von Angestellten privater Sicherheitsun-
ternechmen kontrolliert werden, ohne dass deren Kompetenzen und Eingriffsbefug-
nisse geniigend klar festgelegt sind.

Léngst nicht alle staatlichen Aufgaben im Sicherheitsbereich sind einer Delegation
an Private zuginglich. Das staatliche Gewaltmonopol (vgl. Ziff. 2.2), das in der
Verfassungsordnung des Bundes und der Kantone positivrechtlich konkretisiert wird
(vgl. die Ziffern 4.1 und 4.2), setzt diesbeziiglich relativ enge Grenzen!21.

Sollen in delegierbaren Aufgabenbereichen, die in die Zustindigkeit des Bundes
fallen, Private fiir Sicherheits- und Polizeitdtigkeiten beigezogen werden, so ist eine
hinreichend konkrete gesetzliche Grundlage zu verlangen. Angesichts der fiir einen
freiheitlich-demokratischen Staat zentralen Werte des staatlichen Gewaltmonopols
und des Grundrechtsschutzes geniigt eine weit gefasste, auf eine nachfolgende
Verordnung verweisende gesetzliche Delegationsklausel nicht. Vielmehr muss
schon das formelle Gesetz neben organisatorischen Grundlagen die grundlegenden
Voraussetzungen und Schranken der zu regelnden privaten Sicherheitstétigkeit ent-
halten, d.h. namentlich die Ziele und Grenzen, aber auch die konkret erlaubten bzw.
verbotenen Zwangsmittel und den zuldssigen Grad einer Zwangsanwendung festle-
gen. Auch miissen die Grundziige des Aufsichts- und Kontrollinstrumentariums
bereits auf dieser Ebene geregelt werden. Beispiele sind die vor kurzem erarbeiteten
Entwiirfe zum BGST und zum ZAG, die detaillierte Bestimmungen zu den Voraus-
setzungen und Schranken der Delegation von Sicherheitsaufgaben an Private enthal-
ten, namentlich auch dann, wenn es um Zwangsanwendungen geht.

Beauftragt der Bund ein privates Sicherheitsunternehmen, so finden die folgenden
Punkte regelméssig Eingang in den Vertrag zwischen der Eidgenossenschaft und
dem betreffenden Unternehmen: Die zu erbringenden Leistungen, das Entgelt, die
Anforderungen an die Ausbildung und die Féhigkeiten des Personals des privaten
Sicherheitsunternehmens, die dem Personal erlaubten Eingriffsmittel, die Regelung
der Verantwortlichkeiten im Schadensfall, die Vertragsdauer, der Ort der Leistungs-
erbringung sowie der Gerichtsstand. Diese vertragliche Losung ist vorteilhaft, da sie

121 Kiirzlich hat der Verband Schweizerischer Polizeibeamter (VSPB) Professor Walter Kilin
mit der Verfassung eines Gutachtens iiber die Schranken der Delegation von Sicherheits-
aufgaben an Private beauftragt. Die Arbeiten daran sind noch im Gange.

677



eine den fallspezifischen Besonderheiten Rechnung tragende Flexibilitdt ermdglicht.
Allerdings stellt sich doch die Frage, ob die vertragswesentlichen Punkte und die
Mindestvoraussetzungen, die ein privates Sicherheitsunternehmen erfiillen muss, um
im Auftrag des Bundes titig werden zu konnen, nicht in allgemeiner Form geregelt
werden miissten.

6.1.2 Staatliche Beaufsichtigung der Aktivititen
privater Sicherheitsunternehmen

Heute fillt die Aufsicht iiber die privaten Sicherheitsunternehmen in die Zustindig-
keit der Kantone. Es fragt sich, ob die gegenwirtigen Regelungen geniigen.

Die Regelungen der Kantone betreffend private Sicherheitsunternehmen und im
Sicherheits- und Polizeibereich tétige Privatpersonen sind heute sehr uneinheitlich.
Angesichts des Umstands, dass iiberregional oder international bedeutsame Grossan-
lasse eine wichtigere Rolle spielen, dass Sicherheitsdispositive aufgrund universeller
Bedrohungsszenarien vernetzter und grossrdumiger angelegt werden miissen und
héufig tiber Kantonsgrenzen hinausgreifen, was eine addquate Organisation auch der
Veranstalter erfordert, wdiren einheitlichere kantonale Regelungen auf lingere Frist
sicher wiinschenswert. Auch scheint es notwendig, dass alle Kantone Minimalstan-
dards fiir die Zulassung bzw. Kontrolle privater Sicherheitsunternehmen und ihrer
Tétigkeit einfiihren, um Probleme mit unprofessionellen oder unseridsen Anbietern
zu vermeiden.

Die Bemiihungen der Deutschschweizer Kantone, ihre Regelungen zur Tatigkeit
privater Unternehmen und Personen im Sicherheitsbereich kiinftig stirker zu harmo-
nisieren, sind viel versprechend, zumal sie in enger Abstimmung, ja sogar auf
Wunsch der Sicherheitsbranche erfolgen. Mit ihrem seit 1996 wirksamen Konkordat
haben die Westschweizer Kantone einen entsprechenden Weg eingeschlagen. Der
Bundesrat hdlt eine weitere Harmonisierung der kantonalen Regelungen nicht nur
fiir wiinschenswert, sondern angesichts der raschen Entwicklung bei den privaten
Sicherheitsdienstleistungen auch fiir nétig. Denjenigen Kantonen, die den privaten
Sicherheitsbereich bisher kaum oder gar nicht geregelt haben, wird empfohlen, dies
bald zu tun, indem sie z.B. dem Konkordat iiber die Sicherheitsunternechmen beitre-
ten oder sich an den von der KKPKS entwickelten «Musterbestimmungeny orientie-
ren. Angesichts des Umstands, dass die Kantone Bestrebungen eingeleitet haben,
ihre Vorschriften zu harmonisieren, hilt es der Bundesrat gegenwartig nicht fiir
erforderlich, bundesrechtliche Regelungen zu erlassen.

Die Problematik der im Ausland titigen Sicherheitsunternehmen, die von schweize-
rischem Staatsgebiet aus operieren, verdient allerdings besondere Beachtung (vgl.
Ziff. 6.1.3 gleich nachstehend).

6.1.3 In Krisen- und Konfliktgebieten
titige Sicherheitsunternehmen

Die Nachfrage bei den Kantonen ergab, dass private Sicherheitsunternechmen in
einzelnen Féllen bereits heute von der Schweiz aus in Konfliktgebieten tétig sind
oder einen solchen Schritt zumindest in naher Zukunft erwéigen.
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Der in Ziffer 3.3 enthaltene Uberblick iiber Aktivititen privater Anbieter von Mili-
tir- und Sicherheitsdienstleistungen, die von schweizerischem Staatsgebiet aus im
Ausland titig sind, zeigt zweierlei:

—  Ein vollstindiger Uberblick iiber solche Aktivititen ist gegenwirtig kaum
moglich, weil die betreffenden Unternehmen — wenn iiberhaupt — nur kanto-
nal erfasst und nicht besonders beaufsichtigt werden und weil die Kantone
ganz unterschiedliche Regelungen kennen.

—  Die erhobenen Recherchen bei den Kantonen zeigen, dass einzelne private
Sicherheits- bzw. Militdrunternehmen, die in Konflikt- oder Krisengebieten
aktiv sind oder eine solche Tdtigkeit nicht ausschliessen, auch von schweize-
rischem Staatsgebiet aus tdtig sind oder tditig werden konnten. Die Tragwei-
te dieser Problematik kann gegenwirtig nicht abschliessend beurteilt
werden. Angesichts potentieller Risiken (neutralitdtspolitisch heikle Ver-
wicklungen in internationale Konflikte, von schweizerischem Territorium
ausgehende gravierende Volkerrechtsverstdsse), hat die Schweiz jedoch ein
zentrales Interesse daran, iiber allfillige von ihrem Gebiet aus in Krisen-
und Konfliktgebieten titige Personen oder Unternehmen Bescheid zu wissen
und deren Aktivititen auf ihre Ubereinstimmung mit nationalen und vilker-
rechtlichen Vorschriften iiberpriifen zu konnen.

Aus diesen Griinden ist der Bundesrat bereit zu priifen, ob in Krisen- und Konflikt-
gebieten tétige private Anbieter von Militdr- und Sicherheitsdienstleistungen einer
bundesrechtlichen Bewilligungs- oder Registrierungspflicht unterstellt werden
sollen, wie das auch andere Staaten, z.B. die USA, Grossbritannien und Siidafrika,
bereits tun oder konkret erwégen. Zu priifen wire dabei auch die verfassungsrechtli-
che Grundlage einer solchen Bundesregelung. Diese konnte sich auf Artikel 95
Absatz 1 BV stiitzen, moglicherweise aber auch auf die umfassende Kompetenz des
Bundes in der Aussenpolitik (Art. 54 Abs. 2 BV), kann doch der Bund fiir ein allfal-
liges volkerrechtswidriges Verhalten privater Sicherheitsunternehmen im Ausland,
die mit seiner Duldung von schweizerischem Staatsgebiet aus operieren, volker-
rechtlich verantwortlich werden. Ausserdem verfiigen die obersten politischen
Organe der Eidgenossenschaft tiber die Kompetenz, Massnahmen zur Wahrung der
dusseren Sicherheit und Neutralitdt der Schweiz, aber auch die erforderlichen Schrit-
te zur Wahrung der Interessen des Landes zu ergreifen (vgl. Art. 173 Abs. 1 Bst. a
BV, Art. 184 Abs. 3 BV und Art. 185 Abs. 1 BV).

In diesem Rahmen beabsichtigt der Bundesrat, die internationale Entwicklung zu
verfolgen und die Problematik der von schweizerischem Staatsgebiet aus internatio-
nal titigen Sicherheits- bzw. Militdrunternehmen vertieft zu untersuchen.

6.1.4 Strafrechtliche, zivilrechtliche und
offentlichrechtliche Verantwortlichkeit

Nach Ansicht des Bundesrats gegenwdértig nicht nétig ist der Ausbau der straf-, zivil-
und offentlichrechtlichen Verantwortlichkeitsregelungen fiir im Sicherheitsbereich
tatige Private und Privatunternehmen sowie fiir private oder staatliche Auftraggeber.

Die zivil- und dffentlichrechtliche Verantwortlichkeit fir Schaden, die durch wider-
rechtliches Verhalten entstanden sind, ist nach Auffassung des Bundesrates vorder-
hand ausreichend geregelt.
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Was das internationale Strafrecht betrifft, so bestehen dort hinreichend konkrete
Strafrechtsbestimmungen, mit denen gravierende Verstdosse gegen geschiitzte
Rechtsgiiter, namentlich auch die Menschenrechte und das Humanitire Voélkerrecht,
geahndet werden konnen. Auf der innerstaatlichen Ebene enthilt das schweizerische
Recht verschiedene Prinzipien (Art. 3—6bis StGB), die nicht nur den Geltungsbereich
des eigenen Rechts, sondern auch die Zustdndigkeit schweizerischer Justizorgane
zur strafrechtlichen Verfolgung von Delinquenten festlegen. Aufgrund dieser Prinzi-
pien ist schweizerisches Recht anwendbar, wenn ein Ankniipfungspunkt zur Schweiz
besteht, namentlich wenn sich eine Téterin oder ein Tater in der Schweiz aufhalt
(vgl. z.B. Art. 6bis StGB). Auslidndische Rechtsordnungen kennen dasselbe Prinzip.
Dagegen verleiht das schweizerische Recht den Justizorganen keine universelle
Kompetenz zur Verfolgung sdmtlicher im Ausland begangener Verbrechen oder
Vergehen. Dies fiihrt dazu, dass auslédndisches Personal einer in der Schweiz ansés-
sigen, jedoch im Ausland tétigen privaten Sicherheitsfirma in unserem Land grund-
sétzlich nicht fiir im Ausland veriibte Delikte belangt werden kann, sofern sich
dieses Personal nicht in der Schweiz authilt. In diesem Fall fehlt ein gesetzlicher
Ankniipfungspunkt zur Schweiz. In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern,
dass eine allfdllige Ausdehnung der Stratkompetenzen schweizerischer Behorden
vorgenommen werden miisste unter Beriicksichtigung des parlamentarischen Ent-
scheids, wonach von ausldndischen Staatsangehorigen veriibte Kriegsverbrechen nur
dann durch schweizerische Justizorgane verfolgt und geahndet werden konnen,
wenn ein enger Bezug zwischen den Delinquenten und der Schweiz besteht!22. Es ist
absehbar, dass diese Entscheidung anlésslich des zur Zeit im Vernehmlassungsver-
fahren stehenden Gesetzgebungsprojekts «Folgemassnahmen Romer Statut» durch
das Parlament in Bezug auf weitere Schwerstverbrechen erneut zu diskutieren sein
wird. Nicht zu {bersehen ist, dass eine universelle strafrechtliche Kompetenz
schweizerischer Justizorgane mit erheblichen prozeduralen Schwierigkeiten verbun-
den wire, insbesondere bei der Voruntersuchung und der Beweisfiihrung. Gegebe-
nenfalls konnten private Sicherheitsunternehmen, wie in Ziffer 4.5.3.2 gezeigt
wurde, gestiitzt auf Artikel 100quater StGB strafrechtlich zur Verantwortung gezogen
werden, wenn die Voraussetzungen dieser Bestimmung erfiillt sind.

6.1.5 Transfer von «Know How» ehemaliger
Staatsangestellter an private Sicherheitsfirmen

Es erscheint nicht notwendig, besondere Regelungen hinsichtlich des Transfers von
«Know Howy ehemaliger Staatsangestellter an private Sicherheitsfirmen zu erlassen.
Die heutigen Bestimmungen, insbesondere die Artikel 320-321ter StGB, welche die
Verletzung von Geheimhaltungspflichten sanktionieren, reichen aus Sicht des Bun-
desrates aus. Wollte man weiter gehen und ehemaligen Bundesangestellten oder
einzelnen Kategorien daraus die Nutzung ihrer Kenntnisse im Rahmen einer priva-
ten Arbeitstétigkeit verbieten, so kdme dies in der Praxis hiufig einem eigentlichen
Berufsverbot gleich, namentlich wenn es um Sektoren mit spezifischem Fachwissen
ohne entsprechenden Arbeitsmarkt in der Privatwirtschaft geht. Eine solche Mass-
nahme konnte unverhéltnisméssige Auswirkungen haben, zumal die offentliche
Hand eine Weiterbeschéftigung dieser Personen nicht mehr in jedem Fall garantie-
ren kann.

122 AB SR 2003 938.
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6.2

6.2.1

Aussenpolitische Perspektiven

Mbogliche Losungsansétze aus internationaler Sicht

Ob neue, spezifisch auf private Sicherheits- und Militdrunternehmen bzw. in diesen
Bereichen tdtige Privatpersonen ausgerichtete Volkerrechtsnormen geschaffen
werden sollen, bleibt ndher abzukldren. In jedem Fall aber ist die Staatengemein-
schaft aufgefordert, im Rahmen eines zwischenstaatlichen Dialogs effektive Regulie-
rungen auf der nationalen Ebene zu priifen, mit denen der Einsatz privater Sicher-
heitsunternehmen in Konfliktsituationen im Ausland wirksam kontrolliert werden

kann.

Denkbar wiren beispielsweise folgende auch in Fachkreisen erdrterte innerstaatliche
Massnahmen und Vorkehrungen:

a.

Zuriickhaltung bei Abweichungen vom staatlichen Gewaltmonopol: Aufga-
ben, die unter das staatliche Gewaltmonopol fallen, sollten nur zuriickhal-
tend an Private delegiert werden;

Regulierung der Gewaltanwendung privater Sicherheitsunternehmen:
Unternehmen, die in auslédndischen Konfliktgebieten zum Einsatz kommen,
konnten teilweise gleichen Regeln unterstellt werden, wie sie fiir die Streit-
krifte gelten. Im Hinblick auf eine effiziente staatliche Kontrolle wire ins-
besondere eine addquate Verantwortlichkeitsstruktur (klare «chain of com-
mandy) zu gewéahrleisten;

Effiziente Aufsicht: Geeignete nationale (z.B. Parlament) und internationale
Organe bzw. Organisationen sollten einen Uberblick iiber die Titigkeiten
international aktiver privater Unternehmen haben und gegebenenfalls auf-
sichtsrechtlich eingreifen konnen;

Griffige individuelle Sanktionen und Verantwortlichkeiten: Straftaten sind
effektiv zu verfolgen und zu sanktionieren, insbesondere wenn es sich um
Kriegsverbrechen oder andere volkerrechtliche Verbrechen handelt.

Lizenzsystem bzw. Autorisierungsverfahren: Die Erteilung einer staatlichen
Lizenz kdnnte eine Voraussetzung fiir die Tatigkeit privater Sicherheitsun-
ternehmen in ausldndischen Konfliktgebieten sein. Die Eigentumsverhéltnis-
se, die Struktur und das Dienstleistungsangebot der Unternechmen wéren
offen zu legen. Zusétzlich vorstellbar wiren auch Bewilligungen fiir einzel-
ne Auftrige. Die Lizenzen konnten verdffentlicht werden. Bei der Lizenz-
vergabe konnten folgende Punkte eine Rolle spielen:

—  Definition von Mindestvoraussetzungen fir die Grundausbildung und
die Vorbereitung des Personals auf einen bestimmten Einsatz sowie fiir
das Verhalten im Gaststaat («Code of Conduct» und «Rules of Engage-
menty);

—  «Vetting and Screening»: Uberpriifung der charakterlichen Eignung des
Personals (z.B. bisherige Straflosigkeit, Leumund);

—  «Monitoringy»: Sicherstellung einer effizienten laufenden Kontrolle
(z.B. Pflicht, entsprechende Klauseln in die Vertrdge der Mandatarstaa-
ten mit den Privatunternehmen aufzunehmen);
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—  Pflicht des Einbaus von Mindestvoraussetzungen in die Vertrige: z.B.
Pflicht zur Einhaltung des Humanitdren Volkerrechts und der Men-
schenrechte, Pflicht zur diesbeziiglichen Schulung des Personals,
Schranken der Subkontrahierung von Sicherheitsaufgaben an lokale
bzw. andere auslidndische Privatunternehmen, Pflicht zur Beachtung des
Rechts des Gaststaates;

f.  Addquates Exportkontrollregime: Namentlich auch fir Giliter mit «Dual
Use»-Charakter, die fiir die Logistik und Infrastruktur privater Sicherheits-
unternehmen gebraucht werden, sollten praktikable und wirksame Export-
kontrollen errichtet werden;

g.  Harmonisierung mit der Waffengesetzgebung: Die Bestimmungen fiir im
Ausland tétige private Sicherheitsunternehmen kénnten mit der nationalen
Waffenexportgesetzgebung harmonisiert werden (Kohérenz zwischen milita-
risch sensiblem Giiter- und Dienstleistungsexport);

h.  Verbot bestimmter Aktivititen: Es wire denkbar, bestimmte Operationen
vollstdndig zu verbieten, beispielsweise solche, die von einzelnen ausserhalb
einer Unternehmensstruktur handelnden Privatpersonen ausgefiihrt werden,
aber auch z.B. Kampfeinsétze oder besonders heikle Dienstleistungen wie
Personenbefragungen und nachrichtendienstliche Tatigkeiten.

Eine rein nationale Losung geniigt jedoch nicht. Einerseits konnen international
titige, hdufig sehr flexibel organisierte private Sicherheitsunternehmen eine nationa-
le Regulierung etwa dadurch umgehen, dass sie ihren Sitz in einen anderen Staat
verlegen (mit oder ohne Namenswechsel) oder sich auflésen und mit anderem
Namen oder Struktur die gleiche Tétigkeit andernorts mit den gleichen Personen
weiterfilhren. Zudem stdsst die extraterritoriale Durchsetzung international nicht
anerkannter Standards an faktische und allenfalls auch rechtliche Grenzen.

6.2.2 Maogliche Rolle der Schweiz im internationalen
Bereich

Das offentliche Interesse an der Problematik der Delegation bisher staatlich wahrge-
nommener Sicherheitsaufgaben auf spezialisierte Privatunternechmen hat seit Beginn
des Irak-Kriegs stark zugenommen!23. Trotz Bemiithungen verschiedener Lénder, fiir
ihren eigenen Zustindigkeitsbereich geeignete Losungen zu entwickeln, fehlt es
bisher allerdings an einem internationalen Prozess, der den Staaten ein Forum
bietet, um gemeinsam Ansdtze fiir internationale wie auch nationale Standards sowie
Mechanismen zur besseren Respektierung des Humanitéren Volkerrechts und der
Menschenrechte zu diskutieren.

Die Problematik der in internationalen Krisen- und Konfliktgebieten tétigen privaten
Sicherheitsunternehmen hat sich insbesondere seit den 1990er Jahren akzentuiert.
Mit dem jilingeren Irak-Krieg, vor allem jedoch seit dem vergangenen Jahr riickte
das Thema auch stérker in das Bewusstsein der schweizerischen Bevolkerung und
des Parlamentes. Im Sommer 2004 bekundete das EDA Vertretern Grossbritanniens

123 Es gibt auch immer mehr 6ffentliche Veranstaltungen, die sich mit dem Thema befassen,
und auch die Bibliographie nimmt rapide zu. Allerdings ist diese bislang eher deskriptiv,
nur teilweise politikwissenschaftlich ausgerichtet und sehr selten rechtsanalytisch.
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und der USA gegeniiber die Besorgnis der Schweiz iiber die Ubergriffe im Geféing-
nis von Abu Ghraib (Irak). An jenen Menschenrechtsverletzungen waren unter
Anderem auch Angestellte privater Sicherheitsunternehmen beteiligt. Im Jahr 2004
begann die Bundesverwaltung sodann zunehmend, sich auch Gedanken zur Zweck-
miéssigkeit und zum Potential internationaler, zwischenstaatlich oder supranational
aufgegleister Initiativen zu machen.

Die Schweiz kann sich international problematischen Entwicklungen im Bereich
privater Militdr- und Sicherheitsunternehmen namentlich aus drei Griinden nicht
entziehen:

—  Zur Sicherung ihrer Vertretungen im Ausland, insbesondere in Konfliktge-
bieten, muss sie gelegentlich auch selber auf Dienstleistungen privater
Sicherheitsunternehmen zuriickgreifen.

—  Punktuelle Recherchen zeigen, dass in Konfliktgebieten aktive private Mili-
tir- oder Sicherheitsunternehmen auch von schweizerischem Staatsgebiet
aus tdtig sein kénnen. Die Schweiz hat jedoch ein Interesse, nicht als Basis
flir rechtswidrige oder doch zweifelhafte Operationen im Ausland zu dienen.

—  Die Durchsetzung und wo erforderlich auch Weiterentwicklung des Vélker-
rechts, insbesondere der Menschenrechte und des Humanitiren Volker-
rechts, ist ein traditionelles Anliegen der Schweiz.

Aufgrund ihrer humanitéren Tradition und als Vertragsstaat der Genfer Abkommen
konnte die Schweiz einen sinnvollen Beitrag zur Kodifikation und Prizisierung der
rechtlichen Voraussetzungen und Schranken der Tétigkeit privater Militdr- und
Sicherheitsunternehmen sowie zur Forderung der Respektierung des Humanitaren
Volkerrechts und der Menschenrechte leisten.

Gegenwirtig ist die Schweiz hauptsdchlich daran, einen internationalen Prozess zu
initiieren. Dieser hat insbesondere folgende drei Zielsetzungen:

—  Forderung eines zwischenstaatlichen Dialogs iiber die mit dem Einsatz pri-
vater Sicherheits- und Militdrunternehmen verbundenen Herausforderungen;

—  Bekriftigung und Prézisierung der volkerrechtlichen Pflichten von Staaten
und anderen Akteuren, namentlich im Bereich des Humanitidren Volker-
rechts und der Menschenrechte;

—  Priifung von Optionen und Regulierungsmodellen sowie anderer geeigneter
Massnahmen auf nationaler, regionaler und internationaler Ebene.

Diesen internationalen Prozess strebt die Schweiz in Kooperation mit dem IKRK an,
mit dem bereits gemeinsame Grundlinien der zwischenstaatlichen Initiative erarbei-
tet worden sind. Im Verlaufe des Sommers 2005 fanden erste Treffen mit ausge-
wiahlten Experten statt. Im Herbst 2005 wurden bereits gezielt einzelne Staaten
konsultiert. Geplant ist die Organisation einer Konferenz von Regierungsexperten
im Jahr 2006.

Die im Rahmen dieses internationalen Prozesses gefiihrten inhaltlichen Diskussio-
nen und die daraus hervorgehenden Ergebnisse konnten sich idealerweise auch
giinstig auf innerstaatliche Entwicklungen auswirken und dazu fithren, dass Staaten,
aber auch supranationale und nichtstaatliche Organisationen sowie multinationale
Unternehmen, die ebenfalls Kunden privater Sicherheitsunternehmen sind, ihrerseits
liber eigene Regulierungen nachdenken. Auch wéren international festgelegte Stan-
dards der Kohérenz verschiedener nationalstaatlicher Regulierungen dienlich.
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Schliesslich bleibt noch festzuhalten, dass die schweizerische Initiative hinsichtlich
der Wiinschbarkeit privater Sicherheits- und Militdrunternehmen eine grundsitzlich
neutrale Haltung einnimmt. Der — voraussichtlich gar zunehmende — Riickgriff auf
private Sicherheits- und Militarunternehmen ist aber Realitét, weshalb die Initiative
Massnahmen zur Milderung potentieller negativer Konsequenzen des Gebrauchs
solcher Unternehmen erdrtern will.

6.3

Aufzihlung der vom Bundesrat vorgeschlagenen
Massnahmen

Der Bundesrat beabsichtigt, folgende Massnahmen zu ergreifen:

1.
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Der Bundesrat wird die Verwaltungsbehorden auffordern, die von der Bun-
desverfassung gesetzten Schranken zu beachten, wenn sie Sicherheitsaufga-
ben an private Unternehmen delegieren wollen.

Der Bundesrat wird die Kantone einladen, ihre Rechtsordnungen zu harmo-
nisieren.

Der Bundesrat ist bereit, die Moglichkeit einer Festlegung von Mindestvor-
aussetzungen fiir vom Bund mit der Wahrnehmung von Sicherheitsaufgaben
beauftragte private Sicherheitsunternechmen zu priifen.

Der Bundesrat ist bereit zu priifen, ob es sinnvoll sein kdnnte, Anbieter von
Dienstleistungen im Militér- oder Sicherheitsbereich, die von der Schweiz
aus in Krisen- und Konfliktgebieten titig sind, einer Bewilligungspflicht
oder einem Lizenzsystem zu unterstellen.

Der Bundesrat will — soweit moglich in Zusammenarbeit mit dem IKRK —
auf der internationalen Ebene einen Prozess in Gang bringen, um auf diese
Weise zu einem zwischenstaatlichen Dialog beizutragen, die volkerrechtli-
chen Verpflichtungen der Staaten und anderer Akteure zu bekriftigen und zu
prézisieren sowie Regulierungsmodelle auf der nationalen, regionalen und
internationalen Ebene zu studieren.



